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 SYNOPSA OPRACOWANIA  

 

 

 

1.       Propozycje prawne w zakresie objętym opracowaniem muszą odzwierciedlać 

wskazane w innych (ekonomicznych) częściach projektu konkluzje i propozycje 

regulacyjne. Właściwym dla „przekadrowania” modelu ekonomicznego w elementy 

modelu regulacji prawnej, której przedmiotem jest to opracowanie jest model 

Porterowski tworzenia przewag konkurencyjnych, gdyż identyfikuje on te elementy, 

które relatywnie łatwo nadają się do interpretacji wskazanych konkluzji i 

propozycji w model regulacyjny. Dodatkowo, model Porterowski umożliwia 

stwierdzenie takich obszarów, w której interwencja regulacyjna nie będzie 

pożądana z uwagi na to, że inne elementy modelu mogą efektywniej zadziałać. Model 

Porterowski jest również przydatny w zakresie, w jakim nakazuje on analizować 

obecne w społecznościach lokalnych kompetencje przedsiębiorcze w odniesieniu do 

funkcji wykonywanych przez przedsiębiorstwa oraz funkcje gminy i innych jst – w 

układzie, w którym zwraca się szczególną uwagę na rozwój lokalnych i regionalnych 

społeczności.  

            Argumenty wynikające z „przekadrowania” muszą uwzględniać zasadniczą 

logikę ekonomiczną ujmowaną w prawie w formule zasady pomocniczości. Ta jest 

w tym ekonomicznym ujęciu – np. w formule zaproponowanej przez Musgrave’ów 

funkcją rachuby wielkości świadczenia (określonej wartości i koszcie) i wielkości 

populacji z tego świadczenia korzystającej. Ta jedynie orientacyjna formalizacja 

zasady pomocniczości wydaje się wystarczająca dla oszacowania, czy model 

świadczenia określonego dobra jest prawidłowy, tj. ostatecznie realizuje funkcje 

rozwoju lokalnego i regionalnego założone w tym opracowaniu (i przejęte w tej 

formule w proponowanych projektach prawnych).      

            Model „przekadrowania” obejmuje w takim układzie również kwestie 

budowy rynków w taki sposób, by – mimo niekiedy pożądanej (albo uznawanej za 

naturalną) integracji wykonywania funkcji łańcucha wartości lub koncentracji 
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rynkowej (na rynku relewantnym) nie występowało na nich zjawisko nadużywania 

pozycji dominującej.  

2.        W odniesieniu do oceny implikacji wniosków i propozycji projektów w 

zakresie ogólnego zakazu udzielania pomocy publicznej w opracowaniu 

zidentyfikowano tak zasady ogólne prawa pomocy publicznej, jak i zasady 

szczególne odnoszące się do realiów jst. W oparciu o tę analizę, stwierdzono znaczne 

poluzowanie reguł pomocy publicznej, która mogłaby być świadczona na rzecz 

lokalnie działających przedsiębiorców – zasadniczo w formie działań mieszczących 

się w Porterowskim modelu tworzenia przewag konkurencyjnych w elemencie 

wsparcia („supporting and related instrustries”), w której jst mają rolę zwiększania 

wartości tego wsparcia i stwarzania zachęt do polepszania poszczególnych 

składników własnego łańcucha wartości przedsiębiorców. W tym zakresie mieści się 

także oddziaływanie jst w postaci tworzenia np. inkubatorów przedsiębiorczości czy 

stref lokalnego rozwoju gospodarczego w postaci, w jakiej zaproponowano je w tym 

opracowaniu.  

3.            W opracowaniu dokonano analizy systemu ochrony własności intelektualnej, 

którą dysponują albo mogą dysponować lokalne społeczności przedsiębiorców. 

Stwierdzono, że taka własność intelektualna może być chroniona w różnych 

systemach ochronnych (i to równolegle), ale poszczególne systemy nie mogą 

uniwersalnie dotyczyć wszystkich tych rozwiązań, których potrzebę ochrony 

zgłaszali lokalni przedsiębiorcy. W szczególności rozwiązania organizacyjne, czy 

pomysły nie nadające się do ochrony pod rządami prawa własności przemysłowej 

czy prawa autorskiego i praw pokrewnych mogą korzystać z ochrony jedynie wtedy, 

gdy uzyskają odpowiednią formalną postać oraz wtedy, gdy spełnione będą 

zidentyfikowane w opracowaniu wymagania ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa. 

W praktyce oznacza to konieczność wprowadzenia systemów rejestracji projektów 

racjonalizatorskich oraz egzekwowanych wewnątrz przedsiębiorstw wymogów 

efektywnej ochrony wspomnianej tajemnicy przedsiębiorstwa – bo w obu 

przypadkach w lokalnych społecznościach nie ma wystarczającej wiedzy o tym. To 

zaś powoduje, że albo nie identyfikują one praw własności intelektualnej, albo tracą 

nad nimi kontrolę. 
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4.     W opracowaniu zidentyfikowano różne formy prawne i różne formuły 

kontraktowe, w ramach których mogą funkcjonować inkubatory przedsiębiorczości 

inicjowane bądź prowadzone przez jst, inicjowania przez nie lokalnych stref 

rozwoju gospodarczego i lokalnych (animowanych przez jst) rynków.  

              W kontekście regulacji ogólnych dotyczących samorządu terytorialnego, 

zasadniczym problemem jest brak w tej regulacji osadzenia rozwoju lokalnego lub 

regionalnego jako zadania własnego gminy lub innych jst. Jest to nienaturalne, 

zważywszy na istniejący regulacyjny model programowania rozwoju państwa, a 

także na to, że jst powinny mieć w tym zakresie także własną podmiotowość – tak, 

by wtórnie, zadania z zakresu rozwoju gospodarczego mogły być lepiej (bardziej 

adekwatnie do potrzeb i instrumentów) rozdzielone pomiędzy różne szczeble 

zarządzania (w tym programowania) gospodarczego w państwie, czyli – innymi 

słowy – lepiej odzwierciedlać rachunek pomocniczości. W tym kontekście nie do 

końca zrozumiała jest niespójność regulacyjna pojawiająca się w kontekście 

stosowania przepisów ustawy o samorządzie gminnym a ustawą o gospodarowaniu 

mieniem komunalnym, na tle której powstaje niepewność, czy gminy (oraz i inne jst 

– ze względu na podobieństwo w tym zakresie poszczególnych relewantnych 

regulacji) mogą uczestniczyć w tak bardzo uspołecznionych formach lokalnego 

działania jakimi są spółdzielnie, czy partycypować w fundacjach, które mogą mieć 

integrujący wpływ na lokalne lub regionalne środowisko gospodarcze. Jednocześnie 

przecież nie ulega żadnej wątpliwości, że jst mogą uczestniczyć w spółkach prawa 

handlowego (co daje im przynajmniej możliwość uczestnictwa także w 

ogólnoeuropejskich formach współpracy gospodarczej, jakimi są spółka europejska 

i europejskie zrzeszenie interesów gospodarczych). Skłania to do wniosku, że 

uwzględnienie możliwości uczestnictwa przynajmniej gmin w działalności 

spółdzielni i fundacji powinno nastąpić w ustawie o zarządzaniu mieniem 

komunalnym.  

             Najbardziej efektywną formułą funkcjonowania inkubatorów i stref 

lokalnej aktywności gospodarczej wydaje się być taka, która byłaby ustalona w 

nowej ustawie. W takiej regulacji musiałoby się znaleźć określenie tych dwóch 
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zjawisk gospodarczych; musiałaby ona zawierać podstawowe przepisy dotyczące ich 

funkcjonowania, w tym w szczególności zarządzania nimi tak, by gmina miała na 

nie wpływ ale bez utraty ich integrującego charakteru , finansowania tak, by mogły 

one funkcjonować jako jednostki samodzielne, nie będące ciężarem dla gminy, ale 

jednocześnie, by mogły świadczyć powierzane im przez gminy usługi w ogólnym 

interesie gospodarczym (w ramach realizacji przez gminy zadania wspomagania 

lokalnego rozwoju gospodarczego)  

               W odniesieniu do kwestii animowania przez gminy lokalnych rynków 

należy stwierdzić, że poważnym mechanizmem w tym zakresie są te odnoszące się 

do zamówień publicznych. Obecnie obowiązujące w tym zakresie prawo i planowane 

zmiany mieści się w zakresie wykonania dyrektyw unijnych. Nie ma więc w tym 

zakresie na tyle szerokiego pola manewru, by proponować jakieś nowe rozwiązania 

– zresztą nie wydaje się, by istniały poważniejsze argumenty wskazujące na taką 

potrzebę. Ewentualne postulaty modyfikacyjne dotyczą raczej zmian w praktyce 

stosowania istniejących przepisów, np. odnoszących się do interpretacji zmian 

przedmiotu zamówienia czy dopuszczalności modyfikacji kontraktu – która w 

Polsce wydaje się zbyt restrykcyjna. Istotniejszy, zgodny z zasadami 

konstytucyjnymi, wpływ gmin na lokalne rynki powinien koncentrować się na 

wzmacnianiu zidentyfikowanych w pierwszej części opracowania elementów 

modelu tworzenia przewag konkurencyjnych, co implikuje także konieczność 

animowania działań nakierowanych na akumulację lokalnego kapitału, np. przez 

koncentrowanie  popytu i podaży wewnątrz lokalnej/regionalnej społeczności oraz 

ograniczenie wydatków dokonywanych przez nią na zewnątrz, np. poprzez 

komasację zamówień na niektóre produkty lub usługi. Stąd w opracowaniu 

zaproponowano wsparcie idei wspólnego zakupywania towarów lub usług np. 

poprzez spółdzielnie zakupowe. Projekt statutu takiej spółdzielni (z udziałem 

gminy) w opracowaniu zaproponowano.  

              Tak rozumiane (niskointerwencyjne) kreowanie lokalnego rynku zakłada 

brak szczególnej interwencji regulacyjnej i podejmowanie przez jst działań 

materialno-technicznych, np. w zakresie wspierania (ale nie kreowania – bo proces 

powinien być naturalny) współpracy klastrów, a także działań nakierowanych na 
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wzmocnienie, odtworzenie lub zachowanie lokalnych zdolności wytwórczych także 

w odniesieniu do rzemiosł tradycyjnych.      

              Należy jednocześnie zwrócić uwagę, że lokalny popyt zazwyczaj – w 

odniesieniu do większości branż nie jest wystarczający. Stąd strategie rozwoju 

lokalnego/regionalnego powinny mieć wyraźnie zaznaczoną perspektywę 

międzynarodową. Stąd zadaniem zarządzających strefami lokalnego rozwoju 

gospodarczego oraz inkubatorami przedsiębiorczości powinno być wsparcie 

informacyjne służące wytworzeniu zdolności ekspansji międzynarodowej (poprzez 

– wpierw - penetrację rynków, a potem inne formy działania za granicą).     
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1. WSTĘP: CEL I ZAKRES OPRACOWANIA   

 

1. 1. Cel opracowania określony w umowie  

Zgodnie z umową, Wykonawca zobowiązuje się zadanie części II Projektu w zakresie 

świadczenia „usług doradczych w ramach projektu pt. „Usytuowanie na poziomie samorządów 

lokalnych instrumentów wsparcia dla MŚP, działających w oparciu o model 

wielopoziomowego zarządzania regionem” (akronim: REGIOGMINA) nr 385453, 

Program GOSPOSTRATEG, polegających na wykonaniu w ramach zamówienia pod ogólnym 

tytułem „Stworzenie koncepcji założeń regulacji prawnych wraz z analizą środowiska 

regulacyjnego, w tym wskazanie zakresu ewentualnych zmian w regulacjach na poziomie 

ustawowym oraz sformułowanie propozycji projektów aktów prawnych i towarzyszących 

dokumentów organizacyjnych odzwierciedlających wnioski zawarte w badaniach 

ekonomicznych realizowanych w ramach projektu” 

Celem tej części II Projektu jest opracowanie koncepcji otoczenia prawnego i 

organizacyjnego w zakresie możliwości i celowości regulacji funkcjonowania inkubatora 

przedsiębiorczości oraz lokalnej strefy rozwoju gospodarczego i systemu budowania lokalnych 

rynków wraz z założeniami regulacji dla ich potencjalnego wdrażania przez jednostki 

samorządu terytorialnego (jst) w ramach działalności Lokalnych Organizacji Gospodarczych. 

Analiza powinna dotyczyć także identyfikacji możliwości funkcjonowania przy eliminowaniu 

dopuszczalności pomocy publicznej i zawierać propozycję formuł działania tych instytucji na 

rzecz ochrony własności intelektualnej dla wypracowanych w ich ramach rozwiązań 

technicznych i organizacyjnych oraz identyfikacja zakresu i formuł regulacji wraz z 

propozycjami wybranych aktów prawnych, analiza ex ante w formule OSR. Zgodnie z opisem 

przedmiotu prac, mają być one wykonane z wykorzystaniem prac koncepcyjnych wykonanych 

w ramach opracowania „Analiza barier prawnych realizacji istniejących instrumentów wsparcia 

dla MŚP ze strony jednostek samorządu terytorialnego oraz opracowanie propozycji zmian 

legislacyjnych wraz z uzasadnieniem ułatwiających funkcjonowanie instrumentów wsparcia 

dla MŚP” – które w tym opracowaniu określa się ogólnym mianem „prac wykonanych w części 

ekonomicznej Projektu”.  
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W ramach projektu Zamawiający wymaga, by Wykonawca sformułował założenia 5 

aktów prawnych i w oparciu o nie 5 projektów aktów prawnych. W tym opracowaniu 

przedstawiono 6 takich aktów, traktując propozycję statutu gminnej fundacji prowadzącej 

inkubator przedsiębiorczości jako swoistego rodzaju dopełnienie pozostałych przedstawionych 

projektów .   

W podsumowaniu, spodziewane przez Zamawiającego wyniki tego opracowania 

przedstawiają się następująco:  

 

Tabela 1: Produkty części 2 Zadania 

 

Produkt 

 

 

Zawartość/uwagi/predykaty 

dodatkowe 

 

 

1. Analiza wstępna stanowiąca „przekadrowanie” 

wniosków ekonomicznych we wnioski właściwe dla 

analizy prawnej w zakresie    

 

Analiza konieczna, by pozostałe 

produkty nie były „zawieszone w 

próżni” oraz by 

wnioski/propozycje 

formułowane w pozostałych 

częściach były prawidłowo 

uzasadnione 

    

 

2. Koncepcja prawno-organizacyjna inkubatora 

przedsiębiorczości  

 

Wymagany opis i ewentualne 

wskazanie ważniejszych 

alternatyw 

 

 

3. Koncepcja prawno-organizacyjna lokalnej strefy 

rozwoju gospodarczego (LSRG) 

 

Wymagany opis i ewentualne 

wskazanie ważniejszych 

alternatyw 

 

 

4. Koncepcja prawno-organizacyjna systemu 

budowania przez jst lokalnych rynków  

 

Wymagany opis i ewentualne 

wskazanie ważniejszych 

alternatyw 

 

 

5. Założenia regulacji dotyczącej wdrożenia inkubatora 

przedsiębiorczości  

 

Zadanie odnoszące się do wzorca 

preferowanego wskazanego w 

koncepcji prawno-

organizacyjnej 
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6. Założenia regulacji dotyczącej wdrożenia LSRG 

 

 

Zadanie odnoszące się do wzorca 

preferowanego wskazanego w 

koncepcji prawno-

organizacyjnej 

    

 

7. Założenia regulacji odnoszącej się do systemu 

budowania przez jst lokalnych rynków  

 

Zadanie odnoszące się do wzorca 

preferowanego wskazanego w 

koncepcji prawno-

organizacyjnej  

   

 

8. Ocena implikacji rozwiązań w zakresie pomocy 

publicznej  

 

 

Analiza  

 

9. Propozycja formuł działania ww. instytucji na rzecz 

ochrony własności intelektualnej do wypracowanych 

w ich ramach rozwiązań technicznych i 

organizacyjnych. Identyfikacja zakresu i form 

regulacji  

 

 

 

Analiza  

 

10. Propozycja aktów prawnych  

 

 

Z oceną ex ante w formule OSR; 

przewidywano 5 aktów   

 
Źródło: opracowanie własne 

 

 

 Stosownie do opisu przedmiotu zamówienia, w odniesieniu do każdego zagadnienia, 

opracowanie składa się z części analitycznej oraz praktycznej (w różnych proporcjach, co jest 

uzasadnione naturą poruszanych zagadnień).  

 Kolejność przedstawionych w opracowaniu zagadnień jest następująca:  

(a) wpierw przedstawione jest zagadnienie 1, co wynika z jego ogólnego charakteru tego 

zadania;   

(b) następnie w tym Opracowaniu przedstawione zostaną – jako zadania ogólniejszej natury – 

kwestie 8 oraz 9;  

(c) zadania 2-4 zostaną przedstawione w podrozdziałach koncepcyjnych Opracowania;  
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(d) wspomniane zadania będą przedstawione razem z zadaniami 5-7, które zostaną 

przedstawiona jako końcowe części poszczególnych rozdziałów rekapitulujące 

przedstawioną w nich analizę w formie przedstawiających założenia aktów prawnych 

uznanych za istotne dla osiągnięcia celów Projektu;   

(e) same propozycje aktów prawnych są przedstawione załącznikach do Opracowania.  

Przez akty prawne rozumie się w tym Opracowaniu, zgodnie z samym opisem 

przedmiotu zamówienia, nie tylko propozycje zmian prawa ogólnie obowiązującego (w tym 

miejscowego), ale także akty prawa służące funkcjonowaniu instytucji, których Opracowanie 

dotyczy, takich jak inkubatory przedsiębiorczości.           

 Zgodnie z wymaganiami zamówienia, akty prawne są opatrzone syntetycznym opisem 

zawierającym ocenę skutków regulacji. Ten opis dokonany jest zgodnie z wymaganiami §28  

Uchwały nr 190 Rady Ministrów z dnia 5 grudnia 2013 r. Regulaminu pracy Rady Ministrów,1 

odpowiednio dostosowanymi do specyfiki Zadania 2 i samego Opracowania.     

 

1. 2. Opis metody analizy i formułowania wniosków, w tym wniosków istotnych dla 

regulacji prawnej    

 W opracowaniu zastosowano podejście sekwencyjne, polegające wpierw na 

wyjaśnieniu zasadniczych pojęć a potem podjęcie zasadniczej analizy zagadnień będących 

przedmiotem tej części projektu. W ramach części analitycznej sekwencja jest taka, że:  

(a) najpierw podjęte są zagadnienia ściśle teoretyczne, stanowiące prawniczą rekapitulację 

wniosków sformułowanych w ekonomicznej części projektu, tj. innymi słowy na dokonaniu 

„przekadrowania”2 relewantnych prawnie elementów analizy ekonomicznej na język 

prawa;  

(b) następnie przedstawienia analizy prawnej w tym zakresie – nakierowanej na określenie 

dopuszczalnych możliwości działania jst w analizowanym kierunku albo – ewentualnie, 

 
1 M. P. z 5 grudnia 2013, poz. 979.    

2 W rozumieniu nadanym przez J. Łotmana. Zob. Юрий М. Лотман, О проблеме значений во 

вторичных моделирующих системах, “Труды по знаковым системам” 1965, t. 2, s. 34.  
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gdy to potrzebne – omówienie zasadniczych zagadnień regulacyjnych np. w zakresie prawa 

i ekonomii ochrony własności intelektualnej;  

(c) w oparciu o analizę przedstawioną w pkt (b) dokonanie sformułowania założeń 

legislacyjnych, w tym omówienie zasadniczych konstrukcji rozwiązań oraz istniejących w 

odniesieniu do nich alternatyw legislacyjnych;  

(d) przedstawienie projektów aktów prawnych.  

Analiza w pkt. (b) musi zawierać także najistotniejsze, bo rodzące najbardziej 

fundamentalne decyzje z punktu widzenia jst,  w tej części Projektu odniesienie do zagadnienia 

konieczności interwencji regulacyjnej (w tym stwierdzenia np. braku takiej konieczności i 

zdania się na inne, wskazane mechanizmy), poziomu, na którym ta interwencja powinna 

występować, formy aktu/ów prawnego/ych służącego/ych interwencji, oraz wskazania 

ewentualnych implikacji dokonanych wyborów.     

Założenia legislacyjne są zawarte zarówno w analizie przedstawionej w każdym z 

rozdziałów opracowania, jak i przy każdym z przedstawionych w załącznikach projektów 

aktów prawnych. Tam też zamieszczono syntetyczne oceny skutków regulacji.                        

Dla potrzeb tego opracowania, przez pojęcie „model” będziemy rozumieć 

odzwierciedlenie wymaganego w odniesieniu do elementów infrastruktury wsparcia 

przedsiębiorczości określonych w punkcie (a) obrazu ich funkcjonowania w przestrzeni 

logicznej (tj. w odniesieniu do stwierdzania istnienia i nieistnienia określonych stanów rzeczy).3     

Założenia zmian regulacyjnych przedstawiono także – w odniesieniu do konkretnych 

projektów aktów normatywnych (tak wiążących erga omnes, jak i aktów prawa prywatnego) 

przedstawiono także jako założenia tych aktów poprzedzające ocenę skutków regulacji 

zamieszoną w załącznikach do tego opracowania.  

Opracowanie odzwierciedla stan prawny na dzień 19 czerwca 2020 r.    

 
3 Ujęcie to pochodzi z koncepcji modelu L. Wittgensteina, zob. L. Wittgenstein, Tractatus logico-

philosophicus, Kegan Paul, Trubner, Trench & Co., New York, 1922, tezy 2.11-2.12.      
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2. ANALIZA WSTĘPNA: „PRZEKADROWANIE” WNIOSKÓW 

EKONOMICZNYCH WE WNIOSKI WŁAŚCIWE DLA ANALIZY PRAWNEJ W 

ZAKRESIE (ZADANIE 1)    

 

2. 1. Modelowe kryteria racjonalności   

Zasadniczym założeniem takiego, ogólnie zidentyfikowanego modelu działania 

podmiotów takich jak jst, a zwłaszcza gminy jest racjonalność owego działania, tzn. poddanie 

podmiotów, które mogą tworzyć określonemu systemowi legitymizacji poprzez to, że tworzą 

one wartość dodaną.  Opis takiego modelu – w ujęciu deskryptywnym lub normatywnym - musi 

w jak największym stopniu uwzględniać rzeczywiste, wyjściowe, uwarunkowania ich 

działania, a także uwarunkowania spodziewane w trakcie realizacji jakiegokolwiek postulatu 

zmiany, jak również uwarunkowania, które powstają po ich realizacji. Tak pojęty „racjonalny” 

model ma jednak (bo musi) swoje ograniczenia, wynikające przede wszystkim stąd, że zarówno 

diagnoza sytuacji, jak i postulowanie jej zmiany, dokonuje się w ramach naturalnego 

ograniczenia dostępu do informacji. W tym ujęciu to opracowanie służy zarówno eliminacji 

tych braków, które w ogóle można wyeliminować po stronie jst, jak umożliwienia identyfikacji 

obszarów, w których informacja jest niedostępna – przynajmniej w odniesieniu do tych 

informacji, które są  najbardziej relewantne prawnie. W każdym razie, już na wstępie należy 

uznać, że w pewnym zakresie opracowanie może służyć do zarządzania ryzykiem w tych jst, 

które będą chciały realizować postulowane w nim zmiany. W ramach tego zarządzania, należy 

przyjąć, że jst działają – w każdym przypadku – w modelu ograniczonej racjonalności, tzn. w 

takim, z jakim w pewnym zakresie nie dysponują i nie będą dysponować wystarczająca ilością 

informacji.4          

 

 

 
4 Zob. zwłaszcza studia D. Kahnemana i A. Tversky’ego, np. A. Tversky, D. Kahneman, Judgment 

Under Uncertainty: Heuristics and Biases, w: D. Kahneman, P. Slovic, A. Tversky (eds.), Judgment 

Under Uncertainty: Heuristics and Biases, Cambridge University Press, Cambridge 1982, s. 3-20.    
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2. 2. „Przekadrowanie” polityki publicznej w refleksję normatywną    

W odniesieniu do działań administracji, w tym jst, postulowanie modelu wynikać może  

przede wszystkim ze swoistej analizy natury pragmatycznej. Należy przez to rozmieć taką 

analizę, której głównym celem jest odniesienie tych elementów relewantnej rzeczywistości (tj. 

składników modelu), które należy wziąć pod uwagę do jakiegoś (formułowanego na potrzeby 

tego opracowania) normatywnego (choćby szczątkowego) wzorca oraz sprawdzenie, czy środki 

i metody działania przyjęte w danej jednostce kontrolowanej mają tę sprawczą naturę, że ten 

wzorzec zrealizują. Wskazany wzorzec normatywny określa pożądane z jakiegoś 

legitymizowanego punktu widzenia skutki owych środków i metod – albo poprzez odniesienie 

ich do dostępnego opisu standardu – także wynikającego bezpośrednio albo pośrednio z 

przepisów prawa. Wynikanie bezpośrednie polega na zidentyfikowaniu standardu w wyniku 

interpretacji istniejącego prawa; wynikanie pośrednie polega zaś jedynie na zidentyfikowaniu 

ram prawnych, poza które określona, postulowana zmiana nie może wychodzić, na wskazaniu 

możliwych rozwiązań (ale jedynie tych, które mają najwyższą pozycję z porządku leksykalnym 

możliwych rozwiązań5). Identyfikacja standardu działania odnoszącego się do zastosowanych 

środków lub metod, albo do planu realizowanego poprzez odniesienie do nich może mieć więc 

tu postać wyraźną lub dorozumianą. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z sytuacją, 

w której standard działania jest po prostu w planie wskazany i dokładnie opisany – jako cel 

jednostki. W drugim przypadku, musimy dopiero o nim wnioskować opierając się na 

przesłankach określonych przez daną jednostkę (np. w sytuacji, gdy dokonała ona określonych 

wydatków i podjęła określone działania bez wskazania legitymowanych ich celów).6        

Analiza pragmatyczna może dotyczyć także samej jakości działań planistycznych (np. 

odnoszących się do rozwoju regionalnego czy lokalnego). W ujęciu abstrakcyjnym dotyczy 

bowiem zdatności (w tym legitymizowania) treści planu (tj. właściwie określenia tego, „co 

należy zrobić, by osiągnąć założony cel”) do określonego kształtowania zachowań jego 

adresatów. W tym ujęciu sprawdza się także to, czy związki przyczynowo-skutkowe założone 

w przyjętym w planie modelu działania są prawidłowe, tzn. odzwierciedlają sprawdzalne 

 
5 W rozumieniu E. Zamira i B. Mediny. Zob. E. Zamir, Barak Medina, Law, Economics, and Morality, 

Oxford University Press, Oxford 2010, s. 82-83, 86-87, 222-223.   

6 M. Humel-Maciewiczak, A. Nowak-Far,  
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relacje pomiędzy zakładanymi/podejmowanymi działaniami a ich zamierzonymi skutkami.7 

Założenia modelu kontroli odnoszące się do tego są zatem swoistym opisem spodziewanej lub 

stwierdzonej „praktyki” realizacji planu w jego praktycznym zastosowaniu wynikającym z 

przyjęcia przez jednostkę kontrolowaną określonej strategii oddziaływania na rzeczywistość 

właśnie za pomocą wypowiedzi normatywnych o określonej sile oddziaływania.  

Rozumieniu „praktyki” należy nadać postać σύστημα – systemowej. Trzeba przez to 

rozumieć zamierzoną eliminację przypadkowości (chaotyczności) poprzez wprowadzenie 

celowego, a więc nawiązującego do zasadniczych funkcji, wzajemnego powiązania 

poszczególnych elementów danego fragmentu rzeczywistości społecznej określonego rodzaju 

(np. rzeczywistości normatywnej) i ten sposób wymuszenie jakiegoś przemyślanego kierunku 

lub sposobu jej funkcjonowania. Powstały w ten sposób system musi wykazywać ponadto 

morfostazę, tj. stabilność przejawiającą się jako tendencja do zachowania w miarę jednolitej 

postaci powiązań poszczególnych elementów ze sobą.    

Ze względu na to, że przedmiot analizy dotyczy określonych – istniejących, 

prognozowanych albo proponowanych (także w ujęciu normatywno-regulacyjnym) zachowań 

jst, w ogólnym rozrachunku, zasadniczym kryterium oceny jest to, czy działając w określony, 

identyfikowany sposób, jst jest w stanie wypełnić przypisane im (w ramach dotyczącej ich 

regulacji kompetencyjnej) określonych funkcji państwa oraz czy owe jst są w stanie spełnić 

owe funkcje właściwie. Właściwe spełniania funkcji państwa jest wtedy, gdy przyczynia się 

ono do powiększania ogólnego dobrobytu społecznego – wedle przyjętych (a przy tym 

możliwych do akceptacji i – w systemach demokratycznych – legitymowanych w ramach 

wyborów politycznych) modeli sprawiedliwości alokacyjnej i dystrybucyjnej. Omówienie tych 

modeli wykracza jednak poza ramy tego opracowania.8 W ujęciu dla tego opracowania 

istotnym, analiza powinna dotyczyć co najmniej ogólnego wskazania korzyści i kosztów 

proponowanych rozwiązań – w ramach właściwych analizie prawnej (a więc zasadniczo przy 

pozostawieniu kwestii ich wyceny w obszarze analizy ekonomicznej). Wyjątkiem jest w tym 

zakresie określenie (pomocnicze) zasad wyceny praw własności intelektualnej jst w zakresie, 

 
7 Zob. przegląd problematyki w J. Pearl, Causality: Models, Reasoninig, and Inference, Cambridge 

University Press, Cambridge 2001.    

8 Ich przegląd zob. zwłaszcza w: R. A. Musgrave, Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and 

Practice, McGraw-Hill, New York 1989, s. 41-129.  
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który może okazać się przydatny w kontekście rachunkowym oraz w relacjach kontraktowych 

jst z innymi podmiotami.        

 

2. 3. Analiza ex ante interwencji regulacyjnej 

Zasadniczym wyjściowym celem analizy ex ante modelu jest identyfikacja go poprzez 

wskazanie prawdopodobnych sposobów oddziaływania jst (albo właściwych organów państwa 

niebędących organami jst), przez zastosowanie dostępnych im narzędzi, na te składniki 

rzeczywistości społeczno-gospodarczej, które są w ogóle podatne na takie oddziaływanie, tj. 

które w ogóle wykazują związek przyczynowo-skutkowy pomiędzy sobą a zastosowaniem 

wspomnianych narzędzi, a przy tym mieszczą się w granicach wyznaczonych przez te 

społeczne reguły działania, których dany organ nie jest w stanie zmienić zgodnie z przyjętymi 

regułami ustanawiania norm postępowania – co można nazwać modelem pragmatycznym. W 

tak pojętym procesie należy zidentyfikować stosowany lub możliwy do stosowania przez 

organy państwa model pragmatyczny – albo poprzez analizę przyjętych przez nie założeń 

planistycznych, albo poprzez odwołanie do jakiegoś wzorca zewnętrznego, np. wzorca 

określonego przez prawo albo stanowiącego jakiś złożony benchmark, albo takiego, który jest 

opisem uznanego sylogizmu określającego regułę bądź reguły prawidłowego działania w 

określonej dziedzinie albo dziedzinach. Owe założenia planistyczne, wzorce, benchmarki i 

opisy sylogizmów muszą odnosić się do tego, czy jst właściwie dobrały albo są w stanie dobrać 

określone zasoby, właściwie je zastosować, we właściwym czasie i z właściwym kodem ich 

wzajemnego powiązania aby dokonać zamierzonego działania ostatecznie zmierzającego do 

przetworzenia przez nie owych zasobów w celu zwiększenia dobrobytu społecznego.      

Jak już to wskazano (choć niebezpośrednio), zasadnicze ramy legitymizacji modelu 

zasadniczo wynikają z zasady legalizmu. Ta wymaga, by także jst działały na podstawie i w 

ramach przepisów prawa (art. 7 w związku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 

KRP). Oprócz ograniczeń prawnych, należy uwzględnić także powiązane ze sobą ograniczenia 

natury paradygmatycznej, które po prostu wynikają stąd, ze rzeczywistość działa w określony 

sposób, że wedle określonych reguł (społecznych) funkcjonują poszczególne grupy ludzie, oraz 

stąd, że w tych grupach mają zastosowanie określone normy moralne, silnie ugruntowane norm 

normy obyczajowe, a także normy prawne trudne do wzruszenia – takie jak normy 

konstytucyjne czy te wynikające ze zobowiązań międzynarodowych państwa.  
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Postrzeganie tych elementów obu paradygmatów, które – w danej perspektywie czasu - 

są możliwe do zmiany, i tych, które takiej zmianie podlegać nie mogą jest istotą wyboru 

politycznego.9 Innymi słowy, w decyzjach tych musi nastąpić oddzielenie w każdym z 

paradygmatów tego, co „możliwe” i tego, co możliwe nie jest z punktu widzenia istniejących 

uwarunkowań bardzo różnej natury (np. technologicznych, wynikających z funkcjonowania 

środowiska naturalnego, wynikających z trendów demograficznych itp.). Redukcja prawna 

decyzji politycznych w tym wymiarze odzwierciedla więc dominujące w danym czasie i w 

określonych warunkach przekonania o naturze poszczególnych składników paradygmatów. 

Owo odzwierciedlenie stanowi o treści mechanizmu sprzężenia zwrotnego, w jakim system 

polityczny znajduje się w stosunku do innych systemów społecznych: politycznego, prawnego 

i etycznego. Relacje te przedstawia rysunek 1.  

Wspomniany rysunek 1 można interpretować w ten sposób, że przedstawia on 

dokonywany w ramach administracji publicznej proces wspomnianego już „przekadrowania” 

kodów polityki publicznej pomiędzy systemami i z uwzględnieniem fundamentalnych 

paradygmatów. Oznacza to, że ujęcie określonego sposobu lub programu działania, którego 

może dotyczyć analiza nakierowana także na identyfikację obszarów zmiany ma postać 

systemowych relacji komunikacyjnych i polega na transformacji danych w jednym systemie 

(przy uwzględnieniu dokładnej treści paradygmatów) we własny zapis komunikacyjny innego 

systemu społecznego. To właśnie dokładność i skuteczność tego „przekadrowania” (która może 

być pojęta także w kategoriach pragmatycznych) jest zasadniczym przedmiotem – 

abstrakcyjnie pojętej – oceny jakości poszczególnych części modelu, o który chodzi w tym 

opracowaniu, a w konsekwencji uzasadnieniem (czy wręcz determinantą) postulowanych 

zmian. Chodzi tu przecież także o to, by sprawdzić, czy mieszczący się w ramach 

ograniczających paradygmatów program polityczny (którego zasadniczy kształt jest ustalony 

w drodze legitymowanego wyboru publicznego) został/może być prawidłowo zapisany w 

kodzie pragmatyki administracji publicznej i czy jest on właściwie wykonywany, a w 

następstwie tego w odpowiednim zapisie prawnym.     

 

 

 
9 A. Nowak-Far, Kod(y) polityki publicznej Unii Europejskiej, w: Joachim Osiński (red.), Polityka 

publiczna we współczesnym państwie, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 78-82.   
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linia ciągła – proces identyfikacji otoczenia i formowania decyzji 

linia przerywana – sprzężenie zwrotne  

 

Rysunek 1. Model wzajemnego oddziaływania systemu politycznego, systemu prawnego oraz 

systemu gospodarczo-społecznego 

Źródło: Opracowanie własne – modyfikacja modelu zaprezentowanego w: A. Nowak-Far, Prawo a 

metody stosowane do stymulowania gospodarki, w: K. Żukrowska (red.), Kryzys gospodarczy 2008+ 

test dla stosowanej polityki. Metody przeciwdziałania i ich skuteczność, Oficyna Wydawnicza SGH, 

Warszawa 2013, s. 241. 
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Warto zaznaczyć, że wspomniane „przekadrowanie” ma zawsze postać redukcji kodu 

komunikacyjnego. W relacji systemu prawnego do systemu politycznego redukcja 

komunikacyjna jest jedynie częścią reakcji tego pierwszego systemu na bodźce pochodzące z 

systemu politycznego. Niektóre działania podejmowane w ramach zaprogramowanej w 

systemie politycznym interwencji są w kodzie redukcyjnym systemu prawnego odrzucane jako 

niepożądane – w konsekwencji mogą być one albo odrzucone w ogóle, ale stać się częścią 

programu działań pozaprawnych, dla których (przynajmniej w systemie praworządnym) system 

prawny jedynie stwarza ramy oceny prawidłowości z punktu widzenia kodu kwalifikacyjnego 

prawa (w układzie binarnym: coś jest zgodne z prawem bądź nie jest). W ujęciu kontrolnym, 

pożądana postać redukcja jest taka, by nadal, w każdym z systemów, możliwa była taka 

komunikacja i taki model działania, które zapewniają sprawność działania modelu – ostatecznie 

mierzoną przyrostem dobrobytu przynajmniej w kategoriach osiągnięcia tzw. optimum Pareta 

(tzn. osiągnięcia sytuacji, w której polepsza się sytuacja co najmniej jednego podmiotu, wobec 

którego administracja cokolwiek świadczy bez pogarszania sytuacji wszystkich innych 

podmiotów tej samej kategorii).  

Model przedstawiony na rysunku 1 zawiera także naturalny składnik sprzężenia 

zwrotnego (a więc i wymiany informacji). Konsekwencją jego istnienia w systemie jest to, że 

wszystkie elementy modelu mają większą albo mniejsza zdolność do zbierania wtórnych 

informacji o skutkach określonych rozwiązań przyjętych w systemie politycznym, a 

uskutecznionych w podstawowych formułach funkcjonowania państwa (tj. w formule systemu 

prawnego i systemu działań pozaprawnych, nierelewantnych prawnie). Skutki te każdy element 

modelu wtórnie kwalifikuje (tj. przez odpowiednią redukcję ocenia z punktu widzenia swoich 

własnych założeń). W ramach systemu politycznego wszystkie oceny są następnie redukowane 

(przekadrowywane) i stanowią sygnał do podjęcia inicjatywy odpowiedniej modyfikacji 

działań przez systemy operacjonalizujące politykę, tj. prawny i system działań pozaprawnych 

(nierelewantnych prawnie).  

Analiza przeprowadzona w ramach omówionego modelu działania jst (i innych 

składników aparatu państwowego ważnych dla modelu) musi uwzględniać przy tym czynniki 

ryzyka dotyczącego działania administracji. Najistotniejszym czynnikiem w tym zakresie jest 

asymetria w zakresie stopnia sztywności kodów komunikacyjnych poszczególnych systemów 

społecznych oraz zakresu dostępu do informacji podmiotów funkcjonujących w każdym z nich. 

Osoby podejmujące decyzje muszą bowiem mieć niezbędne informacje stanowiące przesłanki 
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podejmowania decyzji, a po ich podjęciu dysponować danymi umożliwiającymi szybką 

modyfikację podjętych pierwotnie interwencji. Dodatkowo, reakcje te powinny mieć postać 

systemową, co w ujęciu modelowym oznacza, że powinno obejmować system zarządzania 

ryzykiem. W ramach takiego systemu przez: 

(a) zarzadzanie ryzykiem - należy rozumieć proces, polegający na badaniu alternatyw polityki 

publicznej w określonym zakresie (dokonywany w porozumieniu z zainteresowanymi 

stronami) i przy wzięciu od uwagę oceny ryzyka i innych prawnie zdeterminowanych 

czynników i w razie uznania, że to konieczne – na sformułowaniu i realizacji planu 

stosownych działań korygujących;  

(b) analizę ryzyka – należy rozumieć proces, w którym zbierane i sprawdzone dane, 

umożliwiają (w układzie sekwencyjnym) po pierwsze, ocenę ryzyka, a po drugie, 

zarządzenie ryzykiem i ewentualnie informowanie o ryzyku,  

(c) ocenę ryzyka – należy rozumieć proces, w którym zbierane i sprawdzone dane służą, w 

układzie sekwencyjnym, do po pierwsze, identyfikacji zagrożenia dla przyjętej polityki, po 

drugie, charakterystyki niebezpieczeństwa, po trzecie, oceny ekspozycji (narażenia) na 

ryzyko i samej charakterystyki ryzyka.  

(d) zagrożenie – należy rozumieć czynnik mogący powodować negatywne skutki dla realizacji 

założonej polityki.            

W budowie modelu należy pamiętać, że z punktu widzenia każdej organizacji, sprawne 

działanie daje się zdefiniować jako ukierunkowane wykorzystanie celowo zakumulowanych 

zasobów do osiągnięcia wyznaczonych przez nią celów. Stąd właściwymi kryteriami oceny 

takiego działania jest ich właściwa integracja, koordynacja bądź koncentracja. Ich konkretna 

treść zależy od formy wzajemnej zależności pomiędzy działaniami (pojętymi jako 

konglomeraty pragmatyczne). W ujęciu Jamesa Thompsona, współzależności mogą przybrać 

postać:  

(a) sekwencyjną (sequential) – pojawiającą się wtedy, gdy osiągnięcie rezultatów jednego 

działania warunkuje sensowne podjęcie innego działania, gdyż są do tego działania 

konieczne – przez co drugie działanie musi nastąpić po udanym zakończeniu pierwszego,         

(b) wzajemną (reciprocal) – charakteryzującą taką sytuację, w której - równolegle - rezultaty 

jednego działania są produktami niezbędnymi do właściwego przeprowadzenia innego 

działania i odwrotnie; stąd działania o współzależności wzajemnej tworzą zbiory 

prakseologicznie powiązane: np. prawidłowo prowadzona w jednostce administracji 
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publicznej kontrola wewnętrzna (zarządcza) jest tak powiązana z każdą inną objętą nią 

funkcją tej jednostki,     

(c) kontrybucyjną (pooled) – oznaczającą sytuację, w której – bez konieczności jakiegoś 

szczególnego skoordynowania w czasie - prawidłowy przebieg każdego z działań jest 

potrzebny do zapewnienia prawidłowego przebiegu każdego innego działania z tego 

powodu, że każde „dyskretnie przyczynia się do funkcjonowania wszystkich innych 

działań” a zarazem „każde jest przez te wszystkie inne działania wspierane”.10 

Pomiędzy tymi rodzajami współzależności istnieją konieczne związki. Stąd np. 

zaistnienie w danej organizacji kontrybucyjnej współzależności działań wskazuje, że jej 

operacje są na tyle skomplikowane, że muszą w niej występować także sekwencyjne i 

wzajemne relacje pomiędzy działaniami. W każdej organizacji – bez względu na stopień 

komplikacji jej funkcjonowania – istnieje kontrybucyjna współzależność działań. Stąd jakość 

funkcjonowania organizacji w tym zakresie jest zawsze jednym z zasadniczych kryteriów 

kontroli.  

W kontekście wskazanych rodzajów wzajemnych zależności pomiędzy działaniami 

(pojętymi jako konglomeraty prakseologiczne, czyli jako działania sensu largo) integracja, 

koordynacja i koncentracja są kwalifikatorami (predykatami oceny) jakości funkcjonowania 

wystarczająco złożonych organizacji - takich, jakimi z pewnością są organizacje, wykonujące 

misję obejmującą wykonywanie zadań władzy państwowej w strukturze, w której są one 

aparatem obsługującym organy takiej władzy. W każdej, bez względu na misję, organizacji 

integracja działań oznacza „scalenie ich w całość jak najprzydatniejszą do celu”.11 Wymaga 

ona więc przede wszystkim zgromadzenia i utrzymania takich zasobów, które są niezbędne do 

wykonania zintegrowanych działań, jak również ich zaangażowania we właściwym miejscu i 

czasie. Owo nagromadzenie i utrzymanie, a także zaangażowanie w odpowiednim czasie jest 

koncentracją gdyż odnosi się do całości konglomeratu prakseologicznego (tj. działania wraz z 

jego oporządzeniem w zasoby). W tym sensie, koncentracja jest pewnym aspektem 

 
10 J. Thompson, Organizations in Action: Social Science Bases of Administrative Theory, McGraw-Hill, 

New York 1967, s. 54-55.  

11 T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie, Zakład im. Ossolińskich, Łódź 1955, s. 208.  
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koordynacji. Kotarbiński uznaje ją za pozytywną stronę koordynacji (o czym mowa będzie 

nieco dalej).12       

Od budowanego modelu działania wymaga się, by był skoordynowany. W ujęciu 

bardziej intuicyjnym oznacza to oczekiwanie, że poszczególne instytucjonalne składniki 

modelu oraz jego elementy procesowe będą zintegrowane. Prze to rozumie się ujęcia ich w 

sensownie zaprojektowane procesy: konkretnie takie, które są nakierowane na konkretnie 

legitymowane cele, podjęte we właściwym (stosowanie do natury, w tym i dynamiki, działania 

wymaganego ze względu na zjawisko, na jakie ma ono oddziaływać – czyli na jego 

pragmatyczny korelat) czasie i z zastosowaniem właściwych zasobów oraz narzędzi 

(rozumianych jako swoiste skonfigurowanie, pod kątem uzyskania przejścia procesu do jego 

następnego etapu, zasobów i technik ich wykorzystania).  

W ściślejszym i bardziej zdyscyplinowanym naukowo ujęciu koordynacja jest jednym 

z zasadniczych warunków racjonalnej integracji działań.13 Ma ona postać negatywną i 

pozytywną. Pierwsza polega na osiągnięciu stanu, w której poszczególne działania (pojęte 

szeroko, jako pragmatyczne konglomeraty), „sobie nie przeszkadzają” – tzn. nie przebiegają w 

taki sposób, ani nie prowadzą do takich skutków, że utrudniałoby to albo uniemożliwiało 

sprawne przeprowadzenie innych działań, które są w jakieś prakseologicznej z nimi relacji. 

Pozytywna postać koordynacji wymaga zaś, by te, będące ze sobą we wspomnianej relacji, 

działania wzajemnie się wspomagały albo co najmniej prowadziły do osiągnięcia ostatecznie 

jakiegoś wspólnego dla nich celu.  

Zarówno neutralność relacji pragmatycznej, jak i wchodzenie w relacje wzajemnego 

wzmacniania wykluczają sytuację, w której cele byłby wobec siebie w sprzeczności logicznej 

bądź pragmatycznej. W pierwszym przypadku oznaczałoby to sytuację, w której jeden cel jest 

logicznym przeciwieństwem innego; w drugim zaś przypadku sytuację, w której osiągnięcie 

jednego celu (niebędącego w logicznej relacji przeciwieństwa z innym celem) niweczyłby 

wartość tego innego celu.              

 
12 Ibidem, s. 215.  

13 Ibidem, s. 218.  
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Koordynacja może mieć także aspekt wewnętrzny bądź zewnętrzny; W aspekcie 

wewnętrznym koordynacja występuje wtedy, gdy właściwie (tzn. w sposób zapewniający 

największą produktywność systemową) ułożone są powiazania poszczególnych składników 

łańcucha wartości danej organizacji (przy czym samą koncepcję łańcucha wartości 

przedstawiono na rysunku 2). Ujmując to nieco inaczej, należy powiedzieć, że aby wymóg 

koordynacji został przez organizację/strukturę spełniony, musi ona tak ułożyć wzajemne relacje 

pomiędzy jej funkcjami, by działała ona najsprawniej. Na niższym poziomie agregacji, wymóg 

koordynacji można ująć jako taki, który dotyczy odpowiedniego zgrania wszystkich działań 

podejmowanych w ramach każdej z funkcji łańcucha wartości (rysunek 2 już tego poziomu 

agregacji nie przedstawia – gdyby to robił, każdy ze składników tego łańcucha musiałby być 

„rozpisany” na konkretne działania, które są konieczne by zapewnić jego funkcjonowanie).   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

        

Rysunek 2: Łańcuch wartości (wyższy poziom agregacji) 
 

Adaptacja koncepcji M. E. Portera mającej pierwotnie zastosowanie do sektora prywatnego, zob. M. 

E. Porter, Competitive Advantage: Creation and Sustaining Superior Performance, Free Press, New 

York 1985, s. 36-61 
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W aspekcie zewnętrznym, koordynacja polega na dostosowaniu modelu działania 

organizacji do natury charakterystyki zjawisk, do których owo działanie się odnosi – również 

na różnych możliwych poziomach agregacji – np. w odniesieniu do obszaru administrowania, 

za który odpowiedzialny jest dany organ jst, przez takie obszary, które są obszarem 

koniecznego współdziałania wielu za takich organów, aż po poziom, w którym pytanie o 

koordynację działań odnosi się do funkcjonowania całej sfery możliwej interwencji publicznej. 

W takim ujęciu, na najwyższym poziomie agregacji, zasadniczy model koordynacji będzie 

stawiał pytania o jakość oddziaływania aparatu państwowego, w części, za którą 

odpowiedzialne są jst, w modelu oddziaływania, przedstawionym na rysunku 1. W istotnym 

dla tego opracowaniu ujęciu odnoszącym się do poszczególnych elementów modelu (tj. w 

szczególności do projektowanych lokalnej strefy rozwoju gospodarczego czy inkubatora 

przedsiębiorczości), model łańcucha wartości   

 Koordynację można rozumieć również jako postulat dotyczący odpowiedniego 

powiązania bądź ułożenia działań wobec siebie - pod względem jakościowym, ilościowym i 

czasowym. Takie ujęcie pozwala na uwypuklenie postulatu odpowiedniego ułożenia w czasie 

włączania do działania wszystkich tych elementów, które są niezbędne do zapewnienia właśnie 

koordynacji. Implikuje to, że elementy te muszą być przy tym proporcjonalne (tj. właściwe do 

tego celu i dostosowane do co ilości), a także zaangażowane w odpowiednim momencie.    

 Koordynacja może dotyczyć działań oraz celów – a zatem jest oczywiste, że odnosi się 

więc ona zasadniczo do całych konglomeratów pragmatycznych. Ma wymiar dynamiczny 

(proceduralny) i statyczny (materialny). W tym pierwszym wymiarze, procedura działania 

przyjęta w danej organizacji jest uznawana za odpowiednio skoordynowaną wtedy, gdy 

zapewnia odpowiednie „zgranie” („orkiestrację”) ich w czasie i przestrzeni oraz co do samej 

ich treści (rozumianej także pragmatycznie, tj. przez odwołanie do analizy skutków 

zaprogramowanych działań). W wymiarze statycznym (materialnym) koordynacja oznacza 

natomiast uzyskanie rezultatów, które są albo w neutralnej wzajemnej relacji pragmatycznej 

(tzn. nie mają wobec siebie żadnych istotnych społecznej relacji), choć same w sobie są 

pożądane, albo są w relacji pragmatycznej wzajemnego wzmacniania. Relacja taka polega na 

tym, że osiągnięcie jednego celu wzmacnia bądź utrwala efekty innych – już osiągniętych, bądź 

osiąganych, celów. Szczególnego rodzaju postacią relacji wzmacniania jest relacja synergii 

oznaczająca takie wzmocnienie efektów, które tworzą przyrost wartości społecznej ponad 

wartość każdego z osiągniętych celów.   
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Instrumentarium koordynacji, bez zastosowaniu której, owej koordynacji po prostu być 

nie może obejmuje, w klasycznym już ujęciu J. Thompsona:  

(a) określanie standardów działań - przez co należy rozumieć przyjmowanie w miarę 

sztywnych reguł wyznaczających treść (a więc i ich pragmatyczne granice); warto zwrócić 

uwagę i na to, że w tym zakresie przedmiotem kontroli jest także to, czy owe standardy są 

ze sobą spójne i czy pozwalają jednostce na właściwe radzenie sobie w sytuacjach, w 

których mają one zastosowanie;  

(b) przyjęcie planów działania – określających sposób powiązania ze sobą poszczególnych 

działań (także z uwzględnieniem aspektu czasowego) z punktu widzenia przyczynienia się 

przez nie do osiągnięcia zidentyfikowanych w jednostce jej zasadniczych celów;  

(c) zapewnienie właściwego przepływu informacji w jednostce – zapewniającego możliwość 

szybkiej reakcji dostosowawczej jednostki w przypadku zaistnienia takiej konieczności.14           

Warto także zauważyć, że rezultat działań przewidzianych w ramach tego składnika 

Projektu, obejmujące przecież zaprogramowanie określonych działań w stosunku do jst podlega 

kontroli z punktu widzenia jakiś kryteriów kontroli jst. W odniesieniu do jst kryteria te są 

określone w regulacjach właściwych dla Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO) oraz – w 

szczególnym zakresie – Najwyższej Izby Kontroli (NIK). Kryteria kontroli właściwe dla tych 

pierwszych podmiotów są określone w Ustawie z 7 października 1992 r. o regionalnych izbach 

obrachunkowych.15 Zgodnie z pierwszą regulacją, kryterium oceny jest kryterium legalności 

działania jst oraz kryterium zgodności dokumentacji działań jst ze stanem faktycznym. 

Regulacja ta jednak przewiduje zastosowanie także niektórych kryteriów oceny (kontroli) 

przewidzianych pierwotnie przez Najwyższą Izbę Kontroli: a więc także kryterium celowości i  

rzetelności. Jednocześnie stosuje się kryterium gospodarności. Z kolei Ustawa o finansach 

publicznych w art. 68 przyjmuje, że kryteriami kontroli zarządczej (a więc wewnętrznej) mają 

być legalność, efektywność, oszczędność oraz terminowość. Wymienione kryteria zasadniczo 

nie mają samodzielnej definicji ustawowej.  

Wymieniony cel skuteczności i efektywności działania odnosi się do celu oszczędności 

i terminowości – rozumianych jako atrybuty sprawnego działania. Cel gospodarności 

 
14 J. Thompson, op. cit., s. 55-56. Thompson określa te instrument jako „standardyzację”, „koordynację 

przez plan” (coordination by plan) oraz koordynację przez wzajemne dostosowanie (coordination by 

mutual adjustment).   

15 Tekst jednolity Dz. U. 2019, poz. 2137.  



 

27 z 253 

 

rozumiany jako ochrona zasobów ma dwa aspekty: pierwszy stanowiący wymiar legalizmu 

działania ocenianej jst (w postaci wypełniania przez jednostkę obowiązku dbałości o 

powierzone jej mienie), drugi zaś związany pomocniczo z kryterium oszczędności 

efektywności. W tym wymiarze osiągnięcie celu ochrony zasobów wymaga niemarnotrawienia 

ich na działania niecelowe, nie uprawdopodabniające osiągnięcia celów jednostki, albo na 

działania celowe, jednak nie gwarantujące akceptowalnego stosunku społecznych korzyści i 

kosztów.  

Kryterium legalności wymaga, by działania jednostek sektora finansów publicznych, w 

tym zatem jst, były zgodne z prawem – również w takim wymiarze, że działania te muszą 

mieścić się w granicach przez prawo wyznaczonych. Kryterium to nawiązuje więc do jednej z 

zasadniczych funkcji prawa w kontekście funkcjonowania sektora publicznego (a tym bardziej 

sektora finansów publicznych), którą jest wyznaczanie jego granic. Jest to w dodatku kryterium 

zbieżne z tym właściwym dla kontroli zewnętrznej, a więc i tej wykonywanej przez RIO.  

Wymienione w ust. 2 Ustawy o finansach publicznych16 cele kontroli zarządczej 

dookreślające cele kontroli zarządczej  określone w ust. 1 są wymienione w pkt. 1-2, 4. Ujęcie 

w tym katalogu zgodności działań z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi 

pozwala na dookreślenie kryterium legalności, oczywiście przy założeniu, że procedury 

wewnętrzne są formą „prawa” przyjętego w danej jednostce.  

Kryterium efektywności jest kryterium o wybitnie prakseologicznym charakterze. W 

kontekście instytucjonalnym oznacza zasadniczo zdolność osiągania przez daną organizację jej 

celów. W konkretnym, przywołanym tu przepisie ustawy należy rozumieć to kryterium jako 

takie, które nakazuje sprawdzić, czy podejmowane działania były zdatne do osiągnięcia 

zamierzonych celów: albo szerokich: przypisanych ustawowo, albo stanowiących 

konkretyzację szerokich celów ustawowych określających misję danej jednostki w konkretnych 

sytuacjach, z którymi miała ona do czynienia.  

Kryteria oszczędności i terminowości są także kryteriami prakseologicznymi, których 

zasadniczego znaczenia należy doszukiwać się poza słownikiem ustawy. Oba kryteria mogą 

 

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r., poz. 157, poz. 1240 ze 

zm.  
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być traktowane jako miary ekonomiczności, w rozumieniu Kotarbińskiego17, na którą składa 

się wydajność i oszczędność. Pierwsza miara nakazuje porównać koszty danego działania do 

uzyskanych korzyści i uznać działanie za tym wydajniejsze im bardziej korzyści przewyższają 

koszty. Z kolei oszczędność jest właśnie miarą wspomnianej rozbieżności pomiędzy kosztami 

i korzyściami.  

Terminowość jest pojęciem, które musi zawsze być oceniana w kontekście wszystkich 

innych kryteriów poprawnej realizacji przez jednostkę celów. Zasadniczym sensem tego 

kryterium jest bowiem przestrzeganie przez nią przypisanych jej czynnościom urzędowym 

terminów ustawowych (np. terminów wydania decyzji administracyjnych ustalonych w kpa) – 

co oznacza, że terminować jest zarazem pomocniczym kryterium oceny legalności działań 

jednostki. Kryterium terminowości odnosi się także do terminów założonych przez samą 

jednostkę (a więc niewynikających z przepisów sztywno ustalających terminy), jak również – 

w uzasadnionych przypadkach - może odnosić się do ogólnego kryterium obiektywnej 

konieczności wykonywania działań w rozsądnych terminach. W takim przypadku kryterium 

terminowości będzie wykazywało pomocniczość w stosunku do kryterium efektywności i 

oszczędności.             

Kryterium efektywności działania ma charakter pragmatyczny. Opiera się na analizie 

funkcjonowania jst – takiej, która jest nakierowana na sprawdzenie, czy dana jednostka jest 

zdolna do wytworzenia nadwyżki korzyści na kosztami swojej działalności. Analiza ryzyka ma 

zaś w takim ujęciu wskazać obszary głównych zagrożeń sprawności i efektywności organizacji.  

Będące przedmiotem tej analizy środki realizacji polityki rozwoju na poziomie 

lokalnym są – co oczywiste – instrumentami (w tym wehikułami instytucjonalnymi), które mają 

służyć do podejmowania działań zaakceptowanych przez jst. Koncepcja obejmuje zatem 

możliwość realizacji działań własnych jst w tej formule. Zasadnicza ocena ex ante tych środków 

(a zatem i samej realizacji polityki rozwoju na poziomie lokalnym) wymaga teoretycznego 

odniesienia się do zagadnienia optymalnego obszaru oddziaływania interwencji publicznej.  

Zadania takie muszą być rozważone w dwóch alternatywnych układach: .  

 
17 T. Kotarbiński, op. cit., s. 124-131.  
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(a) działań indywidualnych – w których dla określonych obszarów polityki publicznej 

jednostką realizacji jest gmina lub – w zakresie swoich zadań – inna pojedyncza jst;      

(b) działań podejmowanych wspólnie przez co najmniej dwie jst – co implikuje odpowiednie 

zwiększenie obszaru oddziaływania ich interwencji publicznej.  

Zasadniczym wyznacznikiem prawidłowości podejmowanych w tym zakresie zadań 

jest to, czy są one w ogóle przypisane danemu jst. Stąd istotne jest przeanalizowanie w tym 

zakresie zwłaszcza regulacji prawnych odnoszących się bezpośrednio do gmin.  

 

2. 4. Kompetencje samorządu gminnego w zakresie polityki lokalnego rozwoju 

gospodarczego    

Ustawa o samorządzie gminnym, określa zasadnicze parametry działań gmin w 

rozdziale 2 (dotyczącym zakres działania i zadań gmin). Regułą w tych przepisach, wyrażoną 

w art. 6 ust. 1 jest domniemanie kompetencji gminy w sprawach publicznych o znaczeniu 

lokalnym, niezastrzeżonych ustawami na rzecz innych podmiotów. W szczególności do zadań 

własnych gminy należy – zgodnie z dyspozycją art. 7 ust. 1 USG, zaspokajanie zbiorowych 

potrzeb wspólnoty. Ustawy mogą określać, które z zadań gmin mają charakter obowiązkowy 

(art. 7 ust. 2 USG). W szczególności, do zadań gmin należą sprawy z zakresu:  

(a) ładu przestrzennego, gospodarki nieruchomościami, ochrony środowiska i przyrody oraz 

gospodarki wodnej;  

(b) gminnych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji ruchu drogowego;  

(c) wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i oczyszczania ścieków 

komunalnych, utrzymania czystości i porządku oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk i 

unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopatrzenia w energię elektryczną i cieplną 

oraz gaz; 3a) działalności w zakresie telekomunikacji;  

(d) lokalnego transportu zbiorowego;  

(e) ochrony zdrowia;  

(f) pomocy społecznej, w tym ośrodków i zakładów opiekuńczych;  

(g) wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej; polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia 

kobietom w ciąży opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 

(h) gminnego budownictwa mieszkaniowego;  
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(i) edukacji publicznej;  

(j) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytków i 

opieki nad zabytkami;  

(k) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń sportowych;  

(l) targowisk i hal targowych;  

(m) zieleni gminnej i zadrzewień;  

(n) cmentarzy gminnych;  

(o) porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpożarowej i 

przeciwpowodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania gminnego magazynu 

przeciwpowodziowego;  

(p) utrzymania gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej oraz obiektów 

administracyjnych;  

(q) wspierania i upowszechniania idei samorządowej, w tym tworzenia warunków do działania 

i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrażania programów pobudzania aktywności 

obywatelskiej;  

(r) promocji gminy;  

(s) współpracy i działalności na rzecz organizacji pozarządowych oraz podmiotów 

wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku 

publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2018 r. poz. 450, 650, 723 i 1365 oraz z 2019 r. 

poz. 37);  

(t) współpracy ze społecznościami lokalnymi i regionalnymi innych państw.  

Katalog ten nie zawiera zatem szczególnych odniesień do możliwości realizacji przez 

gminy jakiś ich strategii rozwoju – przynajmniej jako zadania własnego gminy. Jest to 

nienaturalne, gdyż kształtuje pozycję ustrojową gminy jako podmiotu, który nie jest 

fundamentalnie uposażony tak, by mieć możliwość realizowania własnej strategii rozwojowej.       

Istotną kwestią jest w tym zakresie w ogóle odpowiedź na pytanie czym jest lokalny 

rozwój gospodarczy. W tym opracowaniu, również dla celów dalszych analiz i projektów  

legislacyjnych proponuje się definicję takiego rozwoju, zgodnie z którą jest to (pozytywnie 

oceniany) kierunek zrównoważonych (tzn. także zgodnych z wymaganiami ochrony 

środowiska naturalnego) zmian środowiska gospodarczego, który stwarza mieszkańcom gminy 

(lub – w szerszej perspektywie – regionu) większe szanse znalezienia wysokiej jakości trwałego 

zatrudnienia (tj. takiego, które zapewnia wysoką produktywność pracy i powiązane z nią 
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wysokie wynagrodzenie pracy) w rozsądnej odległości od miejsca, w którym chcą mieszkać i 

realizować także swoje inne aspiracje społeczne. W tym kontekście można zauważyć, że 

elementem wspomnianego rozwoju jest polepszenie infrastruktury społecznej, co oznacza 

podniesienie jakości tych elementów środowiska, w którym żyją mieszkańcy gminy, które 

decydują o jakości ich życia, sile więzów gospodarczych i społecznych pomiędzy nimi oraz 

pomiędzy nimi a społecznością gminy i regionu, w których mieszkają i mogą znaleźć 

zatrudnienie oraz możliwość realizacji także innych niż zawodowe aspiracji społecznych.  

Zgodnie z dyspozycją art. 7 ust. 3, przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zadań 

własnych wymaga zapewnienia koniecznych środków finansowych na ich realizację w postaci 

zwiększenia dochodów własnych gminy lub subwencji. Gminy mogą także – na podstawie art. 

8 USG wykonywać zadania zlecone z zakresu administracji rządowej. Tego rodzaju zadania 

gminy mogą wykonywać również na podstawie porozumienia z organami tej administracji. 

Zadania z zakresu właściwości powiatu oraz województwa gminy mogą wykonywać na 

podstawie stosownych porozumień. Te mają także określać zasady i terminy przekazywania 

środków finansowych na wykonanie zadań zleconych właśnie na podstawie porozumień; w 

pozostałych przypadkach ma je określać ustawa.  

Z punktu widzenia tego opracowania ważny jest przepis art. 9 USG, który przewiduje, 

że:  

(a) gminy mogą tworzyć jednostki organizacyjne, jak również zawierać umowy z innymi 

podmiotami w celu wykonywania zadań (ust. 1);  

(b) gminy lub inne gminne osoby prawne mogą prowadzić działalność gospodarczą 

wykraczającą poza zadania o charakterze użyteczności publicznej wyłącznie w 

przypadkach określonych w odrębnej ustawie (ust. 2);  

(c) formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wykonywania przez gminę zadań o 

charakterze użyteczności publicznej, określa odrębna ustawa (ust. 3)  

(d) zadaniami użyteczności publicznej są zadania własne gminy, określone w art. 7 ust. 1, 

których celem jest bieżące i nieprzerwane 1) Z dniem 6 października 2006 r. na podstawie 

wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 września 2006 r. sygn. akt K 1/06 (Dz. U. 

poz. 1337) zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług 

powszechnie dostępnych.  
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Wykonywania działań wspólnie przez gminy dotyczy art. 10 USG, w ust. 1. Ustęp 2 

tego przepisu USG przewiduje że gminy, związki międzygminne oraz stowarzyszenia 

jednostek samorządu terytorialnego mogą sobie wzajemnie bądź innym jednostkom samorządu 

terytorialnego udzielać pomocy, w tym pomocy finansowej. Artykuł 10a przewiduje zaś, że 

gmina może zapewnić wspólną obsługę, w szczególności administracyjną, finansową i 

organizacyjną:  

(a) jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora finansów publicznych;   

(b) gminnym instytucjom kultury;  

(c) innym zaliczanym do sektora finansów publicznych gminnym osobom prawnym 

utworzonym na podstawie odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych, z 

wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, banków i spółek prawa handlowego 

– zwanym dalej „jednostkami obsługiwanymi”.  

Ponadto, art. 10b ust. 1 USG przewiduje, że wspólną obsługę mogą prowadzić urząd 

gminy, inna jednostka organizacyjna gminy, jednostka organizacyjna związku 

międzygminnego albo jednostka organizacyjna związku powiatowo-gminnego, zwane dalej 

„jednostkami obsługującymi”. W takim przypadku ma również zastosowanie ust. 2 

wspomnianego artykułu, który przewiduje, że rada gminy w odniesieniu do jednostek 

obsługiwanych, określa, w drodze uchwały, w szczególności:  

(a) jednostki obsługujące;  

(b) jednostki obsługiwane;  

(c) zakres obowiązków powierzonych jednostkom obsługującym w ramach wspólnej obsługi.  

Zgodnie z regulacją prawną, jednostki obsługiwane mogą, na podstawie porozumień 

zawartych przez te jednostki z jednostką obsługującą, przystąpić do wspólnej obsługi, po 

uprzednim zgłoszeniu tego zamiaru wójtowi. Zakres wspólnej obsługi określa zawarte 

porozumienie. Jednostka obsługująca ma prawo żądania od jednostki obsługiwanej informacji 

oraz wglądu w dokumentację w zakresie niezbędnym do wykonywania zadań w ramach 

wspólnej obsługi tej jednostki. Jednostka obsługiwana ma prawo żądania od jednostki 

obsługującej informacji oraz wglądu w dokumentację w zakresie zadań wykonywanych przez 

jednostkę obsługującą w ramach wspólnej obsługi. Artykuł 10c ust 1 USG zastrzega jednak, że 

zakres wspólnej obsługi nie może obejmować kompetencji kierowników jednostek zaliczanych 

do sektora finansów publicznych dysponowania środkami publicznymi oraz zaciągania 
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zobowiązań, a także sporządzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesień 

wydatków w tym planie.  

Warto zwrócić uwagę, że gminy mają prawny obowiązek dbać o wspieranie 

przedsiębiorczości na swoim terenie, przy czym przepisy prawa nie określają co konkretnie to 

znaczy. Kontrole Najwyższej Izby Kontroli w ramach których bada się – zgodnie z Ustawą o 

NIK - legalność, rzetelność, celowość i gospodarność organów Państwa, idą w dwóch 

kierunkach sprawdzenia, czy jst we właściwy (tj. zgodny ze wspomnianymi kryteriami) sposób:  

(a) korzystają z własnych zasobów w celu wspierania przedsiębiorczości;   

(b) wspierają przedsiębiorczość adekwatnie do potrzeb.  

M. in. wzięte pod uwagę w tym Projekcie analizy przedstawione w kontekście 

wystąpień pokontrolnych Najwyższej Izby Kontroli wskazują, że NIK uznaje wspomaganie 

przez poniżejcentralne szczeble administracji, w tym samorządu terytorialnego, za istotny 

element polityki gospodarczej państwa; NIK uważa także, że jst powinny aktywnie, czy wręcz 

proaktywnie tworzyć właściwe warunki działania podmiotów gospodarczych na terytorium 

swojej właściwości. Owe działania muszą mieć postać:  

(a) pasywną – poprzez eliminacji barier administracyjnych, finansowych, infrastrukturalnych;  

(b) aktywną – poprzez tworzenie koniecznej infrastruktury inwestycyjnej (np. poprzez zakup 

gruntów, które mogą być udostępniane podmiotom, zamierzającym je aktywizować 

gospodarczo, wzmacnianie potencjału lokalnych przedsiębiorstw itp. działania zasadniczo 

zmierzające do zwiększenia wartości poszczególnych składników przewag 

konkurencyjnych).  

Wyróżnione przez NIK narzędzia oddziaływania jst na środowisko przedsiębiorcze, 

stwierdzone w wyniku kontroli, obejmują narzędzia:  

(a) strukturalne - planistyczne i prawno-administracyjne, instytucjonalno-organizacyjne,  

(b) stricte ekonomiczne - ekonomiczno-finansowe, w tym pozyskiwania inwestorów i 

funduszy,  
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(c) wsparcia na zasadzie sprzężenia zwrotnego – informacyjne oraz różnorodnych form 

współpracy z przedsiębiorstwami obejmujące wymianę informacji pomiędzy środowiskiem 

przedsiębiorczym i jst.18   

 Istotne informacje o systemie wspierania przedsiębiorczości zostały zebrane także w 

ramach badań samych przedsiębiorców. Badanie obejmujące przedsiębiorców Województwa 

Kujawsko-Pomorskiego przeprowadzone w ramach projektu wskazuje, że nieco ponad połowa 

(52,6%) badanych nie ma potrzeby współpracy z samorządem. Jednak co trzeci przedsiębiorca 

objęty badaniem uznał, że taka współpraca jest potrzebna. Gotowość czy chęć współpracy jest 

przy tym silnie zróżnicowana ze względu na lokalizację działalności gospodarczej a także – co 

bardzo istotne – ze względu na kondycję prowadzonych przedsiębiorstw. Słabsza kondycja 

koreluje ze zwiększoną deklarowaną potrzebą współpracy z właściwymi jst. Badania wskazują, 

że innym korelatem w tym zakresie jest korelat percepcyjny – postrzegania jst jako instytucji, 

których działanie charakteryzuje się nadmierną biurokratyzacją, a przez to niską sprawnością i 

efektywnością. Stąd deklarowanie przez słabszych przedsiębiorców większej gotowości 

współpracy z jst można wiązać także z gotowością poniesienia jakiś dodatkowych kosztów 

korzystania z pomocy jst (wynikających z oczekiwanej niższej sprawności działania i 

efektywności). Jednocześnie większość badanych przedsiębiorców wykazuje znaczniejszy 

poziom zaufania do jst, w tym wynikający z dobrej oceny ich kompetencji. W grupie 

przedsiębiorców deklarujących chęć współpracy z jst najwięcej jest takich, którzy są 

zainteresowani jakimiś formami finansowego wsparcia rozwoju przedsiębiorstw przez lokalne 

lub regionalne fundusze pożyczkowe i inwestycyjne (56,3%) – co z kolei koreluje pośrednio z 

tym, że są to przedsiębiorstwa – w istotnej liczbie – oceniające swoją pozycję gospodarczą jako 

słabszą. Znaczna liczba badanych wskazuje także na zainteresowanie wsparciem w postaci 

tworzenia stref ekonomicznych (31,7%), ułatwiania dostępu do profesjonalnego doradztwa 

(24%) lub informacji (20%), a także tworzenia parków technologicznych lub inkubatory 

przedsiębiorczości (odpowiednio: 15,1% i 14,6%). Te ostatnie potrzeby są deklarowane 

zwłaszcza przez przedsiębiorstwa małe i działające w miastach oraz w bezpośrednim 

sąsiedztwie miast. W obecnej chwili badani przedsiębiorcy deklarują niską gotowość do 

inwestowania. Co istotne, nie są gotowi nawet inwestycjami, które dają zwiększone 

prawdopodobieństwo podwyższenia innowacyjności, a nawet mają charakter inwestycji 

 
18 Podział własny w oparciu o analizę materiałów Projektu oraz dokumentów sprawozdań z kontroli 

NIK (w tym zwłaszcza kontroli KAP.430.018.2017).   
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finansowych. Druga wyraźnie deklarowaną preferencją jest ta, by – w tym kontekście – nie 

dokonywać zmiany lokalizacji prowadzonej działalności gospodarczej. Poszukiwania swoistej 

stabilności (także lokalizacyjnej) dowodzi również to, że badani przedsiębiorcy w 

dominującym zakresie (75,1%) wolą sami finansować inwestycje niż korzystać w tym celu z 

komercyjnych pożyczek lub kredytów. Rzadko zdecydowano by się na wykorzystania środków 

unijnych, a jeszcze rzadziej ze współpracy/współfinansowania inwestycji we współpracy z 

innymi przedsiębiorcami. Wskazuje to na daleko idącą ostrożność, brak zaufania do zaplecza 

wspierającego poszczególne branże, a także indywidualizm w podejmowaniu wszelkich 

przedsięwzięć w zakresie inwestycji. Jest tak mimo istniejącego niedoboru kapitałów własnych 

– ty większego im mniejsze i „nowsze” są prowadzone przedsiębiorstwa. Dodatkowo z tym 

wskaźnikiem wydaje się korelować deklarowany poziom niedoboru wiedzy o wszystkich 

możliwościach finansowania inwestycji.  

 

2. 5. Wybór poziomu świadczeń i populacji ze świadczeń korzystającej  

Teoretyczne aspekty przedsiębrania przez poszczególne jst zadań z zakresu wsparcia 

polityki gospodarczej nakazują odwołać się do teorii optymalnego obszaru świadczeń 

poszczególnych dóbr publicznych, przykładem których jest każde świadczenie w zakresie 

polityki gospodarczej. Jest oczywiste,  że polityka gospodarcza jest także obszarem, w którym 

pojawiają się konieczności dokonywania rachunku pomocniczości – który tutaj powinien brać 

pod uwagę koszty i korzyści poszczególnych świadczeń (na poszczególnych poziomach 

organizacji terytorialnej państwa) i wskazywać taką alokację zadań, która pozwoliłaby na 

optymalny rozkład zadań w tym zakresie pomiędzy poszczególne szczeble organizacji aparatu 

administracyjnego, zwłaszcza w odniesieniu do administracji samorządowej. Zgodnie z zasadą 

pomocniczości, uznaje się, że zadania publiczne (tj. zadania zapewnienia świadczeń dóbr i 

usług publicznych) powinny być wykonywane na tym najniższym możliwym poziomie 

organizacji społeczeństwa (naturalnej bądź przyjętej w ramach decyzji o strukturach 

funkcjonowania państwa), na którym gwarantowane jest najlepsze rozpoznanie lokalnych 

potrzeb oraz najszybsza i mająca optymalny rachunek korzyści i kosztów reakcja mechanizmu 

zdatnego do ich wykonania. Jeżeli zatem państwo jest zorganizowane do świadczenia na 

różnych poziomach agregacji a:  
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(a) potrzeby nie są ani lokalne, ani lokalnie zdeterminowane, a zatem mają szerszy terytorialny 

zakres świadczenia i jako takie nie mogą być rozpoznane w pełnym zakresie na poziomie 

lokalnym;  

(b) nie istnieją takie szczególne, lokalne źródła przewag konkurencyjnych przedsiębiorstw, z 

które odpowiedzialność mają właśnie lokalne władze,  

(c) rachunek korzyści i kosztów na niższych poziomach agregacji świadczenia jest mniej 

korzystny niż na poziomach wyższych;  

(d) pojawiają się niekorzyści dezagregacji dobra publicznego albo usługi publicznej wtedy, gdy 

miałaby być świadczona przez więcej niż jedną jednostkę podziału terytorialnego  

- świadczenie powinno być powierzone odpowiednio wyższym poziomom organizacji 

terytorialnej państwa, a więc – technicznie rzecz ujmując - zagregowane.        

W ujęciu operacyjnym, każda interwencja regulacyjna (a – jeżeli taka nie wchodzi w 

grę – także interwencja polegająca na podjęciu czynności materialno-technicznych) musi 

spełnić wymogi definicyjne modelu świadczenia dobra publicznego: 

(a) powszechności świadczenia,  

(b) egalitarności struktur konsumpcji, 

(c) braku zjawiska krańcowego ubytku ilości lub jakości świadczenia w miarę zwiększania się 

liczby osób korzystających z takiego dobra  

- co również implikuje konieczność zachowania konstytucyjnej zasady równości wobec 

prawa rozumianej materialnie, tj. jako względną równość w dostępie członków 

poszczególnych wspólnot samorządowych w państwie do jego świadczeń.   

Charakterystyczne dla modelu interwencji publicznej wiodącej do wytworzenia dobra 

publicznego jest w tym przypadku również to, że – aby być uzasadniona – musi zastępować  

ona niemożliwy bądź upośledzony w tym przypadku mechanizm rynkowy. Nie ma tu bowiem 

wykształconego rynku świadczeń interwencyjnych (które musiałyby opiewać na różne 

prywatnie podejmowane działania przeciwdziałające tworzeniu bądź eksternalizacji kosztów 

zewnętrznych), nie ma w tym kontekście konkurencji konsumentów i producentów zaś 

możliwa w tych warunkach równowaga nie może prowadzić tu do osiągnięcia optimum Pareto.  
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Interwencja publiczna nakierowana na wytworzenie dobra publicznego, jakim jest 

jakikolwiek aspekt polityki gospodarczej, musi się zmieniać w czasie. Tak, jak każdy model 

świadczenia publicznego jest bowiem zdeterminowana:  

(a) bezwzględnie – preferencjami świadczeniobiorców ujawnianymi w procesie politycznego 

wyboru,  

(b) względnie – obiektywną potrzebą zapewnienia adekwatności treści i natężenia działań 

technicznych służących wytwarzaniu świadczenia do zjawisk, na które trzeba oddziaływać, 

by zapewnić stały bądź zwiększający się poziom świadczenia – stosownie do jego 

determinacji bezwzględnej.    

Innymi więc słowy, decydenci polityczni otrzymują sygnał wyborczy określający 

zasadnicze parametry świadczenia (w rozważanym przypadku polegającego na podjęciu 

określonych działań w zakresie stymulowania gospodarki np. lokalnej), jednak sposób 

świadczenia rozumiany technicznie muszą dostosować do zmieniających się ciągle czynników 

determinujących drogę dojścia do preferowanego poziomu świadczenia. W przypadku polityki 

gospodarczej istotne znaczenie ma przyjęty na poziomie centralnym model świadczenia, bo ten 

w znaczącym stopniu determinuje problemy do rozwiązania na poziomie regionalnym i 

lokalnym, a więc determinuje również kształt lokalnej polityki gospodarczej.  

Z tego, co już stwierdzono wynika, że poważnym argumentem na rzecz podjęcia przez 

jst niższych szczebli, w tym zwłaszcza jst szczebla lokalnego, aktywności w zakresie 

określanym ogólnie jako „polityka gospodarcza” jest istnienie zlokalizowanych (w angielskim 

sensie odpowiadającym słowu „localized”) przewag konkurencyjnych, za które władza 

publiczna ma wystarczająco znaczącą odpowiedzialność. Tego rodzaje sytuacje mają 

najczęściej postać szczególnego uposażenia - albo naturalnego (np. szczególnych walorów 

naturalnych bądź kulturowych), albo biorącego się ze szczególnej, lokalnej, konfiguracji 

determinant przewag konkurencyjnych przedsiębiorstw.  

Strukturalnymi cechami środowiska, w jakim zazwyczaj działają przedsiębiorstwa, 

zwłaszcza te funkcjonujące w branżach wschodzących są:19 

 
19 Michael E. Porter. Competitive Strategy: Techniques for Analyzing Industries and Competitors, The 

Free Press, New York 1980, s. 216-220.   
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(a) niepewność technologiczna, odnosząca się do wyboru technologii, stanowiącej podstawę 

działania;    

(b) niepewność strategiczna – odnosząca się do wyborów w zakresie pozycjonowania 

przedsiębiorstwa w ramach przyjętych wyborów konfiguracji produktów/usług i 

technologii ich wytwarzania; 

(c) dynamiki kosztów – biorącej się z wysokich zazwyczaj kosztów początkowych, które w 

typowych warunkach bardzo stromej krzywej uczenia się (learning curve – zwłaszcza w 

obszarze doskonalenia procedur, projektowania procesów, podwyższania kwalifikacji 

kadry zarządzającej i pracowników) mogą być relatywnie szybko obniżone;  

(d) znaczna dynamika przemian strukturalnych wewnątrz tych branż, przejawiająca się dużą 

liczbą  przedsiębiorstw nowych, które - dodatkowo – stają się platformą akumulacji 

kompetencji, które mogą i są wykorzystywane w przedsiębiorstwach tworzonych w dalszej 

kolejności (spin-offs); 

(e) znaczniejsze koszty transakcyjne wprowadzenia produktów/usług, które zazwyczaj są nowe 

dla potencjalnych odbiorów;  

(f) krótki horyzont czasowy strategicznych i taktycznych celów przedsiębiorstw wynikający z 

konieczności zapewnienia sobie podstaw ekonomicznych dalszego funkcjonowania;  

(g) częste korzystania (a nawet wręcz konieczność korzystania) z subsydiów finansowanych z 

budżetów publicznych.                     

Przedsiębiorstwa, o których mowa charakteryzuje zasadniczo pozycja strategiczna, 

która można określić jako „strategiczne ograniczenie” (constraint)20, tj. taka, w której w 

środowisku zewnętrznym przedsiębiorstwa przeważają szanse, jednak owo przedsiębiorstwa 

ma wewnętrzne słabości, biorące się przede wszystkim z braku wystarczających do 

gospodarczej eksploatacji owych szans zasobów: zwłaszcza kapitału finansowego, ludzkiego i 

technologicznego. Te braki zazwyczaj powodują trudności w dostępie do zasobów 

operacyjnych przedsiębiorstwa takich jak np. odpowiednie kwalifikacje pracownicze, surowce, 

komponenty produkcyjne. Wewnętrzna słabość może także brać się z braków infrastruktury 

otoczenia przedsiębiorstw: brakiem albo słabością kanałów dystrybucji, obsługi sprzedaży i 

serwisu posprzedażowego, niewystarczającą możliwością oferowania produktów/usług 

komplementarnych itd. Ocena takich przedsiębiorstw przez instytucje kredytowe jest z tych 

 
20 Adnan Almaney, Strategic Analysis: An Approach to Building Distinctive Advantages, Shefield 

Publishing Co., Shefield 2000, s. 245.  
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powodów taka, że wiążą one z nimi większe ryzyko kredytowe – co prowadzi do stworzenia 

„zaklętego kręgu” przyczynowo-skutkowego odnoszącego się do ograniczeń w dostępie do 

kapitału, który objawia się również zwiększonymi kosztami obsługi kredytowej. W tych 

warunkach tym większe znaczenie ma możliwość zdania się przedsiębiorstw na 

subwencjonowanie publiczne – uzyskanie go znacząco zmienia każdorazową ocenę ryzyka 

kredytowego, co pozytywnie wpływa na dostępność kapitału oraz na jego koszty. Z drugiej 

jednak strony, należy pamiętać, że podmioty publiczne nie mogą dowolnie udzielać subwencji 

– muszą to czynić w ramach regulacji prawnej dotyczącej generalnego zakazu udzielania 

pomocy publicznej (art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE).         

Poważną formą wsparcia przedsiębiorstw jest oferowanie im przez władzę publiczną 

niesubwencyjnych form wsparcia – tj. takich, które zasadniczo zmierzają do eliminacji słabości 

lokalnych przedsiębiorstw, ale czynią to w formach, które nie mogą być uznane za pomoc 

publiczną przede wszystkim bez względu na brak w ich przypadku selektywności – stanowiącej 

immanentną cechą wsparcia klasyfikowanego właśnie jako pomoc publiczna. Obszary 

wsparcia mogą być jakoś lokalizowane w przestrzeni teoretycznie konstruowanej w postaci 

interakcji pomiędzy uwarunkowaniami z zakresie dostępu do czynników produkcji, popytu, 

uwarunkowań relacyjnych pomiędzy przedsiębiorstwami tej samej branży, jak również wobec 

branż zrelacjonowanych lub wspierających. Graficznie przestrzeń ta może być przedstawiona 

tak, jak tego dokonano na rys. 2. 

W oparciu o relacje zobrazowane na rysunku 2 da się zdefiniować zasadnicze pole 

oddziaływania władz lokalnych i regionalnych na ograniczone do ich władztwa terytorialnego 

aspekty polityki gospodarczej. Owo pole jest wyznaczone przez oddziaływanie na zasadnicze 

źródła lokalnych przewag konkurencyjnych, które – zgodnie z koncepcją Porterowską, która 

jest podstawą tej konstatacji – jest podstawą wypracowania podstaw konkurencyjności 

międzynarodowej regionu, a nawet państwa. Jest tak tym bardziej, że – z uwagi na zmiany 

technologiczne – część branż, które niegdyś zaliczano do kategorii „międzykrajowych” (multi-

domestic), tj. takich, w których przewagi konkurencyjne muszą być odtwarzane na nowo w 

granicach poszczególnych jurysdykcji krajowych stały się „globalne” tj. takie, w których źródła 

przewag konkurencyjnych mogą być przenoszone ponad granicami jurysdykcji.21 

 
21 Frank Ekter, Paul N. Gooderham, Svein Ulset, Functional-Level Transformations in Multi-Domestic 

MNCs: Transforming Local Purchasing into Globally Integrated Purchasing, “Advances in 

International Management” 2014, Vol. 27, s. 99-120;  Paul Makhija, Mona, Kwangsoo Kim, and Sandra 

D. Williamson, Measuring globalization of industries using a national industry approach: Empirical 
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Rysunek 2: Wybrane aspekty funkcjonowania lokalnych branż identyfikowane  

przez M. E. Portera. 

Źródło: Wybór własny na podstawie Michael E. Porter, The Competitive Advantage of Nations, The 

Free Press, New York 1990, s. 133-144. 

 
evidence across five countries and over time, “Journal of International Business Studies” 1997, 4th 

Quarter, s. 679–710. Michael E. Porter, Changing Patterns of International Competition, “California 

Management Review” 1986, Vol. 28, No. 2, s. 9-40.  
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Intensywność interwencji jednostek samorządu terytorialnego, podobnie jak każda inna 

interwencja władz publicznych, podlega prawidłowości optymalizacyjnej, która została 

skonceptualizowana w postaci tzw. krzywych Calabresiego.22 Krzywe te umożliwiają 

przynajmniej orientacyjne oszacowanie takiego poziomu świadczenia dóbr lub usług 

publicznych, który można uznać za optymalny dla danej społeczności. Owo „optymalne 

świadczenie” może być także ujmowane jako optymalny poziomu intensywności działań władz 

lokalnych w odniesieniu do polityki rozwoju gospodarczego, o który zasadniczo chodzi w tym 

opracowaniu.  

Krzywe Calabresiego zasadniczo pozwalają na wyznaczenie optymalnego punktu 

interwencji regulacyjnej korygującej jakieś występujące w środowisku oddziaływania władzy 

publicznej zachowania wiodące do niepożądanych skutków społecznych (tj. w rozważanym tu 

kontekście – wszystkich takich zjawisk, które w szczególności opóźniają rozwój lokalny). W 

odniesieniu do polityki gospodarczej (i – w jej ramach – polityki rozwoju), a więc polityki 

szerokiego spektrum oddziaływania i instrumentacji tego oddziaływania, owa korekta jest 

stosunkowo trudna do konceptualizacji przynajmniej wtedy, gdyby miało się tę interwencję 

rozumieć jako jednolite działanie władzy publicznej (jst) nakierowane na ograniczenie 

jednolicie rozumianych niepożądanych zachowań aktywnych i pasywnych uczestników 

procesów gospodarowania. W tym przypadku należy raczej rozumieć politykę publiczną jako 

funkcję oddziaływania złożonego i koordynowanego zestawu interwencji państwa 

odnoszących się do poszczególnych obszarów, w których jest ono powołane (w danym 

systemie polityczno-społecznym) do zapewnienia określonego zestawu świadczeń 

publicznych. Jeżeli mówimy w ogóle o jakimś ogólnie pojętym oddziaływaniu korygującym 

polityki gospodarczej, to w takim ujęciu, że jest to taki zestaw interwencji, którym ma 

korygować istniejące niesprawności mechanizmu rynkowego i łagodzić ich negatywne 

skutki.23 W ogólniejszym rozumieniu, można ją definiować jako „świadome oddziaływanie 

władzy publicznej na gospodarkę z zamiarem osiągnięcia określonych celów przy 

wykorzystaniu określonych narzędzi ekonomicznych i prawnych”, które ważnym aspektem jest 

 
22 G. Calabresi, The Cost of Accidents, Yale University Press, New Haven 1970.  

23 Zob. np. Dariusz Rosati, Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wyd. SGH, Warszawa 

2017 s. 60.   
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oddziaływanie na mechanizm rynkowy.24 W innym ujęciu, to, co określa się mianem „polityki 

gospodarczej” powinno być raczej ujmowane jako „zarządzanie gospodarcze” (economic 

governance). To z kolei można zidentyfikować jako proces określania sposobów, w jaki 

konfigurowane są instytucje i organizacje determinujące transakcje gospodarcze poprzez 

ochronę praw własności, zapewnienie wykonania zobowiązań kontraktowych, organizowanie 

działań kolektywnych w celu tworzenia infrastruktury reguł, regulacji i informacji potrzebnych 

do zapewnienia niezbędnej elastyczności i efektywności interakcji pomiędzy rożnymi aktorami 

gospodarczymi – indywidualnymi i korporacyjnymi.25 W każdym przypadku takie ujęcie 

wskazuje, że polityka gospodarcza na szczeblu poniżejcentralnym (lokalnym czy regionalnym) 

może być wpisana w krzywe Calabresiego:  

(a) jako komponent zagregowanej krzywej oddziaływania całej polityki gospodarczej państwa 

na gospodarkę lokalną/regionalną, 

(b) jako komponent krzywej opisującej ograniczony w wymiarze terytorialnym aspekt 

oddziaływania władzy publicznej dodatkowo odnoszący się jedynie do tych aspektów tego 

oddziaływania, w którym owa władza ma kompetencje (co – w wymiarze ekonomicznym 

implikuje istnienie zarówno przydzielonego obszaru interwencji, jak i instrumentów tego 

interwencji).      

Na rys. 3 owo optimum jest wyznaczone na najniższym poziomie całkowitego kosztu 

społecznego interwencji, będącego sumą kosztów związanych z coraz bardziej intensywnym 

korzystaniem z środków interwencji oraz odwrotnie z nimi skorelowanym kosztem braku 

interwencji (ujmowanym także jako zmniejszające się prawdopodobieństwo wystąpienia 

niekorzystnych zjawisk, na które dana władza może w ogóle oddziaływać i ich skutków). 

Optymalne natężenie interwencji publicznej (mierzonej np. wielością i intensywnością 

zastosowanych środków) na rysunku wynosi X. Na tym poziomie całkowite koszty społeczne 

interwencji są bowiem najmniejsze. 

 

 
24 Ibidem, s. 19.  

25 Zob. np. Oliver E. Williamson, The Economics of Governance, “American Economic Review” 2005, 

Vol. 95, No. 2, s. 1-18, także Avinash K. Dixit, Economic Governance, w: Steven N. Darlauf, Lawrence 

E. Blume (eds.), The New Palgrave Dictionary of Economics, Vol. 2, Palgrave, Basingstoke 2008, s. 

667-673.   
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Rysunek 2: Krzywe Calabresiego  

Źródło: Adaptacja modelu G. Calabresiego, w: Guido Calabresi, The Cost of Accidents, Yale 

University Press, New Haven 1970, s. 237-288. 

 

 

 

 

 

Rys. 3: Krzywe Calabresiego 

Źródło: Opracowanie na podstawie: Guido Calabresi, Cost of Accidents: A Legal and Economic 

Analysis, Yale University Press, New Heaven 1970, s. 95-129.     
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czasowa wszystkich składników korzyści i kosztów, które są związane z daną interwencją. W 

modelach odnoszących się do szeroko ujętych jurysdykcji, obejmujących wiele wspólnot (także 

wspólnot zorganizowanych w państwa) duże znaczenie ma również kwestia akceptowanej 

przez nie solidarności. Zasadnicze wymiary owej solidarności wyznaczają reguły wzajemności. 

W fundamentalnym ujęciu S.-Ch. Kolma nie mają one koniecznie charakteru równoległego26, 

stąd solidarna wymiana korzyści i rozłożenie kosztów może wymagać porównywania ich w 

warunkach przesunięć czasowych. W kontekście interesującej analizy R. H. Coase’a dotyczącej 

kosztów zewnętrznych27, zasadniczym celem polityki fiskalnej, a także innych składników 

polityki gospodarczej, które mogą mieć tu znaczenie powinna być albo korekta pierwotnego 

rozkładu ciężaru kosztów zewnętrznych powodowanych przez podmioty gospodarcze lub 

korekta pierwotnych decyzji lokalizacyjnych podmiotów takie koszty powodujących bądź 

podmiotów takie koszty ponoszących – logika Coase’a obejmuje przecież redukcję bądź 

eliminację kosztów zewnętrznych także wtedy, gdy znikną podmioty nimi obciążone. 

Każda szczegółowa polityka publiczna znajduje odzwierciedlenie w polityce fiskalnej 

(rozumianej jako polityka dochodów i wydatków publicznych), która stwarza zarówno 

finansowe narzędzia realizacji każdej polityki szczegółowej, jak i stanowi poniekąd jej 

finansowe odzwierciedlenie. Obejmuje ona przecież oddziaływanie poprzez podatki i transfery 

na kierunek i poziom, jak również zasadnicze ramy, aktywności gospodarczej, a tym samym 

może być interpretowana także jako polityka przesądzająca o wielkości świadczeń dóbr/usług 

publicznych w ramach każdej szczegółowej polityki publicznej. W tym kontekście wręcz 

fundamentalnym zagadnieniem jest określenie optymalnej wielkości jurysdykcji fiskalnej, tj. 

takiej, która mogłaby być także najbardziej przydatna jako jednostka analizy nakierowanej na 

wyznaczenie zarówno zakresu oddziaływania danej polityki, jak i – co za tym idzie – zakresu 

niezbędnej interwencji regulacyjnej (szczególnie o naturze fiskalnej). Kwestia ta jest tu bardzo 

złożona. W odniesieniu do pewnych rodzajów aktywności gospodarczej niektóre koszty 

zewnętrzne (np. środowiskowe) akumulują się bowiem w bliskim sąsiedztwie prowadzonej 

działalności gospodarczej, a w pewnych są one rozleglejsze i bardziej odległe. Wiedza o tym 

 
26 S.-Ch. Kolm, Reciprocity: An Economics of Social Relations, Cambridge University, Cambridge 

2008, s. 74-93.  

27 R. H. Coase, The Problem of Social Cost, „Journal of Law and Economics” 1960, Vol. 59, s. 1-44. 
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jest w dużych lub złożonych jurysdykcjach niezbędna do zachowania subsydiarności polityki 

ochrony środowiska – niezbędnej do jej efektywności. 

 Jak wspomniano, wyznaczenie optymalnego rozmiaru jurysdykcji (przydatnego 

również do odpowiedniej oceny zakresu ewentualnej miedzyjurysdykcyjnej albo 

wewnątrzjurysdykcyjnej asymetrii pojawiającej się w odniesieniu do niektórych polityk 

publicznych), można rozumieć jako działanie równoznaczne z identyfikacją optymalnego 

rozmiaru świadczenia oraz – zarazem - optymalnego rozmiaru (wielkości) społeczności 

fiskalnej, która miałaby z tych świadczeń korzystać. Innymi słowy, chodzi tu o identyfikację 

terytorialnego wymiaru świadczeń oraz o adekwatną także ze względu na potrzeby jego 

finansowania podatkowego wielkość populacji.28 Wspomniana parametryzacja może być 

interpretowana także jako taka, która służy przeprowadzeniu rachunku pomocniczości, tj. 

określenia, w oparciu o argumenty natury ekonomicznej, optymalnego (a przy tym najniższego 

z możliwych i sensownych gospodarczo) poziomu świadczenia.     

W odniesieniu do kwestii optymalnego rozmiaru społeczności, która mogłaby korzystać 

z danego dobra publicznego, nawet przy założeniu idealnej postaci owego dobra (tj., założeniu, 

że dla jakości świadczenia w ogóle nie ma znaczenia liczba osób z niego korzystających), 

istotną kwestią jest to, że – w miarę zwiększania się liczby osób korzystających – zmniejsza się 

ciężar podatkowy (traktowany jako swoista cena świadczenia) spadający na każdą osobę 

będącą członkiem analizowanej społeczności.29 Jeżeli polityka fiskalna jest sformułowana w 

warunkach pełnej wiedzy o całkowitym  koszcie świadczenia oraz w warunkach przestrzegania 

zasady, zgodnie z którą każdy z członków populacji z owego świadczenia korzystający 

powinien ponosić ciężar podatkowy tego kosztu równy krańcowej korzyści stąd wynikającej (a 

więc – w sumie - przy takich samych dochodach i preferencjach wynoszący tyle samo dla 

każdego), można zagadnienie wyboru optymalnej zbiorowości dla danego rozmiaru 

świadczenia przedstawić tak, jak to zrobiono na rys. 4.  

Na rysunku 4 krzywa A wyznacza (symbolizuje) poziom kosztu podatkowy per capita 

dla różnych rozmiarów danej populacji korzystających ze świadczenia rodzącego ten koszt. 

Zgodnie z logiką Coase’a, jest to populacja złożona zarówno z podmiotów generujących koszty 

 
28 R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, op. cit. s. 445-472.  

29 Ibidem.   
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zewnętrzne, jak i te koszty ponoszących. Jak wspomniano, w miarę wzrostu populacji 

korzystającej ze świadczenia jego koszt przypadający na jednostkę spada. Jest to pokazane na 

krzywej Am, która ukazuje krańcowe oszczędności kosztów świadczenia (w wymiarze per 

capita) w miarę wzrostu rozmiaru populacji mającej korzystać ze świadczenia. Jak 

wspomniano, w miarę zwieszenia korzyści wynikających ze zwiększenia liczby osób, dla 

których dane dobro publiczne jest dostępne zwiększa się efekt zatłoczenia, który musi wpływać 

na obniżenie jakości świadczenia. Zjawisko to obrazują krzywe B i Bm. Pierwsza z nich 

wyznacza różne poziomy kosztu świadczenia (w wymiarze per capita) dla różnych rozmiarów 

danej populacji. Druga krzywa (Bm) ilustruje natomiast rozmiar wzrastającego krańcowego 

kosztu zatłoczenia per capita. Dysponując tymi danymi, można wyznaczyć punkt N2. Ten 

określa optymalny rozmiar populacji korzystającej z danego dobra publicznego: N2. Jest ten 

rozmiar wyznaczony przez punkt, w którym Bm jest równe Am.  

Tak więc, wielkość populacji, dla której powinno się świadczyć dane dobro nie może 

być za duża. Przekroczenie optymalnego pułapu będzie skutkuje zmniejszeniem ogólnego 

poziomu dobrobytu. Warunek optymalizacji w tym zakresie będzie spełniony tak długo, jak 

długo krańcowe niekorzyści wynikające z zatłoczenia nie przeważą nad krańcowymi 

korzyściami wyrażającymi się spadającym kosztem świadczenia per capita wynikającymi z 

objęcia świadczeniem coraz to większej liczby osób. Implikuje to istnienie prawidłowości 

odczuwalnych intuicyjnie albo poprzez proste własne doświadczenia w praktyce: że istnieje 

wiele świadczeń publicznych, które mogą być najbardziej efektywnie świadczone jedynie na 

najniższym poziomie organizacji społeczeństwa – a zatem, gdy w ogóle idzie o większe 

zbiorowości – w gminach. Innymi słowy, przedstawiona analiza stanowi teoretyczną 

konceptualizacje zasady pomocniczości.        
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Rysunek 4: Wybór optymalnego rozmiaru populacji korzystającej ze świadczenia 

publicznego dla różnych poziomów świadczenia 

Źródło: Richard A. Musgrave, Peggy Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-

Hill, New York 1989, s. 448. 

 

  Zwiększenie zakresu świadczenia danego dobra jest odzwierciedlone w ten sposób, że 

krzywe A i Am, p przechodzą na wyższy poziom – co na rys. 3 jest pokazane jako przejście z 

A1 oraz A1
m, którym odpowiada zwiększony optymalny rozmiar populacji, która może 

korzystać ze świadczenia – odpowiednio do poziomu N4. Ta wielkość określa również rozmiary 
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tego potencjalnego świadczenia (które może polegać choćby na np. wsparciu przedsiębiorców) 

wtedy, gdy obejmuje ona wszystkie relewantne jurysdykcje – które wszakże nie mogą być za 

małe, gdyż w takie nie gwarantują w ogóle osiągnięcia minimalnej, efektywnej gospodarczo 

wielkości świadczenia, tj. takiej, w której w ogóle oddziaływanie fiskalne będzie miało jakiś 

efekt wspierający.  

Jak wspomniano, innym istotnym dla określenia kierunku i kształtu polityki wsparcia, 

zagadnieniem jest określenie optymalnego poziomu świadczenia. Taki poziom można 

zdefiniować jako pożądany poziom intensywności regulacji odnoszącej się do wsparcia, w tym 

także wynikający z całkowitego ciężaru podatkowego (oraz przeciwnie działających transferów 

fiskalnych) odnoszących się także do wielkości populacji, których taka regulacja dotyczy. 

Kwestię tę można rozważyć także posługując się graficznym modelem Musgrave’ów. 

Przedstawia go rys. 5. Poszczególne poziomy świadczeń są na nim mierzone na prostej 

poziomej, zaś koszty jednostkowe dobra publicznego per capita pionowej. Krzywa D obrazuje 

popyt na to dobro (przy idealizującym założeniu takich samych preferencji i dochodów 

wszystkich członków danej badanej populacji). Krzywa S1 wyznacza zaś wzrastające 

jednostkowe koszty intensyfikacji narzędzi danej polityki dla całej tej społeczności. Krzywa S2 

to zaś krzywa podaży przyporządkowana każdemu z członków danej populacji wtedy, gdy 

składa się ona z N2 osób. Gdy wielkość populacji wzrasta, przyporządkowana jej krzywa 

podaży odpowiednio się zmniejsza. Poziom równowagi popytu i podaży wyznaczają punkty 

przecięcia się krzywych D i S, toteż dla każdego poziomu S będą przyporządkowane inne 

poziomy świadczeń, oznaczane jako Q (odpowiednio Q1, Q2, Q3 i Q4). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

49 z 253 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Rysunek 5: Wybór optymalnego poziomu świadczenia dla różnych rozmiarów populacji 

korzystającej ze świadczeń publicznych 

Źródło: Richard A. Musgrave, Peggy Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, 

McGraw-Hill, New York 1989, s. 450 
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umożliwia oszacowanie poziomu pożądanego świadczenia dla optymalnej wielkości populacji, 
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prosta N wyznacza wszystkie możliwe optymalne wielkości populacji przy zmienianych 

poziomach świadczenia. Prosta Q pokazuje natomiast wszystkie optymalne poziomy świadczeń 

dla zmienianych wielkości populacji. Ogólny (abstrakcyjnie pojęty) punkt równowagi w tym 

zakresie to E, w którym obie linie się przecinają. Punktowi temu odpowiada poziom 

świadczenia Q3 oraz wielkość populacji N3. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Rysunek 6: Optymalny zakres świadczeń dla optymalnej wielkości populacji 

Źródło: Richard A. Musgrave, Peggy Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, 

McGraw-Hill, New York 1989, s. 151. 
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narzędzia polityki publicznej, w tym oczywiście i jej komponentu fiskalnego. W kontekście 

reguł optymalizacji świadczeń publicznych, przedstawiona analiza wskazuje, że granice 

poszczególnych jst są wyznaczone arbitralnie dla poszczególnych rodzajów świadczeń, co 

oznacza, że wspólnoty korzystające ze świadczeń np. gminy mogą być dla poszczególnych 

świadczeń nieadekwatne. Z tego powodu, niektóre z tych świadczeń powinny być udostępniane 

w ramach współpracy między gminami albo w formule świadczeń wspieranych przez wyższe 

poziomy organizacji samorządu, np. przez poziom wojewódzki. Przedstawiona analiza ta 

wskazuje jednocześnie na korzyści z powiększenia rozmiarów jurysdykcji, dla których 

formułowane są niektóre polityki publiczne, jak również z gospodarczej integracji jurysdykcji, 

szczególnie takich, które z powodów swoich małych rozmiarów w ogóle nie gwarantują 

możliwości prowadzenia niektórych polityk, np. w zakresie tworzenia czy wspierania rozwoju 

rynków (ze względu na to, że istniejący na nich popyt może nie generować wystarczających 

bodźców tworzenia przewag konkurencyjnych. Dla wielu rodzajów polityk właściwą do 

analizy i formułowania scenariusza reakcji publicznej na stwierdzone zjawiska może być 

bowiem jurysdykcja bardzo duża; stąd regulacja powinna wykraczać swoim zasięgiem poza 

granice państw czy innych arbitralnie  wyznaczonych jednostek jurysdykcyjnych.  

Z teoretycznego i praktycznego punktu widzenia istotna jest kwestia wartości 

predykcyjnej przedstawionych prawidłowości. We wspomnianym już jej statycznym ujęciu 

(przedstawionym również w postaci rysunku 3), zwykle przyjmuje się, że jej trajektoria 

zaobserwowana w jednej jurysdykcji powtórzy się w drugiej. Nie jest to założenie prawidłowe 

przede wszystkim z uwagi na:   

(a) arbitralny charakter samych jurysdykcji, które brane są tu pod uwagę (zwykle uwzględnia 

się tu państwa albo regiony, wyodrębnione przecież nie w oparciu o analizę optymalnego 

poziomu świadczenia i optymalnej wielkości grupy świadczeniobiorców),  

(b) zmienną konfigurację przestrzenną poszczególnych jurysdykcji, dla których rozkłady 

ciężarów kosztów zewnętrznych mogą być bardzo różne,      

(c) istnienie w zakresie technologicznego komponentu niektórych polityk gospodarczych 

zjawisk zmniejszającego się kosztu przejęcia nowych technologii oraz występowania 

zjawiska krzywej uczenia się (ang. learning curve)    

W odniesieniu do trzeciego, trzeba zaś stwierdzić, że pomiędzy poszczególnymi 

jurysdykcjami może występować - i to wręcz inherentnie - zjawisko zróżnicowania rozwoju 

gospodarczego, którego źródłem mogą być różnice w technologii, na których w ogóle można 
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oprzeć model lokalnego rozwoju gospodarczego i budowania przewag konkurencyjnych 

Implikuje to, że muszą istnieć takie jst, które borykają się po prostu z problemem zapóźnienia 

technologicznego i – co idzie w parze - infrastrukturalnego. Dodatkowo, owo zapóźnienie może 

być wynagradzane lub nie poprzez inne mechanizmy regulacyjne – w szczególności związane 

z nadaniem niektórym gminom (miejscowościom) statusu specjalnego, np. uzdrowiska. W 

takim przypadku trajektoria rozwojowa jest po prostu odrębna i nie stosują się do niej ogólne 

wnioski. Także sposoby finansowania takich jst są po prostu inne, bo m. in. opierają się na 

daniu możliwości pobierania opłaty uzdrowiskowej i związaniu tego uprawnienia ze statusem 

szczególnym, w odniesieniu do którego oczekuje się, że jst podejmie starania o utrzymanie tego 

atutu uzdrowiskowego, które w ogóle pozwala na uznanie miejscowości za uzdrowisko.         

W odniesieniu do innego typu zapóźnienia, nie ma takiej możliwości, ale jednocześnie 

dobrą stroną (jeżeli w ogóle można o tym mówić) może okazać się to, że jurysdykcje 

podążające śladami jurysdykcji najzamożniejszych (np. będących w awangardzie ograniczania 

szkodliwych form gospodarczego korzystania ze środowiska) są zwykle w stanie osiągnąć 

postęp technologiczny w warunkach korzystania ze swoistej premii późnego przyjęcia 

technologii – m. in. zgodnie z ogólniejszą logiką międzynarodowego cyklu życia produktów30, 

choć z pewnością także na zasadzie zwykłych korzyści imitacyjnych (jeżeli tylko możliwość 

imitacji istnieje) albo korzyści późnego użytkownika technologii.31 Wszystkie te okoliczności 

mają istotne znaczenia dla:  

(a) rozkładu kosztów oraz kształtu wspomnianej już w tym opracowaniu, krzywej 

Calabresiego:  

(b) wyznaczania równowag w ujęciu obejmującym wiele zróżnicowanych jurysdykcji,  

(c) przyjęciu modelu oddziaływania (zachęty i zniechęcania) w zakresie polityki rozwoju – a 

co za tym idzie determinacji rozkładu kosztów pomiędzy jurysdykcje wtedy, gdy są one 

składowymi większych jednostek terytorialnych bądź pozostają w układzie je integrującym.  

Regulacyjne wymuszenie określonego standardu realizacji polityki rozwoju (z jego, 

wspomnianą już implikacją technologiczną) może być oczywiście powiązane z 

 
30 Zob Robert Vernon International Investment and International Trade in the Product Cycle, “Quarterly Journal 

of Economics” 1966, Vol. 80, s. 190-207 

31 Zob. np. A. D. Chandler, Scale and Scope: The Dynamics of Industrial Capitalism, Belknap Press, 

Cambridge 1990, s. 593-628.  
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wprowadzeniem reguł internalizacji kosztów zewnętrznych. Warto jednak zwrócić uwagę, że i 

tu nie mamy do czynienia z prawidłowością statyczną – internalizacja bowiem powinna 

zasadniczo zmierzać do przymuszenia producentów do pokrycia pełnego krańcowego kosztu 

korzystania przez nich z lokalnego środowiska i lokalnej infrastruktury.  

 

2. 6. Kwestia zachowania zasad uczciwej konkurencji  

 Istotnym kryterium, które powinno być wzięte pod uwagę w identyfikacji modelu 

polityki rozwoju gospodarczego jst jest również kwestia stopnia monopolizacji świadczeń. 

Należy w tym zakresie zauważyć, że niektóre ze  świadczeń są świadczone w takich 

technicznych uwarunkowaniach, że podmioty świadczące są monopolami naturalnymi. W tych 

warunkach należy zatem zadbać, by nie nadużywały one swojej szczególnej pozycji. W 

przypadku innych świadczeń, monopolizacja świadczeń pozwala na akumulację kapitału, ale 

jednocześnie stwarza zagrożenie dla zachowania przyzwoitej równowagi korzyści i kosztów 

pomiędzy samym monopolem a odbiorcami świadczonych przez niego usług lub 

wytwarzanych produktów – w szczególności wtedy, gdy nie jest to zrównoważone jakimiś 

szczególnymi zadaniami, które monopolowi zostały powierzone przez jst w celu zapewnienia 

świadczeń w ogólnym interesie gospodarczym.  

Wspomniany zakaz nadużywania pozycji dominującej odnosi się w szczególności do 

praktyk polegających na: 

(a) narzucaniu (pośrednio lub bezpośrednio) niesprawiedliwych cen sprzedaży lub zakupu 

albo innych niesprawiedliwych warunków handlowych,  

(b) ograniczeniu produkcji wyrobów, ich rynków zbytu lub odnoszącego się do nich postępu 

technicznego ze szkodą dla konsumentów,  

(c) stosowania wobec kontrahentów niejednakowych warunków do takich samych transakcji 

przez co powstają dla niektórych podmiotów niekorzystne warunki konkurencji,  

(d) uzależniania zawarcia umowy od przyjęcia przez kontrahenta dodatkowych, nie 

uzasadnionych istotą transakcji oraz jej gospodarczym wykorzystaniem, zobowiązań.  

 Wspomniane usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym (o których będzie 

szerzej mowa  w rozdziale opracowania dotyczącym pomocy publicznej) to takie, które są 

objęte zasada wyrażoną w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu UE. Przepis ten stanowi, 
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że przedsiębiorstwa, którym powierzono świadczenie tego typu usług (które są zasadniczo 

potrzebna do prawidłowego funkcjonowania całej, jakoś wyodrębnionej, społeczności, której 

tego typu usługi dotyczą) podlegają zakazom antymonopolistycznym jedynie w zakresie, w 

jakim zastosowanie owych zasad nie stwarza prawnej lub faktycznej przeszkody w ich 

właściwym świadczeniu. Usługi publiczne świadczone w ogólnym interesie gospodarczym 

obejmują zarówno  usługi w ścisłym tego słowa znaczeniu, jak i dostawy określonych dóbr 

(zwykle w postaci mediów przesyłanych w ramach funkcjonującej sieci przesyłu). Zgodnie z 

art. 16 TFUE, tak UE, jak i właściwe władze państw członkowskich (każde w ramach ich 

odpowiednich uprawnień i w ramach obowiązującego prawa) mają obowiązek dopilnować, by 

usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym były dostępne na takich warunkach i 

zasadach, które umożliwiają wypełnienie ich społecznego celu. Nie oznacza to wcale, że usługi 

te mają koniecznie być świadczone przez przedsiębiorstwa bezpośrednio kontrolowane przez 

władze publiczne (np. przedsiębiorstwa komunalne). Ich dostawcami mogą być inne 

przedsiębiorstwa – wtedy odpowiedzialność władzy publicznej (a więc w niektórych sytuacjach 

gmin) dotyczy nie tyle tegoż przedsiębiorstwa, co wyboru przez gminę rozwiązania 

systemowego dotyczącego świadczenia usług w szczególności w zakresie tego, kto, w jakim 

układzie rynkowym, na jakich warunkach i zasadach świadczy usługi o ogólnym znaczeniu 

gospodarczym (kształtując w konsekwencji sytuację społeczną i ekonomiczną obywateli 

tworzących na danym terytorium wspólnotę faktyczną albo administracyjną). 

 Następstwem zakwalifikowania danej usługi jako takiej, która ma ogólne znaczenie 

gospodarcze jest narzucenie przez prawo WE swoistego reżimu jej świadczenia. Reżim ten 

wyraża się w konieczności przestrzegania przez podmioty odpowiedzialne (a więc same 

przedsiębiorstwa oraz podmioty władzy publicznej, do których w danej sytuacji odnosi się 

obowiązek określony ogólnie w art. 16 TFUE) następujących zasad32:  

(a) zasady równości traktowania – nakazującej zapewnienie równego dostępu do usług 

wszystkich zainteresowanych korzystaniem z nich (co oznacza, że nie można arbitralnie 

wyłączyć kogokolwiek z możliwości korzystania z usługi i że należy zapewnić wszystkim 

takie same zasady i warunki jej świadczenia przy zapewnieniu takiej jej ceny, która jest 

dopasowania do możliwości finansowych społeczeństwa); na tle stosowania tej zasady 

pojawiają się oczywiście problemy odnoszące się do sytuacji, w których podmiot 

przymuszony do świadczenia tych usług na określonych przez gminę warunkach musiałby 

 
32 Tamże, s. 289-313.    
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ponieść nadmierne koszty oferując dostęp do usługi danym obywatelom – w takiej sytuacji, 

wątpliwości w tym zakresie będzie jednak rozstrzygał w pierwszej instancji, badając 

konkretną sytuację, krajowy sąd powszechny (bo przecież musi on stosować prawo 

europejskie obok prawa krajowego),     

(b) zasady jakości – nakazującej świadczenie usług takiej jakości, która odpowiada 

aktualnemu stanowi rozwoju społecznego i gospodarczego państw członkowskich (a więc 

możliwości świadczenia zdeterminowanej ogólnym stanem gospodarczym i 

technologicznym danego kraju UE),   

(c) zasady stałości – nakazującej świadczenie usług w sposób ciągły, nieprzerwany i 

niezawodny.          

Należy dodać, że dominujące obecnie i wsparte przez Komisję stanowisko podkreśla, iż 

poszczególne szczeble administracji mają obowiązek odpowiednio przygotować ramy 

organizacyjne świadczenia usług oferowanych w ogólnym interesie gospodarczym – właściwe 

organy muszą bowiem obowiązek określić potrzeby użytkowników, do których te usługi są 

adresowane, ustalić podmioty odpowiedzialne za ustalenie i wprowadzenie w życie 

odpowiednich zobowiązań wynikających z konieczności ich świadczenia, jak również 

uzgodnić sposoby ich realizacji. Dodatkowo, należy brać pod uwagę następujące wymogi:  

(a) jasnego określenia podstawowych obowiązków w zakresie świadczenia usług (przy czym 

należy tu również brać pod uwagę europejską perspektywę systemu ich świadczenia) oraz 

nadania temu formy właściwego i zrozumiałego dla obywateli aktu prawnego – w 

przypadku, gdy obowiązek świadczenia powierza się podmiotowi funkcjonującemu poza 

ramami administracji publicznej (tj. gdy usługi nie świadczy np. sama gmina, ale zadanie 

to ma być zlecone przedsiębiorstwu działającemu na jej terenie),   

(b) zapewnienia przejrzystości ustalania taryf, zasad i warunków umów (także z 

uwzględnieniem wymagań odnoszących się do szczególnej ochrony konsumentów), 

wyboru i  finansowania dostawców,  

(c) zapewnienia, jeżeli jest to możliwe, konkurencji pomiędzy dwoma lub więcej dostawcami 

danej usługi (chyba, iż z uwagi na interes społeczny uzasadnione jest wręcz takie 

prowadzenie polityki świadczenia usługi, że jednocześnie tworzy się warunki utrudniające 

pojawienie się konkurencji w tym zakresie – w takim jednak przypadku, należy zapewnić 

zachowanie proporcji pomiędzy szczególnym interesem, jaki stoi za taką decyzją, a 
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zakresem naruszenia konkurencji, co jest kontrolowane przez Komisję oraz Trybunał 

Sprawiedliwości),  

(d) zapewnienie przestrzegania przepisów ustanawianych przez właściwe organy regulacyjne, 

jak również ustanowienie systemu właściwego rozpatrywania skarg i rozstrzygania sporów 

związanych ze świadczonymi usługami.  

 

2. 7. Zasadnicze elementy diagnozy sytuacyjnej   

Na wcześniejszych etapach analizy ekonomicznej zidentyfikowana szereg kwestii, które 

pozwoliły na zidentyfikowanie koniecznych zmian, dla których – ex ante – założono możliwość 

dokonania stosownych interwencji regulacyjnych. W szczególności, zauważono we 

wspomnianej analizie, że instrumenty te powinny służyć większemu zintegrowaniu gmin w ich 

działaniach wspierających przedsiębiorczość i zapewnieniu udziału lokalnych przedsiębiorców 

w ramach tej interwencji – która powinna dodatkowo być uwzględniana w wieloletnich 

strategiach i programach rozwojowych.  

W odniesieniu do planowania przestrzennego wspomniane opracowanie potwierdziło, 

że istotna instytucja umów urbanistycznych (tj. instytucja art. 37i ust. 5 Ustawy o planowaniu 

przestrzennym33 nie jest często stosowana, mimo że same narzędzia planowania przestrzennego 

mają dla gmin i innych jst bardzo duże znaczenie w kształtowaniu warunków życia i 

funkcjonowania gospodarczego. Badanie preferencji przedsiębiorców przeprowadzone w 

ramach projektu wykazało, że istotna część przedsiębiorców uznaje, że właśnie w zakresie 

funkcjonowania planowania przestrzennego powstają  znaczniejsze bariery rozwoju 

działalności gospodarczej. Dla jednego ze znaczniejszych projektów inwestycyjnych, barierą 

okazał się brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Istotnym problemem zidentyfikowanym w badaniu jest niewystarczająco wysoka 

jakość elementu wsparcia procesu kształtowania lokalnych przewag konkurencyjnych przez 

infrastrukturę wspierającą i odnoszącą się do poszczególnych wiodących branż regionu. 

Potwierdziło ono, że zasadniczy problem tkwi w różnych potencjałach poszczególnych jst w 

 

33 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 2003, Nr 

80, poz. 717, tekst jedn. z 2020 r., poz. 293, 471, 782.   
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tym zakresie, z których tylko te najbardziej zasobne są w stanie utworzyć specjalne jednostki 

do miarę kompleksowej obsługi istniejących lub potencjalnych inwestorów (takich, jak np. 

Bydgoska Agencja Rozwoju Regionalnego Sp. z o.o., Centrum Wspierania Biznesu w Toruniu 

oraz Centra Obsługi Inwestora we Włocławku i Inowrocławiu). Stąd w mniejszych jst, 

dysponujących mniejszymi zasobami, zarekomendowano tworzenie punktów bezpośredniego 

kontaktu dla inwestorów (tzw. one stop shop) – albo w formie ustrukturalizowanej (przez co 

rozumie się np. wydzieloną jednostkę organizacyjna w strukturze urzędu albo 

nieustrukturalizowanej, w postaci utworzenia w urzędzie samodzielnego stanowiska, na którym 

byłaby zatrudniona osoba wyspecjalizowana do kontaktów z inwestorami, albo szerzej – z 

przedsiębiorcami. 

Badani przedsiębiorcy (prowadzący małe i średnie przedsiębiorstwa) zgłosili 

oczekiwanie redukcji barier administracyjno-prawnych oraz podwyższenia jakości kontaktów 

z jst, w postaci lepszej informacji, zapewnienia kontaktów za pomocą mediów elektronicznych 

oraz większego upodmiotowienia w procesie podejmowania decyzji w sprawach, które mogły 

ich dotyczyć. Za ważne w tym zakresie badani wskazali, że ważną formą wsparcia byłoby dla 

nich powołanie do życia np. inkubator przedsiębiorczości, agencję rozwoju lokalnego, albo 

parku technologicznego. I znów, są to formy, które samodzielnie tworzyć mogą raczej jst o 

znacznej sile jeżeli idzie o dysponowanie zasobami.  

 

2. 8. Wnioski 

Propozycje prawne w zakresie objętym opracowaniem muszą odzwierciedlać wskazane 

w innych (ekonomicznych) częściach projektu konkluzje i propozycje regulacyjne. Właściwy 

dla „przekadrowania” przedstawionego w części ekonomicznej Projektu wniosków i 

postulatów, tj. zdatny do formułowania w jego kontekście wniosków dotyczących interwencji 

prawotwórczej, które mogą być operacjonalizowane, jest model Porterowski tworzenia 

przewag konkurencyjnych. Jest tak dlatego że ten model identyfikuje te elementy lokalnego 

środowiska przedsiębiorstw, które relatywnie łatwo nadają się do interpretacji wskazanych 

konkluzji i propozycji w model regulacyjny. Dodatkowo, model Porterowski umożliwia 

stwierdzenie takich obszarów, w której interwencja regulacyjna nie będzie pożądana z uwagi 

na to, że inne elementy modelu mogą efektywniej zadziałać. Model Porterowski jest również 

przydatny w zakresie, w jakim nakazuje on analizować obecne w społecznościach lokalnych 
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kompetencje przedsiębiorcze w odniesieniu do funkcji wykonywanych przez przedsiębiorstwa 

oraz funkcje gminy i innych jst – w układzie, w którym zwraca się szczególną uwagę na rozwój 

lokalnych i regionalnych społeczności.  

Argumenty wynikające z „przekadrowania” muszą uwzględniać zasadniczą logikę 

ekonomiczną ujmowaną w prawie w formule zasady pomocniczości. Ta jest w tym 

ekonomicznym ujęciu – np. w formule zaproponowanej przez Musgrave’ów funkcją rachuby 

wielkości świadczenia (określonej wartości i koszcie) i wielkości populacji z tego świadczenia 

korzystającej. Ta jedynie orientacyjna formalizacja zasady pomocniczości wydaje się 

wystarczająca dla oszacowania, czy model świadczenia określonego dobra jest prawidłowy, tj. 

ostatecznie realizuje funkcje rozwoju lokalnego i regionalnego założone w tym opracowaniu (i 

przejęte w tej formule w proponowanych projektach prawnych).      

Model „przekadrowania” obejmuje w takim układzie również kwestie budowy rynków 

w taki sposób, by – mimo niekiedy pożądanej (albo uznawanej za naturalną) integracji 

wykonywania funkcji łańcucha wartości lub koncentracji rynkowej (na rynku relewantnym) nie 

występowało na nich zjawisko nadużywania pozycji dominującej. Nadużywanie takie jest 

bowiem niezgodne z przepisami, których funkcją jest zapewnienie uczciwej konkurencji – z 

których najistotniejsze są te wynikające z prawa unijnego, w tym traktatowego.  
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3. OCENA IMPLIKACJI ROZWIĄZAŃ W ZAKRESIE POMOCY PUBLICZNEJ 

(ZADANIE 8)  

 

3. 1. Reguły podstawowe pomocy publicznej  

Podstawowym przepisem, który dotyczy pomocy publicznej jest postanowienie art. 107 

TFUE. Przewiduje on ogólny zakaz udzielania pomocy publicznej (tj. wszelkiej pomoc 

przyznawana przez Państwo Członkowskie lub przy użyciu zasobów państwowych w 

jakiejkolwiek formie), która „zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji” z tego powodu, że 

stwarza korzyści dla niektórych tylko przedsiębiorstw lub w odniesieniu do produkcji 

niektórych towarów, a przez to zakłóca wymianę handlową pomiędzy państwami 

członkowskimi UE. Jednocześnie przepis tego artykułu TFUE przewiduje dopuszczalność 

udzielania przez państwo (lub jego emanację funkcjonalną – o czym będzie jeszcze mowa w 

tym opracowaniu) środków, które stanowią, m. in.:  

(a) pomoc o charakterze socjalnym przyznawana indywidualnym konsumentom, pod 

warunkiem że jest przyznawana bez dyskryminacji związanej z pochodzeniem produktów;  

(b) pomoc przeznaczona na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionów, w których poziom 

życia jest nienormalnie niski lub regionów, w których istnieje poważny stan 

niedostatecznego zatrudnienia, jak również regionów, o których mowa w artykule 349, z 

uwzględnieniem ich sytuacji strukturalnej, gospodarczej i społecznej;  

(c) pomoc przeznaczona na ułatwianie rozwoju niektórych działań gospodarczych lub 

niektórych regionów gospodarczych, o ile nie zmienia warunków wymiany handlowej w 

zakresie sprzecznym ze wspólnym interesem;  

(d) pomoc przeznaczona na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile 

nie zmienia warunków wymiany handlowej i konkurencji w Unii w zakresie sprzecznym 

ze wspólnym interesem;  

(e) inne kategorie pomocy, jakie Rada może określić decyzją, stanowiąc na wniosek Komisji.  

TFUE, w ust. 2 tego samego artykułu przewiduje, że pomoc udzielona niezgodnie z 

zasadami podlega zwrotowi. Za nadzór nad rynkiem pod tym kątem oraz zapewnienie 

wykonanie przepisów TSUE dotyczących pomocy publicznej odpowiedzialna jest Komisji 



 

60 z 253 

 

Europejska. Gdy ta stwierdzi, że środki zostały udzielone przedsiębiorstwom przez państwo 

niezgodnie z nimi, „decyduje o zniesieniu lub zmianie tej pomocy przez dane Państwo w 

terminie, który ona określa”. Jeśli dane Państwo nie zastosowałoby się do jej decyzji, Komisja 

może skierować skargę na to bezpośrednio do Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej.  

 

3. 2. Wyjątki od zakazu pomocy publicznej i zasady szczegółowe   

Od wspomniany reguł istnieją istotne wyjątki. W szczególności, na wniosek danego 

państwa skierowany do Rady UE, ta może - stanowiąc jednomyślnie - zdecydować, że pomoc, 

którą to Państwo przyznaje lub zamierza przyznać, jest uznana za zgodną z rynkiem 

wewnętrznym, na zasadzie odstępstwa od postanowień artykułu 107 lub rozporządzeń 

przyjętych na podstawie art. 109 TFUE – jeżeli wyjątkowe okoliczności uzasadniają taką 

decyzję. Szczególnie istotnym wyjątkiem traktatowym jest ten odnoszący się do wspomagania 

przez państwo świadczenia przez państwo (na którymkolwiek poziomie i formule jego podziału 

terytorialnego i organizacji działania) albo zapewnienia tzw. usług świadczonych w ogólnym 

interesie gospodarczym. Tych zasadniczo dotyczy art. 14 TFUE, który przewiduje, że:  

„Bez uszczerbku dla (…)artykułów 93, 106 i 107 niniejszego Traktatu oraz zważywszy na miejsce, jakie 

usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym zajmują wśród wspólnych wartości Unii, jak 

również ich znaczenie we wspieraniu jej spójności społecznej i terytorialnej, Unia i Państwa 

Członkowskie, każde w granicach swych kompetencji i w granicach stosowania Traktatów, zapewniają, 

aby te usługi funkcjonowały na podstawie zasad i na warunkach, w szczególności gospodarczych i 

finansowych, które pozwolą im wypełniać ich zadania. Parlament Europejski i Rada, stanowiąc w 

drodze rozporządzeń zgodnie ze zwykłą procedurą ustawodawczą, ustanawiają te zasady i określają te 

warunki, bez uszczerbku dla kompetencji, które Państwa Członkowskie mają, w poszanowaniu 

Traktatów, do świadczenia, zlecania i finansowania takich usług.”     

Dla traktatowej regulacji odnoszącej się do usług świadczonych w ogólnym interesie 

gospodarczym istotne znaczenie ma przepis art. 106 ust. 2 TFUE. Przepis ten brzmi 

następująco:  

„Przedsiębiorstwa zobowiązane do zarządzania usługami świadczonymi w ogólnym interesie 

gospodarczym lub mające charakter monopolu skarbowego podlegają normom Traktatów, zwłaszcza 

regułom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej 
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przeszkody w wykonywaniu poszczególnych zadań im powierzonych. Rozwój handlu nie może być 

naruszony w sposób pozostający w sprzeczności z interesem Unii.” 

W załączonym do TFUE Protokole nr 26 w sprawie usług świadczonych w ogólnym 

interesie gospodarczym uściślono koncepcję traktowania tych usług w prawie unijnym poprzez 

przyjęcie następujących zasad:  

(a) w tworzeniu i interpretacji przepisów dotyczących ich świadczenia należy brać pod uwagę 

m. in. to, że organy krajowe (a także regionalne i lokalne) muszą mieć zasadniczą rolę w 

zapewnianiu ich świadczenia oraz szeroki zakres uznaniowości uprawnień 

dyskrecjonalnych tak, by świadczenie miało miejsce w sposób możliwie najbardziej 

odpowiadający potrzebom odbiorców;  

(b) należy również uwzględnić różnorodność usług świadczonych w ogólnym interesie 

gospodarczym oraz różnice w potrzebach i preferencjach odbiorców mogące wynikać z 

odmiennej sytuacji geograficznej, społecznej lub kulturowej,  

(c) należy zapewnić wysoki poziom jakości, bezpieczeństwa świadczenia oraz jak największą 

przystępność cenową tych usług przy równym traktowaniu oraz propagowaniu 

powszechnego dostępu i praw odbiorców;  

(d) nienaruszania kompetencji państw członkowskich do regulacji świadczenia, zlecania i 

organizowania takich usług świadczonych w interesie ogólnym, które nie mają charakteru 

gospodarczego.  

Jak już wspomniano, w odniesieniu do pomocy publicznej podstawowa zasada jest 

sformułowana w art. 107 ust. 1 TFUE. Jak także wspomniano, przepis ten przewiduje, że 

wszelka pomoc publiczna, tj. pomoc przyznawana przez państwo członkowskie lub „przy 

użyciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek formie” jest – w zakresie, w jakim wpływa ona 

na wymianę handlową między państwami członkowskimi UE - niezgodna z zasadami rynku 

wewnętrznego UE, jeżeli zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji poprzez 

uprzywilejowanie przedsiębiorstw lub produkcji niektórych towarów. Tak więc, aby w 

odniesieniu do danego przedsiębiorstwa zaistniała pomoc publiczna:  

(a) musi ono otrzymać choćby nawet pośrednio…; 

(b) …korzyść…;  
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(c) …w postaci obiektywnego skutku wynikającego ze stworzenia okoliczności sprzyjającej 

selektywnie (a więc tak, że nie jest ona dostępna innym relewantnym podmiotom34) temu 

przedsiębiorstwu;35  

(d) …zaś ta pomoc musi pochodzić – choćby pośrednio z zasobów państwowych, przez co 

stawowi rodzaj ciężaru ponoszonego ze środków publicznych36 (a więc takich, które są 

finansowanie przez całą społeczność37)…;  

(e) …a ponadto musi mieć rzeczywisty albo choćby potencjalny wpływ na konkurencję38 w 

handlu pomiędzy państwami członkowskimi.39     

Konstrukcja pomocy publicznej prawa Unii Europejskiej opiera się zatem na 

identyfikacji rzeczywistych i obiektywnych korzyści natury gospodarczej oferowanych 

selektywnie, przez władzę publiczną, jakiemuś przedsiębiorstwu (a więc podmiotowi 

prowadzącemu działalność gospodarczą pod jakąkolwiek postacią prawną i na jakimkolwiek 

relewantnym rynku40) zasadniczo bez względu na konkretne uzasadnienie władzy publicznej 

realizowanej przez nią polityki41, ale w takim schemacie, że ostateczny ciężar świadczenia tej 

korzyści jest ponoszony przez władzę publiczną. Okoliczność, że w wyniku udzielenia takiej 

korzyści danemu przedsiębiorstwu nastąpiło zakłócenie konkurencji albo takie zakłócenie 

mogło nastąpić, oraz że ma ono wymiar ponadgraniczny musi być przez organ nadzoru rynku 

 
34 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-222/04 Ministero dell’Economia e delle Finanze przeciwko Cassa 

di Risparmio di Fireze SpA, Zb. Orz. 2006, s. I-289, pkt 135.   

35 Np. orzeczenie w sprawie 173/73 Włochy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1974,, s. 709, pkt 13; C-

487/06P British Aggregates Association przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2008, s. I-105150, 

(ECLI:EU:C:2008:757), pkt 85.     

36 Np. orzeczenie w sprawie C-379/98 Preussen Elektra AG przeciwko Schhlesweg AG, Zb. Orz. 2001, 

s. I-2099, pkt 58; C-72-73/91 Sloman Neptun Schiffarts AG przeciwko Seebetriebsrat Bodo Ziesemer, 

Zb. Orz. 1993, s. I-887, pkt 19.      

37 Orzeczenie w sprawie T-108/16 Naviera Armas SA przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2018:145, pkt 84.  

 38 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-301/87 Francja przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1990, s. I-307, pkt 33.   

39 Np. orzeczenie w sprawie 310/85 Deufil GmbH przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1987, s. 901, pkt 8.   

40 Orzeczenie w sprawie C-41/90 Höfner i Elser przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. 1991, s. I-1979, 

pkt 21; 78/76 Steinike & Weinlig, Zb. Orz. 1977, s. 595, pkt 18.    

41 Orzeczenie w sprawie 310/85 Deutfil GmbH przeciwko Komisji, Zb. Orz 1987, s. 901, pkt 8.  
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uprawdopodobniony; niektóre opracowania naukowe wskazują, że przynajmniej kwestia 

zakłócenia konkurencji stanowi przedmiot wręcz domniemania.42    

O tym, że pomoc może zakłócać konkurencję na rynku wewnętrznym decyduje m. in. 

to, że produkty wytwarzane przez przedsiębiorstwo odnoszące z tej pomocy korzyści są 

przedmiotem wywozu do innych państw członkowskich UE, a zatem konkurują one z 

produktami wytwarzanymi lub oferowanymi na rynkach, do których są wywożone.43           

 Orzecznictwo TSUE wskazuje, że korzyść, która jest elementem konstytutywnym 

pomocy publicznej musi mieć konkretną ekonomiczną postać i musi być odnoszona przez 

konkretnie identyfikowane podmioty – nawet gdyby owa pomoc miała formę pośredniego 

przysporzenia lub jej ostateczny beneficjent uzyskał ją niebezpośrednio.44 Pomoc publiczna 

może przy tym obejmować nie tylko pozytywne świadczenia (np. subwencje, pożyczki lub 

objęcie udziałów w kapitale przedsiębiorstw), ale również inne interwencje, które przybierając 

różne formy, obniżają koszty normalnie ponoszone przez przedsiębiorstwa i które, nie będąc 

subwencją w ścisłym tego słowa znaczeniu, mają identyczny charakter i identyczne jak 

subwencja skutki.45  

 W postępowaniach dotyczących pomocy publicznej TSUE wymaga przestrzegania 

zasady pewności prawa. Implikuje to, że sytuacja przedsiębiorstwa, które miałoby ewentualnie 

zwrócić taką pomoc musi być, w oparciu o mające zastosowanie przepisy prawa, określona w 

sposób pewny46, co także powinno obejmować stworzenie możliwości określenia kwoty 

pomocy publicznej, o którą w danym postępowaniu chodzi. Oznacza to w szczególności, że 

 

42 C. Quigley, European State Aid Law and Policy, Hart, Oxford 2009, s. 52-54.  

43 Np. C-280/00 Altmark Trans przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, Zb. Orz. 2003, s. I-

7747, pkt 5, s. 78-79; C-71/04 Administración del Estado przeciwko Xunta de Galicia, Zb. Orz. 2005, 

s. I-7419, pkt 35.   

44 Orzeczenie w sprawie C-457/00 Belgia przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2003, s. I-6931, pkt 55;      

45 Np. orzeczenie w sprawach C/328/99 i C-399/00 Włochy i SIM 2 Multimedia przeciwko Komisji, 

ECLI:EU:C:2003:252, pkt 35, C-518/13 Eventech Ltd przeciwko Parking Adjudicator, 

ECLI:EU:C:2015:9, pkt 26.     

46 Np. orzeczenie w sprawie T-177/07 Mediaset SpA przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2010:233, pkt 179; 

C/199/03 Irlandia przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2005, s. I/8027, pkt 69.    



 

64 z 253 

 

organ nadzoru rynku (zasadniczo Komisja Europejska) ma obowiązek określić takie kluczowe 

parametry odnoszące się do relacji danego przedsiębiorstwa i władzy publicznej, które 

pozwalają samemu temu przedsiębiorstwu wyliczyć kwotę pomocy publicznej bez nadmiernej 

trudności,47 jeżeli to konieczne z zastosowaniem właściwych przepisów prawa krajowego.48 

Ostateczny obowiązek dopilnowania, by owo wyliczenie było prawidłowe spoczywa na 

właściwych organach krajowych.49 W żadnym jednak przypadku nie chodzi tu o wskazanie 

przez organ nadzoru rynku konkretnej kwoty pomocy publicznej na początku postępowania 

odnoszącego się do tej pomocy; chodzi natomiast o stworzenie możliwości pewnego określenia 

tej kwoty na samym końcu takiego postępowania.           

Istotne reguły mające znaczenie dla sprawy dotyczą kwestii możliwości przypisania 

państwu (rozumianemu jako władza publiczna, działająca wobec przedsiębiorstwa 

bezpośrednio lub pośrednio) udzielenia owemu przedsiębiorstwu korzyści, które można uznać 

za pomoc państwa, zostały wypowiedziane w orzecznictwie TSUE. Zasadniczo wymaga ono, 

by korzyści takie po pierwsze, pochodziły od państwa, a po drugie, by państwu można było 

przypisać ich udzielenie. Aby można było mówić o pomocy publicznej, te dwie okoliczności 

muszą zajść razem.50 Wspomniana już konstrukcja “państwa”, od którego może pochodzić 

pomoc publiczna jest szeroka. Na ogólniejszym gruncie prawa unijnego za „państwo”, o które 

chodzi np. w przepisach dotyczących pomocy publicznej należy uważać wszystkie właściwe 

(w świetle reguł krajowych), identyfikowane funkcjonalnie, organy administracji publicznej, a 

zatem również polskie jst.51 Pojęcie to obejmuje także podmioty, „których skład i funkcje są 

określone w prawodawstwie [krajowym] i których członkostwo zależy od wyznaczenia przez 

władze [publiczne] (…) nawet gdyby w ujęciu formalnym nie były one częścią administracji 

 
47 C-419/06 Komisja przeciwko Grecji, Zb. Orz. 2008, s. I-27 (ECLI:EU:C:2008:89): C-415/03 Komisja 

przeciwko Grecji, Zb. Orz 2005, s. I-3875 pkt 39.  

48 T-354/99 Kuwait Petroleum (Nederland) przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2006, s. II-1475, pkt 67-68.  

49 Ibidem, pkt. 67; C-382/99 Niderlandy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2002, s. I-5163, pkt 91.   

50 Orzeczenie w sprawie T-351/02 Deutsche Bahn AG przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2006, s. II-1947, pkt 

103; C-305/89 Włochy przeciwko Komisji (przemysł motoryzacyjny), Zb. Orz. 1991, s. I-1603 

(ECLI:EU:C:1991:141), pkt 13.     

51 Np. orzeczenie w sprawie C-202/80 International Fruit Company et al. przeciwko Produktschap voor 

Groenten en Fruit, Zb. Orz. 1972, s. 1219 (ECLI:EU:C:1971:128), pkt 1.     
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państwa”.52 W odniesieniu do regulacji dotyczących pomocy publicznej szeroka koncepcja 

„państwa” wydaje się jeszcze silniej zaakcentowana, ponieważ - jak już wspomniano – również 

konstrukcja źródła korzyści jest tu bardzo pojemna: obejmuje ona zarówno korzyści udzielone 

bezpośrednio z budżetu, którym dysponuje administracja publiczna, jak i korzyści, które z 

takiego budżetu finansowane, lecz już nie udzielane bezpośrednio. W tym drugim przypadku 

owe korzyści są nadal uznawane za pomoc publiczną, nawet gdy są oferowane za 

pośrednictwem jednostek prywatnych, którym państwo powierzyło właśnie to zadanie.53 

Zasadniczo liczy się bowiem w tej mierze skutek pomocy odnoszący się do przedsiębiorstwa, 

które z pomocy korzysta54 oraz – co oczywiste – to, kto ponosi ostateczny ciężar udzielonych 

świadczeń uprzywilejowujących.   

Pomoc publiczna może spełniać wspomniane wyżej warunki także wtedy, gdy jest 

udzielana przez państwo przedsiębiorstwom albo przez przedsiębiorstwa publiczne w 

rozumieniu prawa unijnego – i to bez względu na to, czy ewentualnie działa ono w formie 

prawnej zazwyczaj stosowanej dla przedsiębiorstw komercyjnych (np. w formie spółki prawa 

handlowego).55 Takie przedsiębiorstwa są przez państwo (w tym jst) kontrolowane, co 

implikuje, że ich zasoby znajdują się również w gestii organów państwa. Oznacza to, że owe 

organy mogą, poprzez wykorzystanie szczególnego dominującego wpływu, ukierunkować 

wykorzystanie tych zasobów także w ten sposób, że będą one stwarzały konkretne korzyści 

pożytkowane przez inne przedsiębiorstwa (a więc realizowały cele inne niż czysto 

komercyjne).56  

 
52 Orzeczenie w sprawie 31/87 Gebroeders Beentjes BV przeciwko Staat der Nederlanden, Zb. Orz. 

1988, s. 4635 (ECLI:EU:C:1988:422), pkt 11.    

53 Np. orzeczenie w sprawie 82/77 Openbaar Ministerie przeciwko Jacobus Philippus van Tiggele, Zb. 

Orz 1978 (ECLI:EU:C:1978:10), s. 25, pkt 23-25; C-189/91 Petra Kirsammer-Hack przeciwko Nurhan 

Sidal, Zb. Orz 1993, s. I-6185 (ECLI:EU:C:1993:907), pkt 16. C-295/97 Industrie Aeronautiche e 

Meccaniche Rinaldo Piaggio SpA przeciwko Industrial Factors Italia (Ifitalia) et al., Zb. Orz 1999, s. 

I-3735; C-379/98 PreussenElektra AG przeciwko Schhleswag AG, Zb. Orz. 2001 

(ECLI:EU:C.2001:160), s. I-2099, pkt 58.   

54 Np. orzeczenie w sprawach połączonych 67, 68 i 70/85 Kwekerij Gebroeders van der Kooy et al. 

przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1988, s. 219 (ECLI:EU:1988:38), pkt 35.  

55 Orzeczenie w sprawie C-305/89 Włochy przeciwko Komisji (przemysł motoryzacyjny), Zb. Orz. 1991, 

s. I-1603 (ECLI:EU:C:1991:141), pkt 13.    

56 Orzeczenie w sprawie T-141/03 Sniace SA przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2005, s. II-1197, pkt 34.   
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Należy jednak zaznaczyć, że w prawie unijnym nie ma domniemania, że 

przedsiębiorstwo publiczne (a tym bardziej jakiekolwiek inne przedsiębiorstwo) rzeczywiście 

jest kontrolowane przez władzę publiczną w taki sposób, że automatycznie przyjmuje się, że 

udziela pomocy publicznej.57 Aby w takim przypadku stwierdzić pomoc publiczną należy 

sprawdzić, czy organy publiczne rzeczywiście uczestniczyły, w jakikolwiek sposób, w 

przekazaniu lub przyjęciu środków stanowiących tę pomoc.58 Ponieważ jest to zazwyczaj 

trudne do weryfikacji, można o tym rzeczywistym uczestnictwie (decydującym o faktycznym 

przypisaniu państwu działań skutkującym powstaniem selektywnej korzyści) wnioskować z 

dokładnej analizy okoliczności oraz kontekstu powstania tej korzyści.59 Okolicznością 

wskazującą na to uczestnictwo może być stwierdzenie, że przedsiębiorstwo publiczne nie 

mogło podjąć decyzji w tej sprawie samodzielnie, tj. bez uwzględnienia wymagań władzy 

publicznej,60 stwierdzenie zintegrowania tego podmiotu ze strukturami administracji publicznej 

państwa, szczególnej formy prawnej, w której podmiot ten działa, szczególnej intensywności 

nadzoru państwa co do zarządzania tym podmiotem; należy również brać pod uwagę ogólny 

kierunek podjętych w kwestii korzyści decyzji oraz ewentualne warunki, na których korzyść 

jest udzielona.61  

Należy zauważyć, że orzecznictwo TSUE i praktyka decyzyjna Komisji Europejskiej 

uznaje możliwość udzielenia pomocy publicznej także w formie zaangażowania kapitałowego 

funduszy państwa w spółkach sektora prywatnego. Nie oznacza to, że takie zaangażowanie jest 

w ogóle zakazane; oznacza raczej to, że owo zaangażowanie musi spełnić wymagania rynkowe. 

W orzecznictwie TSUE i praktyce decyzyjnej Komisji Europejskiej wypracowano sposoby 

 
57 Jest to konkretny wymiar ogólniejszej reguły, zgodnie z którym, w postępowaniach dotyczących 

pomocy publicznej, Komisja Europejska – jeżeli zarzuca naruszenie prawa - nie może opierać się na 

domniemaniach, lecz jest zobowiązana do wykazania zarzucanego uchybienia i przedstawienia 

dowodów potrzebnych do zweryfikowania tego zarzutu. Zob. orzeczenie w sprawie C-600/10 Komisja 

przeciwko Niemcom (fundusze emerytalne), ECLI:EU:C:2012:737, pkt 13 oraz C-504/14 Komisja 

przeciwko Grecji (ochrona żółwi szyldkretowych), ECLI:EU:C:2016:847, pkt 111.      

58 Orzeczenie w sprawie C-482/99 Francja przeciwko Komisji (Stardust Marine), Zb. Orz. 2002, s. I-

4397 (ECLI:EU:C:2002:294), pkt 52.   

59 Ibidem, pkt 55.  

60 Orzeczenie w sprawie C-303/88 Włochy przeciwko Komisji (przemysł tekstylny), Zb. Orz. 1991, s. I-

1433 (ECLI:EU:C:1991:136), pkt 11-12.   

61 Orzeczenie w sprawie C-482/99 Francja przeciwko Komisji (Stardust Marine), Zb. Orz. 2002, s. I-

4397 (ECLI:EU:C:2002:294), pkt 56.  
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oceny zgodności interwencji publicznej, w ramach której przekazuje się jakieś korzyści 

przedsiębiorstwom z zasadami przewidującymi zasadniczo zakaz udzielania pomocy 

publicznej. Przede wszystkim w ramach tej działalności wspomnianych instytucji UE stosuje 

się test prywatnego inwestora. W wyroku z w sprawie T-35/02 Alitalia - Linee aeree italiane 

SpA przeciwko Komisji62 Sąd Pierwszej Instancji wskazał na „test” oparty postępowaniu 

prywatnego inwestora działającego w zwykłych warunkach gospodarki rynkowej wynikający 

z zasady, zgodnie z którą sektory publiczny i prywatny muszą być traktowane jednakowo. 

Stosownie do tego „testu” kapitał wniesiony do przedsiębiorstwa albo pośrednio oddany 

przedsiębiorstwu do dyspozycji w okolicznościach, które odpowiadają zwykłym warunkom 

rynkowym nie może być traktowany jako pomoc publiczna (pkt 80). Praktyka TSUE i Komisji 

wskazuje ponadto, że m. in.:  

(a) kapitałowi wniesionemu przez państwo musi towarzyszyć porównywalny udział 

prywatnego udziałowca,  

(b) kapitał wniesiony przez państwo musi być proporcjonalny do liczby akcji posiadanych 

przez państwo  

(c) w warunkach tego samego poziomu ryzyka nie powinno być szczególnych różnic w treści 

transakcji przeprowadzana przez instytucje/organy publiczne i operatorów prywatnych;  

(d) instytucja publiczna i operatorzy prywatni znajdujące się w porównywalnej sytuacji (także 

początkowej) i uczestniczący w tej samej transakcji (o tej samej charakterystyce ryzyka), 

w tym samym/podobnym czasie, muszą mieć zapewnione te same warunki.    

Pomoc publiczna może mieć postać udzielenia przedsiębiorstwu, na zasadach 

selektywnych, a więc dyskryminujących innych uczestników relewantnego rynku, dostępu do 

infrastruktury, która została stworzona z udziałem środków publicznych.63 Taki udział może 

być także finansowany poprzez wniesienie przez władze publiczne (działające wtedy jako 

akcjonariusz/udziałowiec) wkładu kapitałowego do przedsiębiorstwa będącego właścicielem 

infrastruktury.64 W takim przypadku, aby pomoc publiczna rzeczywiście zaistniała, należy 

stwierdzić dostatecznie bezpośredni związek między, z jednej strony, korzyścią przyznaną 

 
62 Zb. Orz. 2008, s. II-1753.  

63 Orzeczenie w sprawie C-518/13 Eventech Ltd przeciwko Parking Adjudicator, ECLI:EU:C:2015:9.     

64 Orzeczenie w sprawie C-288/11P Mitteldeutsche Flughafen i Flughafen Leipzig przeciwko Komisji, 

ECLI:EU:C:2012:821, pkt 43-44.   
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przedsiębiorstwu-beneficjentowi a z drugiej strony, uszczupleniem budżetu publicznego bądź 

wystąpieniem dostatecznie konkretnego gospodarczego ryzyka powstania obciążeń dla tego 

budżetu.65 Nie jest istotne, czy infrastruktura została zaplanowana lub zrealizowana specjalnie 

dla przysporzenia wspomnianemu przedsiębiorstwu korzyści – istotne jest jedynie to, że 

wskutek jej udzielenia, powstaje uprzywilejowanie realizujące się także w postaci monopolu 

użytkowania tej infrastruktury.66    

Pomoc publiczna może mieć także postać tzw. subsydiowania (subwencjonowania) 

skrośnego (ang. cross-subsidies). Takie powstają w kontekście takich kontraktowo 

zdeterminowanych przepływów finansowych pomiędzy przedsiębiorstwami, które skutkują 

przeniesieniem legalnie uzyskanych przez jedno przedsiębiorstwo korzyści stanowiących 

pomoc publiczną na inne przedsiębiorstwo bądź przedsiębiorstwa – zwykle przedsiębiorstwa 

zależne.  

Orzecznictwo TSUE wskazuje wyraźnie, że subsydiowanie skrośne jest objęte zakazem 

art. 107 TFUE na takich samych zasadach, na jakim wyrażony w tym przepisie zakaz dotyczy 

innych form pomocy publicznej. Dotyczy to także postaci pośredniej udzielania pomocy 

publicznej, której formą jest subsydiowanie skrośne. Co oczywiste, zakaz ten jest wyraźny 

zwłaszcza wtedy, gdy wynika wyraźnie także z przepisów prawa wtórnego UE.67  

 

3. 3. Wyjątek szczególny – usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym  

 Bardzo ważnym wyjątkiem od zakazu pomocy publicznej jest ten dotyczący 

finansowania przez państwo „usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym”, o 

którym już wspomniano. Przytoczony w tym kontekście Protokół nr 26 załączony do TFUE 

zakłada niezamknięty katalog i różnorodność usług świadczonych w ogólnym interesie 

gospodarczym. Jednocześnie zastrzega państwom członkowskim „zasadniczą rolę i szeroki 

 
65 Orzeczenie w sprawie C-518/13 Eventech Ltd przeciwko Parking Adjudicator, ECLI:EU:C:2015:9, 

pkt 34; zob. także C-399/10P Bouygues i Bouygues Télécom przeciwko Komisji et al., 

ECLI:EU:C:2013:175, pkt 48.    

66 Orzeczenie w sprawie T-108/16 Naviera Armas SA przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2018:145, pkt 84.  

67 Orzeczenie w sprawie C-482/14 Komisja przeciwko Niemcom (Grupa Deutsche Bundesbahn), 

ECLI:EU:C:2017:499, pośrednio, ale wyraźnie wskazuje na to pkt 61 i nn. tego orzeczenia.  
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zakres uprawnień dyskrecjonalnych” dotyczących określenia zasad świadczenia, zlecania i 

organizowania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym. Dodatkowo art. 2 tego 

Protokołu zastrzega, że „postanowienia Traktatów nie naruszają kompetencji Państw 

Członkowskich w zakresie świadczenia, zlecenia i organizowania usług niemających 

charakteru gospodarczego świadczonych w interesie ogólnym”. Z tym ostatnim przypadkiem 

moglibyśmy mieć do czynienia, gdyby działalność jst odnosząca się do określonych świadczeń 

na rzecz przedsiębiorstw lub realizowanych poprzez przedsiębiorstwa miała wyłącznie socjalny 

charakter i - jak chce TSUE - zasadniczo była wyrazem solidarności społecznej68, nawet gdyby 

w części opierała się na jakiejś formule współfinansowania (częściowego) świadczeń przez 

osoby z nich korzystające.   

Trzeba zauważyć, że zgodnie z art. 14 TFUE, Unia i jej państwa członkowskie (każde 

w ramach ich odpowiednich uprawnień i w ramach obowiązującego prawa) mają obowiązek 

dopilnować, by usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym były dostępne na takich 

warunkach i zasadach, które umożliwiają wypełnienie ich społecznego celu (samego w sobie 

mającego istotną rolę w urzeczywistnianiu spójności społecznej i terytorialnej UE, a także 

realizacji praw podstawowych natury gospodarczo-społecznej ujętych w Karcie Praw 

Podstawowych). Nie oznacza to wcale, że usługi te mają koniecznie być świadczone przez 

przedsiębiorstwa bezpośrednio kontrolowane przez władze publiczne (np. przedsiębiorstwa 

komunalne). Ich dostawcami mogą być inne przedsiębiorstwa – wtedy odpowiedzialność 

władzy publicznej (a więc w niektórych sytuacjach gmin) dotyczy nie tyle tegoż 

przedsiębiorstwa, co wyboru przez gminę rozwiązania systemowego dotyczącego świadczenia 

usług w szczególności w zakresie tego, kto, w jakim układzie rynkowym, na jakich warunkach 

i zasadach świadczy usługi o ogólnym znaczeniu gospodarczym (kształtując w konsekwencji 

sytuację społeczną i ekonomiczną obywateli tworzących na danym terytorium wspólnotę 

faktyczną albo administracyjną). 

Funkcjonowanie przedsiębiorstw zobowiązanych do zarządzania usługami 

świadczonymi w ogólnym interesie gospodarczym lub mających charakter monopolu 

skarbowego jest przedmiotem szczególnej regulacji prawa ochrony konkurencji Unii. 

Podstawową w tym zakresie regulacją jest art. 105 ust. 2 TFUE, który brzmi następująco:  

 
68 Zob. orzeczenie w sprawie C-67/96 Albany, Zb. Orz. 1999, s. I-5751.   
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„Przedsiębiorstwa zobowiązane do zarządzania usługami świadczonymi w ogólnym interesie 

gospodarczym lub mające charakter monopolu skarbowego podlegają normom Traktatów, zwłaszcza 

regułom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej 

przeszkody w wykonywaniu poszczególnych zadań im powierzonych. Rozwój handlu nie może być 

naruszony w sposób pozostający w sprzeczności z interesem Unii”.   

Nie ma jednolitego katalogu przedsiębiorstw albo branż objętych zakresem regulacji art. 

106 ust. 2 TFUE, tj. takich, które po prostu świadczą usługi w ogólnym interesie gospodarczym. 

Implikacją tego braku jest to, że o zakwalifikowaniu danej usługi jako właśnie takiej decydują 

zasadniczo przepisy prawa krajowego,69 odzwierciedlające jednak obiektywne, różne w 

różnych państwach, uwarunkowania gospodarcze oraz ugruntowane tradycje w zakresie 

organizacji świadczeń publicznych (i kształtowania dochodów/opłat za ich świadczenie). W 

orzecznictwie TSUE zaliczono do tej kategorii m. in.:70  

(a) działalność nakierowaną na rozwój regionalny w ramach danego państwa członkowskiego, 

(b) działalność w zakresie tworzenia i zarządzania sieciami telekomunikacyjnymi,  

(c) dostawę wody,  

(d) dystrybucję energii elektrycznej,  

(e) działalność w zakresie świadczenia usług radiowych i telewizyjnych,  

(f) świadczenie określonych usług transportowych,  

(g) prowadzenie pośrednictwa pracy,  

(h) utrzymywanie sieci usług pocztowych na wsi,  

(i) usługi w zakresie gospodarki odpadami, w tym utylizacji (spalania) odpadów 

niebezpiecznych,  

(j) usługi cumowania w porcie świadczone w celu zapewnienia bezpieczeństwa na wodach 

portowych,  

 Następstwem zakwalifikowania danej usługi jako takiej, która ma ogólne znaczenie 

gospodarcze jest narzucenie przez prawo WE swoistego reżimu jej świadczenia. Reżim ten 

wyraża się w konieczności przestrzegania przez podmioty odpowiedzialne (a więc same 

 
69 Zob. dokładną analizę tej kwestii w: S. Dudzik, Pomoc państwa dla przedsiębiorstw publicznych w 

prawie Wspólnoty Europejskiej, Zakamycze, Kraków 2002, s. 326-356 

70 S. Dudzik, Usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym w prawie Wspólnoty Europejskiej, 

w: C. Mik (red.), Prawo gospodarcze Wspólnoty Europejskiej na progu XXI wieku, TNOiK, Toruń 2002, 

s. 297-298.  
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przedsiębiorstwa oraz podmioty władzy publicznej, do których w danej sytuacji odnosi się 

obowiązek określony ogólnie w art. 16 TWE) następujących zasad71:  

(a) zasady równości traktowania – nakazującej zapewnienie równego dostępu do usług 

wszystkich zainteresowanych korzystaniem z nich (co oznacza, że nie można arbitralnie 

wyłączyć kogokolwiek z możliwości korzystania z usługi i że należy zapewnić wszystkim 

takie same zasady i warunki jej świadczenia przy zapewnieniu takiej jej ceny, która jest 

dopasowania do możliwości finansowych społeczeństwa); na tle stosowania tej zasady 

pojawiają się oczywiście problemy odnoszące się do sytuacji, w których podmiot 

przymuszony do świadczenia tych usług na określonych przez gminę warunkach musiałby 

ponieść nadmierne koszty oferując dostęp do usługi danym obywatelom – w takiej sytuacji, 

wątpliwości w tym zakresie będzie jednak rozstrzygał w pierwszej instancji, badając 

konkretną sytuację, krajowy sąd powszechny (bo przecież musi on stosować prawo 

europejskie obok prawa krajowego),     

(b) zasady jakości – nakazującej świadczenie usług takiej jakości, która odpowiada aktualnemu 

stanowi rozwoju społecznego i gospodarczego państw członkowskich (a więc możliwości 

świadczenia zdeterminowanej ogólnym stanem gospodarczym i technologicznym danego 

kraju UE),   

(c) zasady stałości – nakazującej świadczenie usług w sposób ciągły, nieprzerwany i 

niezawodny.          

 

3. 4. Pomoc de minimis  

Aby mieć pełen obraz regulacji dotyczącej przekazywania pomocy publicznej 

przedsiębiorstwom świadczącym usługi o ogólnym interesie gospodarczym należy również 

pamiętać, że dotyczą ich szczególne przepisy o pomocy de minimis (bagatelnej). Są one zawarte 

w Rozporządzeniu nr 360/2012.72 W odniesieniu do tego typu przedsiębiorstw próg dozwolonej 

pomocy publicznej wynosi 500 tys. euro (brutto, a więc z podatkami i innymi opłatami) w ciągu 

 
71 Tamże, s. 289-313.    

72 Rozporządzenie Komisji nr 360/2012 z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przedsiębiorstwom 

wykonującym usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym, Dz. U. 2012, L 114, s. 8.  
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trzech lat budżetowych, przy czym pułap ten ma zastosowanie do odniesieniu do każdej formy 

pomocy de minimis i – co bardzo ważne – co do funduszy pochodzących z budżetu krajowego 

i z finansowania z zasobów Unii. 

Rozporządzenie nr 360/2012 formułuje także szereg reguł ogólnych dotyczących 

poszczególnych typów pomocy. W szczególności należy wspomnieć, że – zgodnie z jego 

postanowieniami pomocy polegającej na wniesieniu kapitału do podmiotu świadczącego usługi 

w ogólnym interesie gospodarczym nie można uznać za przejrzystą pomoc de minimis jeżeli 

łączna kwota dokapitalizowania z środków publicznych przekracza ustalony dla tego typu 

pomocy pułap. Analogiczną regułę stosuje się do pomocy obejmującej środki z zakresie 

kapitału podwyższonego ryzyka. Na zasadzie szczególnej, indywidualną pomoc gwarancyjną 

nie udzieloną przedsiębiorstwom zagrożonym uznaje się za przejrzystą pomoc publiczną jeżeli 

gwarancja nie przekracza 3,75 mln euro na przedsiębiorstwo. Jeżeli gwarancja zabezpiecza 

pożyczkę nie może ona dodatkowo przekraczać 80% kwoty tej pożyczki.  

W przypadku przekroczenia kwoty pułapów, całą udzielona pomoc podlega zwrotowi. 

Oznacza to, że nie zwraca się wtedy nadwyżki ponad dozwolone progi, lecz całą kwotę 

uzyskanej pomocy. Dodatkowo obowiązuje zasada niełączenia pomocy de minimis udzielnej 

na podstawie Rozporządzenia z rekompensatami (nawet nie stanowiącymi pomocy państwa) 

odnoszącymi się do tych samych usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym.  

Poszczególne szczeble administracji mają obowiązek odpowiednio przygotować ramy 

organizacyjne świadczenia usług oferowanych w ogólnym interesie gospodarczym – właściwe 

organy muszą bowiem obowiązek określić potrzeby użytkowników, do których te usługi są 

adresowane, ustalić podmioty odpowiedzialne za ustalenie i wprowadzenie w życie 

odpowiednich zobowiązań wynikających z konieczności ich świadczenia, jak również 

uzgodnić sposoby ich realizacji. Dodatkowo, należy brać pod uwagę następujące wymogi:  

(a) jasnego określenia podstawowych obowiązków w zakresie świadczenia usług (przy czym 

należy tu również brać pod uwagę europejską perspektywę systemu ich świadczenia) oraz 

nadania temu formy właściwego i zrozumiałego dla obywateli aktu prawnego – w 

przypadku, gdy obowiązek świadczenia powierza się podmiotowi funkcjonującemu poza 

ramami administracji publicznej (tj. gdy usługi nie świadczy np. sama gmina, ale zadanie 

to ma być zlecone przedsiębiorstwu działającemu na jej terenie),   
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(b) zapewnienia przejrzystości ustalania taryf, zasad i warunków umów (także z 

uwzględnieniem wymagań odnoszących się do szczególnej ochrony konsumentów), 

wyboru i  finansowania dostawców,  

(c) zapewnienia, jeżeli jest to możliwe, konkurencji pomiędzy dwoma lub więcej dostawcami 

danej usługi (chyba, iż z uwagi na interes społeczny uzasadnione jest wręcz takie 

prowadzenie polityki świadczenia usługi, że jednocześnie tworzy się warunki utrudniające 

pojawienie się konkurencji w tym zakresie – w takim jednak przypadku, należy zapewnić 

zachowanie proporcji pomiędzy szczególnym interesem, jaki stoi za taką decyzją, a 

zakresem naruszenia konkurencji, co jest kontrolowane przez Komisję oraz Trybunał 

Sprawiedliwości), 

(d)  zapewnienie przestrzegania przepisów ustanawianych przez właściwe organy regulacyjne, 

jak również ustanowienie systemu właściwego rozpatrywania skarg i rozstrzygania sporów 

związanych ze świadczonymi usługami. 

Przykładem praktycznego zastosowania wspomnianych reguł jest decyzja Komisji 

Europejskiej 2003/227/WE w sprawie różnych środków i pomocy publicznej zainwestowanych 

przez Hiszpanię w park tematyczny pod Benidorm (Alicante) „Terra Mítica SA”73, w której 

organ ten musiał rozważyć, czy pomocą publiczną jest szereg środków, które publiczne władze 

hiszpańskie podjęły w odniesieniu do parku tematycznego, którego budowę sfinansowały, a 

której wykonanie powierzyły specjalnie do tego powołanej spółce (która dodatkowo, po 

pewnym okresie została częściowo oddana w ręce prywatne). Wśród tych środków było 

przekazanie w zarząd wspomnianej spółce owego parku tematycznego, a potem wniesienie go 

jako aportu do spółki. Komisja Europejska uznała, że:  

(a) powierzenie spółce zarządzania parkiem tematycznym nie jest pomocą publiczną;  

(b) wniesienie parku tematycznego do spółki także pomocą publiczną nie jest, gdyż został 

spełniony warunek prawidłowej jego wyceny oraz prawidłowego wyliczenia wartości 

obejmowanych w zamian udziałów.              

 

 

73 Decyzja Komisji 2003/227/WE w sprawie różnych środków i pomocy państwa zainwestowanych w 

Terra Mítica, park tematyczny blisko Benidorm, Alicante, Dz. U. WE 2003, L91, s. 23. Zob. także np. 

orzeczenie w sprawie NN 221/2003, Aviation heritage project, Dz. U. WE 2003, C301, s. 7.   
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Warto zwrócić uwagę, że w przytoczonej decyzji jedynie udzielona spółce ulga 

podatkowa odnosząca się do podatku od nieruchomości, na której park był położony była w 

ogóle rozważana jako pomoc publiczna. Nawet i ta została jednak uznana za zgodną z prawem 

ze względu na szczególną misję spółki świadczącej w oparciu o ten park usługi w ogólnym 

interesie gospodarczym. 

 Założywszy hipotetycznie, że działalność, o której tu mowa, nie miałaby postaci 

świadczenia usług niemających charakteru gospodarczego, zgodne z acquis warunki 

przyznania jakiegoś finansowania lub innego wsparcia przez jst musiałyby być następujące:  

(a) jst musiałby powierzyć podmiotom świadczącym zadanie świadczenia określonej przez 

siebie usługi (o ogólnej funkcji społecznej); świadczenia ujęte w akcie owego powierzenia 

(np. w umowie pomiędzy jst i podmiotem realizującym) musiałyby zostać ujęte jako 

obowiązkowe i ogólne, ogólnodostępne dla określonego w miarę szeroko kręgu osób;74         

(b) podmiot realizujący musiałoby otrzymać dotację ujętą jako wynagrodzenie za świadczenie 

tych usług; wymiar tego wynagrodzenia musiałby odzwierciedlać swoistą stratę wynikającą 

z konieczności świadczenia powierzonych usług na warunkach określonych przez jst 

(innymi słowy koszt alternatywny świadczenia);  

(c) wielkość wspomnianej rekompensaty musiałaby zostać określona w wyniku analizy 

kosztów świadczenia powierzonych podmiotowi świadczącemu (albo – jeżeli to możliwe – 

w wyniku przeprowadzenia procedury przetargowej w przedmiocie świadczenia usług w 

ogólnym interesie gospodarczym).75        

Warto wspomnieć, że acquis zna również taką postać pomocy publicznej, która polega 

na powierzeniu w ramach mechanizmu świadczenia określonych składników infrastruktury 

albo uposażenia podmiotu korzystającego ze wsparcia z dofinansowania kapitałowego. 

Praktyka Komisji Europejskiej wskazuje, że owo wniesienie aportu w tej postaci może nastąpić 

po realizacji inwestycji w infrastrukturę sportową. Wynika to np. z decyzji Komisji 

2003/227/WE w sprawie Terra Mítica76. W sprawie tej Komisja musiała rozważyć, czy pomocą 

 
74 Orzeczenie Sądu w sprawie T-289/03 BUPA przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2008, s. II-81.    

75 Zob. orzeczenie w sprawie C-280/00 Altmark Trans, Zb. Orz. 2003, I-7747.   

76 Decyzja Komisji 2003/227/WE w sprawie różnych środków i pomocy państwa zainwestowanych w 

Terra Mítica, park tematyczny blisko Benidorm, Alicante, Dz. U. UE 2003, L91/23. Zob. także np. 

orzeczenie w sprawie NN 221/2003, Aviation heritage project, Dz. U UE 2003, C301/7.   
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publiczną jest szereg środków zastosowanych przez publiczne władze hiszpańskie w 

odniesieniu do parku tematycznego, którego budowę sfinansowały, a której wykonanie 

powierzyły specjalnie do tego powołanej spółce (która dodatkowo, po pewnym okresie została 

częściowo oddana w ręce prywatne). Wśród tych środków było przekazanie w zarząd 

wspomnianej spółce owego parku tematycznego, a potem wniesienie go jako aportu do spółki. 

Komisja Europejska uznała, że:  

(a) powierzenie spółce zarządzania parkiem tematycznym nie jest pomocą publiczną;  

(b) wniesienie parku tematycznego do spółki także pomocą publiczną nie jest, gdyż został 

spełniony warunek prawidłowej jego wyceny oraz prawidłowego wyliczenia wartości 

obejmowanych w zamian udziałów.              

Warto zwrócić uwagę, że w przytoczonej decyzji jedynie udzielona spółce ulga 

podatkowa odnosząca się do podatku od nieruchomości, na której park był położony była w 

ogóle rozważana jako pomoc publiczna. Nawet i ta została jednak uznana za zgodną z prawem 

ze względu na szczególną misję spółki świadczącej w oparciu o ten park usługi w ogólnym 

interesie gospodarczym.          

 Ponieważ dostępną formą prawną umożliwiającą faktyczne przekazanie przez jst do 

podmiotu świadczącego kwoty dotacji może być stworzenie do tego celu spółki, należy 

podkreślić, że zasilenie kapitałowe jakiegokolwiek przedsiębiorstwa, w tym także 

przedsiębiorstwa, w którym udziały ma państwo, może także być pomocą publiczną.77 Na ogół 

jednak orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości (tak samo zresztą jak dokumenty 

wyjaśniające Komisji Europejskiej) dotyczy tej kwestii w dwu kontekstach:  

(a) naruszenia zasad konkurencji poprzez przeciwdziałanie w ten sposób utracie przez takie 

przedsiębiorstwa płynności finansowej lub wręcz ich upadłości (a więc w sposób sprzeczny 

z tym, co czyniłyby w tym przypadku rozsądny inwestor prywatny);  

(b) wykorzystywaniu tego typu przedsiębiorstw jako kanałów finansowania innych 

przedsiębiorstw w sposób niezgodny z zasadami konkurencji UE.78  

 
77 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-482/99 Francja przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2002, s. I-4397. 

78 Zob. np. orzeczenie w sprawie 323/82 Intermills przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1984, s. 3809. 
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Prawo unijne nie zabrania jednak państwom członkowskim kapitałowego angażowania 

się w działalność gospodarczą – także w postaci wnoszenia kapitału (i to również w formie 

aportów) do spółek. Jest to bowiem swoboda wynikająca zarówno z logiki acquis (w postaci 

pozostawienia tej sprawy – co do jej istoty – poza unijną regulacją), jak i dająca się wywieść z 

art. 345 TFUE, wyłączającego kompetencje Unii Europejskiej w zakresie określania porządku 

własnościowego w państwach członkowskich. Nie oznacza to jednak nieistnienia żadnych 

obowiązków państwa – te na gruncie acquis istnieją w postaci konieczności zapewnienia 

przejrzystości podejmowanych działań i zawieranych transakcji.79   

Kontekstem spraw rozstrzyganych przez Trybunału Sprawiedliwości tak, że uznawał on 

wniesienie przez państwo kapitału do spółki były zazwyczaj działania podejmowane w 

sytuacjach, gdy – w kontekście konkretnej niekorzystnej sytuacji rynkowej - spółki te 

uzyskiwały środki „niezbędne do ich przeżycia”, pokrycia „straty operacyjnej”80 lub 

kontynuowania działalności.81 Nie spotkałem się jednak z orzeczeniami TSUE, które 

uznawałyby za pomoc publiczną wkłady kapitałowe państwa do spółki prawidłowo działającej 

na otwarcie przez nią nowej działalności. Wnoszę stąd, że wniesienie takich wkładów nie jest 

więc pomocą publiczną. O prawidłowości tego poglądu przesądza także przytoczona już 

decyzja Komisji 2003/227/WE w sprawie Terra Mítica, w której nie uznano za pomoc 

publiczną wniesienia do spółki (z mieszanym udziałem podmiotów prywatnych i publicznych) 

za pomoc publiczną pod warunkiem spełnienia wymogu prawidłowej wyceny aportów oraz 

przyznanych za nie udziałów (co jest wymogiem acquis uwypuklonym przez  bardzo 

konsekwentne w tej mierze orzecznictwo TSUE, np. w sprawie C-261/89 Włochy przeciwko 

Komisji82). 

 

 

 
79 Zastosowanie ma tu przede wszystkim prawo krajowe wykonujące Dyrektywę 80/723/EWG w 

sprawie przejrzystości stosunków finansowych pomiędzy Państwami Członkowskimi a 

przedsiębiorstwami publicznymi, Dz. U. WE 1980, L195/35.   

80 Zob.np. orzeczenie w sprawie C-278-280/92 Hiszpania przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1994, s. I-4103.   

81 Tak np. w sprawie C-142/87 R Belgia przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1987, s. 2589.   

82 Orzeczenie w sprawie C-261/89 Włochy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1991, s. I-4437.   
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3. 5. Szczególne reguły pomocy publicznej istotne dla jednostek samorządu terytorialnego   

Nieco inaczej przedstawia się kwestia pomocy publicznej w zakresie mechanizmów 

finansowania ryzyka inwestycyjnego i finansowego. Te można rozumieć jako mechanizmy, 

które polegają na  dostarczaniu płynności (środków finansowych) takim podmiotom (lub 

grupom podmiotów), które prowadzą działalność gospodarczą w takich warunkach, że 

występują w odniesieniu do niej ryzyka utrudniające lub uniemożliwiające dostęp do zwykłych 

dla danej branży sposobów finansowania. Do podmiotów, które działają w ten szczególny 

sposób należą te, które funkcjonują w szczególnych branżach venture capital, private equity, 

pożyczek i gwarancji niebankowych, albo które ze względu na swoje nieduże rozmiary, brak 

historii, szczególnie ryzykowną (z punktu widzenia tradycyjnych instytucji kredytowych). Do 

takich podmiotów należą w szczególności takie, których działalność koncentruje się na B+R, 

w tym zmierzających do wypracowania i komercjalizacji określonych innowacji oraz te, które 

kwalifikują się do grupy mikro-, małych lub średnich przedsiębiorstwa, które zazwyczaj 

działają w strategicznej pozycji „ograniczenia” (tj. wtedy, gdy znalezione przez nie możliwości 

rozwoju nie mogą być w pełni wykorzystane ze względu na słaby dostęp do zasobów, w 

szczególności do kapitału. W takich sytuacjach podmioty tradycyjnie dostarczające kapitał 

pożyczkowy niekoniecznie są zainteresowane świadczeniem (a zatem – co oczywiste - nie 

konkurują ze sobą), nie ma więc rynku funduszy pożyczkowych przeznaczonych na 

finansowanie takich podmiotów; nie ma również warunków pojawienia się fundamentalnej 

równowagi Pareta – co razem oznacza pojawienie się zakłócenia mechanizmu rynkowego, 

które samo w sobie uzasadnia interwencje publiczną w tym zakresie.  

W tych warunkach prawo UE dopuszcza pewne formy pomocy publicznej, których 

funkcją jest właśnie wsparcie przedsięwzięć charakteryzujących się podwyższonym ryzykiem 

kredytowym. Zasady w tym zakresie określone są w przepisach Rozporządzenia Komisji nr 

651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznającego niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem 

wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu,83 zwanego także Rozporządzeniem 

GBER.    

Wspomniany akt ma zastosowanie do różnych kategorii pomocy, w tym do:  

(a) pomocy regionalnej; 

 
83 Dz. U. 2014, L 187, s. 1.  
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(b) pomocy dla małych i średnich przedsiębiorstw w postaci pomocy inwestycyjnej, 

operacyjnej lub udzielenia dostępu do finansowania; 

(c) pomocy na ochronę środowiska naturalnego;  

(d) pomocy na B+R oraz innowacji,  

(e) pomocy szkoleniowej;  

(f) pomocy na rekrutację i zatrudnienie pracowników znajdujących się w szczególnie 

niekorzystnej sytuacji i pracowników niepełnosprawnych;  

(g) pomoc na infrastrukturę szerokopasmową; 

(h) pomoc na kulturę i zachowanie dziedzictwa kulturowego; 

(i) pomoc na infrastrukturę lokalną różnego rodzaju.  

Zastosowanie rozporządzenia GBER jest wyłączone w stosunku do m. in.:                

a.  (a) wymienionych enumeratywnie programów w ramach sekcji 1 (z wyjątkiem art. 15), 2, 3, 4, 

7 (z wyjątkiem art. 44) i 10 rozdziału III Rozporządzenia,  jeśli średni roczny budżet na 

pomoc państwa przekracza 150 mln EUR, ale z zastrzeżeniem, że Komisja może 

postanowić, że Rozporządzenie ma nadal zastosowanie przez dłuższy okres do 

jakiegokolwiek z takich programów pomocy po dokonaniu oceny stosownego planu 

ewaluacji zgłoszonego przez państwo członkowskie; 

(b)  (b) pomocy przyznawanej na działalność związaną ze wsparcie eksportu (tj.  przeznaczonej np. 

na dopłaty do eksportu oraz na tworzenie i prowadzenie sieci dystrybucyjnej lub pokrycie 

innych wydatków bieżących związanych z eksportem; 

(c)  (c) pomocy uwarunkowanej pierwszeństwem użycia towarów produkcji krajowej w stosunku 

do towarów sprowadzanych z zagranicy. 

(d)  (d) pomocy przyznawanej w sektorze rybołówstwa i akwakultury (ale z wyjątkiem pomocy 

szkoleniowej, pomocy na dostęp do finansowania dla małych i średnich przedsiębiorstw, 

pomocy w obszarze B+R, pomocy dla małych i średnich przedsiębiorstw na wspieranie ich 

innowacyjności oraz świadczenie pomocy przeznaczonej na pracowników znajdujących się 

w szczególnie niekorzystnej sytuacji i pracowników niepełnosprawnych; 

(e)  (e) pomocy przyznawanej w sektorze produkcji podstawowej produktów rolnych (ale z 

wyjątkiem rekompensaty z tytułu dodatkowych kosztów, innych niż koszty transportu, w 
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regionach najbardziej oddalonych, pomocy na usługi doradcze na rzecz małych i średnich 

przedsiębiorstw, pomocy na przeznaczone dla nich finansowanie, pomocy na finansowanie 

ryzyka, pomocy na działalność B+R, pomocy dla małych i średnich przedsiębiorstw na 

wspieranie innowacyjności, pomocy na ochronę środowiska, pomocy szkoleniowej oraz 

pomocy przeznaczonej na pracowników znajdujących się w szczególnie niekorzystnej 

sytuacji i pracowników niepełnosprawnych; 

(f)  (f) pomocy przyznawanej w sektorze przetwarzania i wprowadzania do obrotu produktów 

rolnych w następujących przypadkach: 

(g)  - kiedy wysokość pomocy ustalana jest na podstawie ceny lub ilości takich produktów 

nabytych od producentów surowców lub wprowadzonych na rynek przez 

przedsiębiorstwa objęte pomocą; lub 

 
- kiedy przyznanie pomocy zależy od faktu przekazania jej w części lub w całości 

producentom surowców; 

 

(h)  - pomocy państwa ułatwiającej zamykanie niekonkurencyjnych kopalń węgla, objętej 

decyzją Rady nr 2010/787; 

(i)  (g) wskazanych kategorii pomocy regionalnej.  

Zasadniczym postanowieniem Rozporządzenia GBER jest to zawarte w art. 3, który 

przewiduje, że:  

„[p]rogramy pomocy, pomoc indywidualna przyznana w ramach programów pomocy oraz pomoc ad 

hoc są zgodne z rynkiem wewnętrznym w rozumieniu art. 107 ust. 2 lub 3 Traktatu i wyłączone z 

obowiązku zgłoszenia, o którym mowa w art. 108 ust. 3 Traktatu…”j 

- jeżeli ta pomoc spełnia wszystkie warunki Rozporządzenia GBER (określonych w jego 

rozdziałach I III). 
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Tabela 2: Progi pomocy publicznej uznawane za zgodne z prawem UE w świetle 

Rozporządzenia GBER 

 

 

Rodzaj pomocy 

 

 

Próg kwotowy  

(koszty kwalifikowalne,  

w mln euro) 

 

 

inwestycje regionalne  

 

pomoc regionalna na rzecz rozwoju obszarów wiejskich  

 

inwestycje dla mśp 

 

 

usługi doradcze dla mśp 

 

pomoc na udział mśp na targach  

 

pomoc dla mśp na pokrycie kosztów współpracy w ramach udziału w  

projektach Europejskiego Współpracy Terytorialnej 

 

finansowanie ryzyka  

 

 

rozpoczęcie działalności  

 

 

B+R: 

                     badania podstawowe 

                     badania przemysłowe 

                     eksperymentalne prace rozwojowe    

                     udział w projekcie EUREKA 

 

 

                     rozliczana w postaci zaliczek zwrotnych  

                     studia wykonalności  

 

inwestycje w infrastrukturę badawczą  

 

klastry  

 

pomoc szkoleniowa  

 

rekrutacja pracowników znajdujących się niekorzystnej sytuacji 

 

subsydiowanie wynagrodzeń na zatrudnienie osób niepełnosprawnych 

 

pomoc na zwrot kosztów związanych z zatrudnieniem osób 

niepełnosprawnych  

 

pomoc na zwrot kosztów wsparcia pracowników znajdujących się w 

szczególnie niekorzystnej sytuacji  

 

 

100 

 

20 

 

7,5/przedsiębiorstwo/projekt 

inwestycyjny 

 

2/przedsiębiorstwo/projekt 

 

2/rocznie/przedsiębiorstwo 

 

2/rocznie/przedsiębiorstwo  

 

 

15/kwalifikujące się 

przedsiębiorstwo 

 

15 (w ramach dowolnego środka 

finansowania ryzyka)  

 

 

40/przedsiębiorstwo/projekt 

20 

15 

ww. kwoty zwiększone dwukrotnie 

(gdy projekt realizowany przez 

wspólne przedsiębiorstwo 

ww. kwoty zwiększone o 50% 

7,5 na studium (badanie) 

 

20 

 

7,5 

 

2/projekt    

 

5/rocznie/przedsiębiorstwo   

 

10/rocznie/przedsiębiorstwo 

 

10/rocznie/przedsiębiorstwo  

 

 

5/rocznie/przedsiębiorstwo 
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pomoc inwestycyjna na ochronę środowiska, w tym na rekultywację 

oraz tworzenie/rozwój sieci dystrybucji będącej częścią efektywnego 

energetycznie systemu ciepłowniczego i chłodniczego  

 

pomoc inwestycyjna na projekty związane w efektywnością 

energetyczną 

 

 

 

pomoc inwestycyjna na rekultywację terenów       

 

pomoc operacyjna na produkcję energii elektrycznej ze źródeł 

odnawialnych oraz pomoc operacyjna na promowanie energii z takich 

źródeł działających na małą skalę  

 

 

 

pomoc inwestycyjna na lokalną sieć ciepłowniczą lub chłodniczą  

 

pomoc inwestycyjna na infrastrukturę energetyczną  

 

pomoc na infrastrukturę szerokopasmową  

 

pomoc inwestycyjna na kulturę i zachowanie dziedzictwa kulturowego 

 

pomoc operacyjna na kulturę i zachowanie dziedzictwa kulturowego  

 

pomoc na utwory audiowizualne    

 

pomoc inwestycyjna na infrastrukturę sportową:  

                     wielofunkcyjną lub jeżeli koszty przekraczają 50 mln euro                                      

 

pomoc operacyjna na infrastrukturę sportową  

 

pomoc na lokalną infrastrukturę  

 

 

 

15/przedsiębiorstwo/projekt    

 

 

 

10 (w formie pożyczki lub 

gwarancji; gwarancja nie może 

przekraczać 80% kwoty bazowej 

pożyczki)   

 

20/przedsiębiorstwo/projekt   

 

15/przedsiębiorstwo/projekt (ale 

gdy pomoc przyznana w ramach 

procedury przetargowej art. 42 

GBER, 150/wszystkie programy 

połączonego budżetu   

 

20/przedsiębiorstwo/projekt   

 

50/przedsiębiorstwo/projekt 

 

70/projekt 

 

100/projekt  

 

50/rok/przedsiębiorstwo  

 

50/rok/projekt  

 

 

15/projekt  

 

2/rocznie  

 

10 lub jeżeli łączne koszty 

przekraczają 20 na tę samą 

infrastrukturę  

Źródło: Opracowanie własne 

 

Bez względu na wymienione w powyższej tabeli progi, Rozporządzenie GBER stosuje 

się jedynie do takiej pomocy, którą się kwalifikuje jako  

(a) przejrzystą, tzn. zasadniczo taką, do której możliwe jest wcześniejsze obliczenie 

ekwiwalentu dotacji brutto bez konieczności przeprowadzania oceny ryzyka;  

(b) wywołującą efekt zachęty, co oznacza, że podmiot korzystający z pomocy musi o nią 

wystąpić przed rozpoczęciem prac nad projektem lub rozpoczęciem działalności.   
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Za przejrzystą Rozporządzenie GBER uznaje różnego typu pomoc enumeratywnie 

określoną art. 5-6. Listę tych typów przedstawia następująca tabela 3:  

 

Tabela 3: Typy pomocy przejrzystej wymienione wyczerpująco w Rozporządzeniu 

GBER 

 

Typ pomocy 

 

 

Predykaty dodatkowe 

 

dotacje i dotacje na spłatę odsetek  

 

 

pożyczki 

 

 

gwarancje 

 

 

 

 

 

 

 

korzyści podatkowe   

 

 

 

pomoc na rozwój obszarów wiejskich 

 

na finansowanie ryzyka   

 

dla przedsiębiorstw rozpoczynających 

działalność 

 

na projekty efektywności energetycznej   

 

dopłaty do cen rynkowych  

 

zaliczki zwrotne  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ekwiwalent dotacji oblicza się na podstawie stopy referencyjnej 

obowiązującej w dniu przyznania pomocy 

 

albo jeżeli ekwiwalent dotacji brutto obliczono na podstawie 

stawek (tzw. bezpiecznych) ustalonych w komunikacie Komisji, 

albo jeżeli przed wdrożeniem środka metoda obliczania 

ekwiwalentu została zatwierdzona na podstawie komunikatu 

Komisji lub na podstawie zawiadomienia zastępującego ten 

komunikat

 

udzielone w ramach środka, w którym przewidziano pułap 

zapobiegający przekroczeniu progu dozwolonej pomocy 

publicznej  

 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 16 GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 21 GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 22 GBER 

 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 39 GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 42 GBER 

 

jeżeli łączna nominalna kwota tych zaliczek nie przekracza 

progów dozwolonej pomocy publicznej lub jeżeli metoda 

obliczania ekwiwalentu dotacji brutto zaliczki została zgłoszona 

Komisji Europejskiej i zaakceptowana przez wprowadzeniem 

środka   

Źródło: Opracowanie własne 
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 W odniesieniu do pomocy ad hoc przyznawanej dużym przedsiębiorcom oraz w postaci 

korzyści podatkowych muszą być spełnione także dodatkowe wymagania, aby można je było 

uznać za wywołujące efekt zachęty. W przypadku tej pierwszej formy pomocy (tj. pomocy ad 

hoc) przyznawanej dużym przedsiębiorstwom), dodatkowo wymaga się, by z dokumentacji 

wnioskowej wynikało, że:  

(a) gdy pomoc mieści się w obszarze regionalnej pomocy inwestycyjnej – projekt, który ma 

korzystać z pomocy, bez tej pomocy nie byłby w ogóle realizowany lub nie przyniósłby 

wystarczających korzyści jego beneficjentowi;  

(b) w odniesieniu do wszelkich innych sytuacji – projekt, który ma korzystać z pomocy, będzie 

dzięki temu miał znacząco większy zasięg lub zakres działania, spowoduje znaczące 

zwiększenie całkowitej kwoty wydanej na działanie (lub projekt) lub jego realizacja 

znacząco przyśpieszy przez co projekt/działanie zakończy się szybciej.             

W odniesieniu do pomocy przyznanej w formie korzyści podatkowych, uznaje się, że 

wywołają efekt zachęty, jeżeli spełnia wymaganie:  

(a) obiektywizmu kryteriów, na podstawie których zostają takie korzyści przyznane oraz braku 

wszelkich innych form ingerencji ze strony państwa;  

(b) uprzedniości przyjęcia środka w stosunku do realizacji projektu lub działania objętego 

pomocą (chyba, że ten środek/to działanie jest składnikiem kolejnych wersji programu 

pomocy fiskalnej albo było już objęte poprzednimi programami udzielania korzyści 

podatkowych).      

Rozporządzenie uznaje niektóre kategorie pomocy za automatycznie spełniające 

wymóg efekty zachęty. Automatyzm oznacza tu po prostu stosowanie wprost zasady, że 

określone w tym akcie typy pomocy publicznej są tego rodzaju, że nie wymagają 

indywidualnego badania, czy istotnie spełniają wspomniane wymagania. Listę typów pomocy 

publicznej uznanych za spełniające efekt zachęty Rozporządzania GBER przedstawia 

syntetycznie następująca tabela 4:  
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Tabela 4: Typy pomocy publicznej uznane za spełniające efekt zachęty w 

Rozporządzeniu GBER 

 

 

Typ pomocy publicznej 

 

 

Predykat dodatkowy 

 

regionalna pomoc operacyjna  

 

 

na odstęp do finansowania dla mśp 

 

 

na subsydiowanie (a) wynagrodzeń na rekrutację 

pracowników znajdujących się w szczególnie 

niekorzystnej sytuacji oraz (b) wynagrodzeń na 

zatrudnienie pracowników niepełnosprawnych 

 

na rekompensatę dodatkowych kosztów zatrudnienia 

pracowników niepełnosprawnych    

 

na wyrównanie szkód wywołanych przez niektóre klęski 

żywiołowe  

 

pomoc o charakterze społecznym na transport dla 

mieszkańców regionów oddalonych  

 

na kulturę i zachowanie dziedzictwa kulturowego 

 

 

 

pod warunkiem spełniania wymogów art. 15 

GBER 

 

pod warunkiem spełniania wymogów art. 21-

22 GBER  

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 32-

33 GBER  

 

 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 44 

GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 50 

GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 51 

GBER 

 

pod warunkiem spełnienia wymogów art. 53 

GBER 

Źródło: Opracowanie własne 

 

 

Wspomniane w poszczególnych tabelach warunki obejmują szczegółowe wymogi, jak 

również pułapy intensywności pomocy dotyczące pomocy regionalnej w zakresie rozwoju 

obszarów wiejskich (art. 16 GBER), finansowania ryzyka małych i średnich przedsiębiorstw 

(art. 21 GBER), finansowania udzielonego na wsparcie rozpoczęcia działalności 

przedsiębiorstw małych i nienotowanych na giełdzie (art. 22 GBER), pomocy na finansowanie 

wynagrodzeń niektórych grup pracowników (art. 33 GBER), pomocy inwestycyjnej na 

wskazane projekty inwestycyjne (art. 39 i art. 42 GBER), w formie ulg w podatkach na ochronę 

środowiska (art. 44 GBER), pomocy w sytuacji klęsk żywiołowych (art. 50 GBER), na 

refinansowanie kosztów transportu osób mieszkających w miejscach wyizolowanych od 

lokalnych centrów gospodarczych (art. 51 GBER), pomoc na kulturę i zachowanie dziedzictwa 

kulturowego (art. 53 GBER).      
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Intensywność pomocy, jeżeli już w ogóle jest określona procentowo (w odniesieniu do 

kosztów kwalifikowanych) , w tych poszczególnych grupach mieści się w granicach od 25%  

(np. w odniesieniu do niektórych rodzajów wynagrodzeń) do 100% (to w przypadku pomocy 

świadczonej przedsiębiorstwom dotkniętych skutkami klęsk żywiołowych czy finansowania 

kosztów transportu ludzi zamieszkujących miejsca oddalone od centrów gospodarczych)     

Drugą istotna dla wyznaczania zakresu pomocy publicznej regulacją jest te odnosząca 

się do tzw. pomocy de minimis (zwanej także pomocą bagatelną). Zawarta jest ona w 

Rozporządzeniu Nr 1407/2013 w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu 

Unii Europejskiej do pomocy de minimis.84 Ma ono zastosowanie do pomocy przyznawanej 

przedsiębiorstwom we wszystkich sektorach – zasadniczo z wyłączeniem takich, które 

funkcjonują w sektorze rolno-spożywczym (które objęte są odrębną regulacją85). Całkowita 

kwota pomocy de minimis, która może być przyznana przez państwo przedsiębiorstwu zgodnie 

z tym Rozporządzeniem jest określona na maksimum 200 tys. euro (brutto, tj. z należnymi 

podatkami lub opłatami) w okresie trzech lat podatkowych. 

Całkowita kwota pomocy de minimis przyznanej przez państwo członkowskie jednemu 

przedsiębiorstwu prowadzącemu działalność zarobkową w zakresie drogowego transportu 

towarów nie może przekroczyć 100 tys. euro w okresie trzech lat podatkowych – z 

zastrzeżeniem, że taka pomoc nie może być zużyta na zakup pojazdów przeznaczonych do 

transportu drogowego towarów (bo w odniesieniu do takiego zakupu, tylko co do 

przedsiębiorstw zajmujących się drogowym transportem towarów, pułap pomocy wynosi 100 

tys. euro, w ramach wspomnianego, ogólnego pułapu 200 tys. euro. Okres trzech lat 

podatkowych ustala się zgodnie z regułami ich ustalania przyjętymi w krajowym 

prawodawstwie podatkowym.  

Ponieważ pomoc publiczna może być dokonywana również w formie np. gwarancji, 

Rozporządzenie 1407/2013 zawiera także przepisy dotyczące obliczania wartości ekwiwalentu 

dotacji brutto w przypadkach, w których nie ma mowy o bezpośrednim udzieleniu dotacji. 

 
84 Dz. U. 2013 L 351, s. 1.  

85 Rozporządzeniem nr 1408/2013 w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 

Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym, Dz. U. 2013, L 352, s. 9 ze zm. – obecnie pułap 

dozwolonej pomocy w rolnictwie i sektorze rolno-spożywczym (zasadniczo pierwszego przetworzenia 

produktów rolnych) wynosi równowartość 20 tys. euro w ciągu trzech lat podatkowych).     
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Zgodnie z tymi regułami, jedynie pomoc w formie dotacji lub dopłat do oprocentowania uznaje 

się za taką pomoc de minimis, która spełnia wymagania przejrzystości. Natomiast już pomoc w 

postaci pożyczek, dokapitalizowania, finansowania ryzyka, gwarancji lub innych udogodnień 

jest uznawana za przejrzystą jedynie pod wskazanymi w Rozporządzeniu warunkami. Na 

przykład w odniesieniu do gwarancji, pomoc uznaję się za przejrzystą jedynie, gdy:  

(a) w odniesieniu do korzystającego z gwarancji (beneficjenta) nie toczy się zbiorowego 

postępowania upadłościowego lub postepowanie upadłościowe na wniosek wierzycieli;  

(b) gwarancja nie przekracza 80 % wartości pożyczki bazowej oraz gwarantowana kwota 

wynosi 1,5 mln euro (albo – gdy idzie o przedsiębiorstw transportu drogowego towarów 

750 tys. euro) a sama gwarancja nie jest ustanowiona na okres przekraczający 5 lat a przy 

tym zagwarantowana kwota nie przekracza 750 tys. euro (zaś wobec wspomnianych 

przedsiębiorstw transportowych 375 tys. euro, pryz dłuższym dozwolonym okresie 

gwarancyjnym); 

(c) ekwiwalent dotacji brutto obliczono na podstawie tzw. „bezpiecznych stawek” określonych 

w komunikacie Komisji; lub 

(d) przed jej wdrożeniem: 

- metoda wykorzystana do obliczania ekwiwalentu dotacji brutto gwarancji została 

zgłoszona Komisji na podstawie innego właściwego rozporządzenia Komisji; oraz 

- ta metoda wyraźnie odnosi się do przedmiotowego rodzaju gwarancji i rodzaju 

transakcji bazowej w kontekście stosowania niniejszego rozporządzenia 

Rozporządzenie 1407/2013 dotyczy także reguł kumulacji pomocy publicznej, tj. 

łączenia ją z innymi postaciami pomocy publicznej, np. tej otrzymywanej przez 

przedsiębiorstwa świadczące usługi w ogólnym interesie gospodarczym na podstawie 

Rozporządzenia Komisji nr 360/201286. Zasadą przyjętą w tym zakresie (w art. 5 

Rozporządzenia) jest dopuszczenie możliwości kumulacji, ale jedynie wtedy, gdy zachowany 

jest ogólny pułap pomocy w kwocie 200 euro w ciągu trzech lat podatkowych. Jednocześnie 

przepis ten zawiera zakaz łączenia pomocy de minimis nie można łączyć z pomocą państwa w 

odniesieniu do tych samych kosztów kwalifikowalnych lub z pomocą państwa dla tego samego 

 
86 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 360/2012 z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107 

i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej 

przedsiębiorstwom wykonującym usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym, Dz. U. L114, 

s. 8.   
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środka finansowania ryzyka wtedy, gdyby miały być z tego powodu przekroczone pułapy 

intensywności pomocy lub kwoty pomocy.  

 Zgodne z prawem Unii Europejskiej są również te wszystkie rodzaje pomocy, które 

zostały przyjęte w decyzji Rady podjętej na wniosek Komisji. W ramach tych kompetencji Rada 

wydała w szczególności postanowienia dotyczące złagodzenia kryteriów dopuszczalności 

pomocy publicznej o charakterze horyzontalnym (w tym wyłączeń grupowych, dotyczących 

np. małych i średnich przedsiębiorstw, pomocy na ratowanie i restrukturyzację przedsiębiorstw 

zagrożonych itd.)87,  oraz – jak już wspomniano - pomocy bagatelnej (tzw. pomocy de 

minimis)88 – której dopuszczalna wielkość jest uzależniona od typu przedsiębiorstwa (np. dla 

przedsiębiorstw pierwszego przetworzenia produktów rolnych wynosi 20 tys. euro, zaś dla 

niektórych rodzajów przedsiębiorstw wykonujących usługi w ogólnym interesie gospodarczym 

500 tys. euro w skali trzyletniej).89    

 Poza inicjatywą legislacyjną w dziedzinie regulacji pomocy publicznej, Komisja ma 

także bardzo ważne kompetencje w zakresie czuwania nad przestrzeganiem unijnych regulacji 

odnoszących się do pomocy państwowej. To ona prowadzi bowiem stały przegląd działań 

poszczególnych krajów członkowskich w tym zakresie. W ramach swych uprawnień może 

także wezwać te kraje do zaprzestania postępowania niezgodnego z prawem Unii Europejskiej. 

Jeżeli to nie nastąpi, zarówno Komisja, jak i inne państwa członkowskie mogą zwrócić się o 

interwencję do Trybunału Sprawiedliwości (z pominięciem wymogów proceduralnych art. 258 

i 259 TFUE).90  

 
87 Zob. np. rozporządzenie Rady 994/98/WE dotyczące stosowania art. 92 i 93 TWE do niektórych 

kategorii horyzontalnej pomocy państwa, Dz. U. 1998, s. L142, s. 1. Na jej podstawie wydano 

szczegółowe rozporządzenie Komisji 800/2008/WE uznające niektóre rodzaje pomocy za zgodne ze 

wspólnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogólne rozporządzenie w sprawie wyłączeń 

blokowych), Dz. U. 2004, L 214, s. 3.    

88 Zob. wydane na podstawie delegacji udzielonej przez Radę rozporządzenie Komisji 69/2001 w 

sprawie zastosowania art. 87 i 88 TWE w doniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis, Dz. U: 

2001, L10, s. 30.  

89 Zob. np. rozporządzenie Komisji 360/2012/WE w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o 

funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przedsiębiorstwom 

wykonującym usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym, Dz. U. 2012, L 114, s. 8.      

90 Dokładne przepisy proceduralne w tej mierze są zawarte w rozporządzeniu Rady 659/1999/WE ustanawiającym 

szczegółowe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE, Dz. U. 1999, L83, s. 1 oraz w rozporządzeniu wykonawczym 

Komisji 794/2004/WE, Dz. U. 2004, L 140, s. 1.    
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 Traktat nakazuje również krajom UE informowanie Komisji o planach wprowadzenia 

nowych form pomocy państwowej lub zmiany form albo zakresu pomocy już istniejącej. 

Uchybienie temu obowiązkowi nie oznacza jednak, że staje się ona nielegalna – niezgodność 

pomocy z prawem Unii Europejskiej wyniknąć może bowiem jedynie z jej istoty, postaci lub 

okoliczności, w których jest świadczona. W przypadku ostatecznego uznania danej postaci 

pomocy państwa za niezgodną z prawem UE, wszelkie korzyści uzyskane w jej ramach muszą 

być przez podmioty z niej korzystające zwrócone. Wykonanie tego wymogu jest pozostawione 

właściwym organom państwa członkowskiego. Forma realizacji tego wymagania nie jest 

określona tak, że zwrot musi nastąpić dokładnie w tej postaci, w jakiej pomoc została udzielona 

– wystarczy, że zwrot jest po prostu równowartościowy.91   

 

3. 6. Wnioski  

 W odniesieniu do oceny implikacji wniosków i propozycji sformułowanych w tym 

Projekcie, w jego części ekonomicznej, punktem wyjścia oceny możliwości ich realizacji jest 

– przynajmniej w ujęciu regulacyjnym – wzięcie pod uwagę, że istnieje zakaz udzielania 

pomocy publicznej, tj. pomocy (choćby pośrednio) pochodzącej z środków państwa (tj. 

kontrolowanych przez władzę publiczną, także tę samorządową), przyznawanej selektywnie (tj. 

tylko wskazanym przedsiębiorcom albo wąskim grupom przedsiębiorców) oraz naruszającej 

przez to zasady wolnej konkurencji. W sytuacja udzielenia pomocy publicznej niezgodnej z 

prawem, kwota tej pomocy musi zostać zwrócona. Należy przy tym zwrócić uwagę, że pomoc 

publiczna może mieć bardzo zróżnicowane formy – w szczególności może obejmować różnego 

rodzaju zwolnienia podatkowe, rabaty podatkowe, zwroty podatków, a także postać udziału 

władzy publicznej w kapitale danej jednostki gospodarczej na zasadach, na jakich prywatny 

inwestor nie chciałby w tym kapitale uczestniczyć; pomoc publiczna może mieć również postać 

powierzenia jakiemuś podmiotowi określonych aktywów należących do jst albo wręcz 

przedsiębiorstwa – bez zachowania zasad wolnej konkurencji. Stąd np. powierzenie 

 
91 Zob. np. sprawa C-183/91 Komisja przeciwko Grecja, Zb. Orz. 1993, s. I-3131; T-198/01 Technische Glaswerke 

Ilmenau GmbH przeciwko Komisja, Zb. Orz. 2004, s. II-2717; C-311/94 Ijsel-Vliet przeciwko Minister van 

Economische Zaken, Zb. Orz. 1996, s. I-5023. Zob. także: C. Quigley, European State Aid Law and Policy, Hart, 

Oxford 2009, s. 416-448.   
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zarządzania inkubatorem przedsiębiorczości, który zwykle ma postać przedsiębiorstwa albo 

przynajmniej zestawu aktywów, powinno być dokonane właśnie z zachowaniem tych zasad.     

 W analizie przeprowadzonej w tym opracowaniu stwierdzono znaczne poluzowanie 

reguł pomocy publicznej, która mogłaby być świadczona na rzecz lokalnie działających 

przedsiębiorców – zasadniczo w formie działań mieszczących się w Porterowskim modelu 

tworzenia przewag konkurencyjnych w jego składniku wsparcia branż stwarzających przewagi 

konkurencyjne („supporting and related instrustries”), w której jst mają rolę zwiększania 

wartości tego wsparcia i stwarzania zachęt do polepszania poszczególnych składników 

własnego łańcucha wartości przedsiębiorców. W tym zakresie mieści się także oddziaływanie 

jst w postaci tworzenia np. inkubatorów przedsiębiorczości czy stref lokalnego rozwoju 

gospodarczego w postaci, w jakiej zaproponowano je w tym opracowaniu. 
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4. PROPOZYCJA FORMUŁ DZIAŁANIA INSTYTUCJI WSPOMAGAJĄCYCH 

PRZEDSIĘBIORCZOŚĆ NA TERENIE GMINY W ZAKRESIE OCHRONY 

WŁASNOŚCI INTELEKTUALNEJ, W TYM ODNOSZĄCEJ SIĘ DO 

WYPRACOWANYCH ROZWIĄZAŃ TECHNICZNYCH I 

ORGANIZACYJNYCH. IDENTYFIKACJA ZAKRESU I FORM REGULACJI 

(ZADANIE 9)  

 

4. 1. Konieczność modulacji zobowiązań i uprawnień w przepisach umownych jst  

 W kontekście współpracy jst z przedsiębiorcami w formach lub formułach objętych tym 

Opracowaniem pojawia się zagadnienie ochrony własności intelektualnej. Istotnym 

uszczegółowieniem, które w tym kontekście należy poczynić jest określenie, co jest lub może 

być przedmiotem takiej własności oraz wskazanie reżimu tej kontroli, albo – ewentualnie – 

stwierdzenie, że dany przedmiot nie podlega tego typu kontroli. Konsekwencją ostatniej 

konkluzji musi być wskazanie modelu ochrony jst bądź inwestorów, który móg1. łby mieć 

wobec nich zastosowanie.   

 Istotnym zastrzeżeniem, którego konsekwencją w relacjach umownych jest konieczność 

odpowiedniej modulacji zobowiązań i uprawnień kontraktowych jest to, że w odniesieniu do 

wypracowywanej ze wsparciem środków publicznych własności intelektualnej optymalnym 

rozwiązaniem jest zapewnienie takiego rozdziału korzyści i kosztów, które uwzględniają ten 

udział. Nie należy jednak rozdziału korzyści i kosztów rozumieć jako miarę zaangażowania 

finansowego, gdyż chodzi tu także o rozkład szeroko rozumianego ryzyka gospodarczego, a 

także o uwzględnienie w rachunku wysiłku oraz możliwości komercjalizacji własności 

intelektualnej, która – mierzona np. produktywnością takiej komercjalizacji - po różnych 

stronach jest różna. Wzięcie pod uwagę tak znacząco skomplikowanego rachunku korzyści i 

kosztów tłumaczy, dlaczego jst, które zastrzegają zbyt szeroki udział w korzyściach z własności 

intelektualnej (a więc także w prawach własności) mogą nie okazywać się atrakcyjnym 

partnerem dla najlepszych jakościowo partnerów komercyjnych w tym zakresie i – jeżeli już – 

to muszą równoważyć powstały, nieatrakcyjny dla inwestorów, rachunek korzyści i kosztów 

powstały w kontekście własności intelektualnej, korzyściami odnoszącymi się do innych 

obszarów relacji kontraktowych z takim inwestorem.  
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      Postać przedmiotu, wobec którego wspomniane już podmioty mogą poszukiwać 

ochrony prawa własności intelektualnej determinuje, czy w ogóle jest to możliwe. Niektóre 

postaci wiedzy, w tym szeroko rozumianego know-how, nie nadają się do ochrony albo z 

powodu wyłączenia zastosowania do nich przepisów skutkujących udzieleniem ochrony 

własności intelektualnej, albo z powodu własnych działań podmiotów zainteresowanych taką 

ochroną – przy czym ta druga kwestia może skutkować również nie tylko brakiem ochrony 

danego rozwiązania jako przedmiotu własności intelektualnej ale również jako przedmiotu 

tajemnicy przedsiębiorstwa.  

 To ostatnie stwierdzenie wskazuje, że ochrona rozwiązań wypracowanych w ramach 

przedsiębiorstwa mających postać jakiejś wiedzy specjalnej lub szczególnej może korzystać z 

dwojakiego rodzaju ochrony:  

(a) jako przedmiot chronionej własności intelektualnej;  

(b) jako przedmiot chronionej tajemnicy przedsiębiorstwa 

- przy czym zakresy ochrony z tych dwóch tytułów mogą na siebie zachodzić, podobnie 

zresztą jako zakresy ochrony w ramach zróżnicowanych form ochrony własności 

intelektualnej.  

 

4. 2. Ochrona własności przemysłowej    

Rozwiązania natury typowo technicznej są objęte ochroną, której zakres jest określony 

przez Ustawę  Prawo własności przemysłowej (PWP).92 Regulacja ta przewiduje ochronę 

zgłoszonych patentów, praw ochronnych i praw z rejestracji do, odpowiednio, wynalazków, 

wzorów użytkowych i zdobniczych, znaków towarowych, a także projektów 

racjonalizatorskich, a także określa w tym zakresie zasady pierwszeństwa.         

  Zgodnie z PWP, pierwszeństwo do uzyskania wspomnianej ochrony uzyskuje się od 

momentu zgłoszenia wynalazku, wzoru użytkowego albo wzoru przemysłowego w Urzędzie 

Patentowym RP albo wystawienia go na wystawie rejestrowanej w UPRP. Daje to również 

pierwszeństwo do uzyskania patentu, prawa ochronnego albo prawa z rejestracji, które ma 

 
92 Ustawa z 30 czerwca 2000 r. Prawo własności przemysłowej, tekst jednolity w Dz. U. 2020, poz. 286.     
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przysługiwać na terytorium Polski. na wystawie międzynarodowej oficjalnej lub oficjalnie 

uznanej, jeżeli zgłoszenie w Urzędzie Patentowym tego wynalazku, wzoru użytkowego albo 

wzoru przemysłowego zostanie dokonane w okresie 6 miesięcy od tej daty. Jeżeli wynalazek, 

wzór użytkowy albo wzór przemysłowy, będący przedmiotem pierwszego prawidłowego 

zgłoszenia, był wcześniej wystawiony na wystawie i korzystał, od dnia wystawienia do dnia 

zgłoszenia, z ochrony tymczasowej przewidzianej w Konwencji paryskiej, pierwszeństwo do 

uzyskania patentu, prawa ochronnego albo prawa z rejestracji oraz początek przewidzianych 

tam terminów do dokonania zgłoszenia w Urzędzie Patentowym określa się zgodnie z datą 

wystawienia tego wynalazku, wzoru użytkowego albo wzoru przemysłowego na wystawie.   

 

Tabela 5: Tytuły ochronne praw własności intelektualnej w świetle Ustawy Prawo 

własności przemysłowej  

  
Typ własności przemysłowej 

(intelektualnej) 

 

 

Tytuł ochronny 

 

Modalności 

 

Wynalazek  

 

 

Patent  

 

Szczególne przepisy stosuje się 

do wynalazków 

biotechnologicznych  

 

Szczególne przepisy stosuje się 

do wynalazków tajnych 

(utajonych w szczególności ze 

względów obronności państwa)  

    

 

Wzór użytkowy  

 

 

Prawo ochronne  

 

 

Wzór przemysłowy  

 

 

Prawo z rejestracji  

 

 

Projekt racjonalizatorski  

 

 

Przyjęcie do wykorzystania   

 

 

Znak towarowy  

 

 

 

 

Szczególne przepisy stosuje się 

do wspólnego znaku 

towarowego i znaku 

towarowego gwarancyjnego   

 

Świadectwo ochronne 

(dodatkowe)   

 

 

Daje dodatkowe prawo 

ochronne  

 

Dotyczy tylko produktów 

leczniczych lub produktów 

ochrony roślin  

 

Źródło: Opracowanie własne 
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Zgodnie z PWP za projekt racjonalizatorski uznaje się każde rozwiązanie nadające się 

do wykorzystania, niebędące wynalazkiem podlegającym opatentowaniu, wzorem użytkowym, 

wzorem przemysłowym lub topografią układu scalonego (art. 7 ust. 2 PWP). Ich ustalenia i 

ochrona następuje w wyniku zastosowania regulaminu racjonalizacji przyjętego przez danego 

przedsiębiorcę. Regulamin musi także określać zasady przyjęcia rozwiązania do wykorzystania 

a także wypłaty wynagrodzenia osobom, które taki projekt zgłosiły.      

Istotne postanowienia PWP dotyczą wynalazków. Aby określone rozwiązanie 

techniczne mogło być uznane za wynalazek i korzystać z ochrony musi ono być:  

(a) nowe – tzn. rozwiązanie nie może być częścią stanu techniki, czyli (1) już istniejącej, 

powszechnej wiedzy znanej z opisów pisemnych lub ustnych, znanych przez stosowanie, 

wystawienie lub ujawienie w jakikolwiek sposób, albo (2) informacje zawarte w 

zgłoszeniach wynalazków lub wzorów użytkowych, korzystających z wcześniejszego 

pierwszeństwa, nieudostępnione do wiadomości powszechnej, pod warunkiem ich 

ogłoszenia w sposób określony w ustawie    

(b) mieć poziom wynalazczy – przez co rozumie się to, ze rozwiązanie nie wynika 

(przynajmniej dla znawcy, a więc na poziomie eksperckim) i zarazem oczywiście, ze 

stanu techniki;       

(c) nadawać się do przemysłowego stosowania – co oznacza, że rozwiązanie nadaje się do 

tego, by służyć za wzorzec do technicznie rozumianych wytworów lub sposobów, w 

jakiejkolwiek działalności przemysłowej.   

Przepisy ustawy PWP nie wykluczają możliwości udzielenia patentu na wynalazek 

dotyczący substancji lub mieszanin stanowiących część stanu techniki do zastosowania lub 

zastosowania w ściśle określony sposób w sposobach leczenia lub diagnostyki, pod warunkiem 

że takie zastosowanie nie stanowi części stanu techniki. Nie wyłączają także możliwości 

udzielenia patentu na wynalazek, jeżeli jego ujawnienie nastąpiło nie wcześniej niż sześć 

miesięcy przed dniem dokonania zgłoszenia wynalazku i było spowodowane oczywistym 

nadużyciem w stosunku do zgłaszającego lub jego poprzednika prawnego.  

Szczególna postać wynalazków to te biotechnologiczne. Należą do tej grupy takie 

wynalazki, w których skład wchodzi materiał biologiczny lub zawierający taki materiał albo 
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sposób, za pomocą którego materiał biologiczny jest wytwarzany, przetwarzany lub 

wykorzystywany.  

Wynalazkami nie mogą być niektóre elementy wiedzy technicznej, które nie spełniają 

warunków nowości, poziomu wynalazczego i zdatności do przemysłowego stosowania. PWP 

w szczególności za takie elementy niewynalazcze uznaje:  

(a) wytwory o charakterze jedynie estetycznym;  

(b) schematy, zasady i metod przeprowadzania procesów myślowych, rozgrywania gier lub 

prowadzenia działalności gospodarczej;  

(c) wytwory lub sposoby, których (1) możliwość wykorzystania nie może być wykazana (2) 

programów komputerowych; (3) przedstawienia informacji. 

Jak wspomniano, na wynalazki udziela się patentów. Uzyskanie patentu jest (zgodnie z 

przepisem art. 63 ust. 1 PWP, równoznaczne z uzyskanie prawa do wyłączności co do 

korzystania z wynalazku w sposób zarobkowy lub zawodowy na obszarze kraju. Co istotne, 

patent na wynalazek dotyczący sposobu wytwarzania obejmuje także wytwory uzyskane 

bezpośrednio tym sposobem (związek ten jest przy tym, z mocy prawa, domniemany). 

Przedmiotowy zakres tego uprawnienia jest wyznaczony tzw. zastrzeżeniami patentowymi, 

zawartymi w opisie patentowym. Ochrona patentowa trwa 20 lat od dokonania zgłoszenia 

wynalazku w Urzędzie Patentowym RP. Uprawniony z patentu może zakazać osobie trzeciej 

zarobkowego lub zawodowego korzystania – bez jego zgody _ z wynalazku: wytwarzania, 

używania, oferowania, wprowadzania do obrotu, przechowywania lub składowania produktów 

będących przedmiotem wynalazku, eksportowaniu lub importowaniu ich do tych celów, lub 

stosowaniu sposobu będącego przedmiotem wynalazku, jak też używaniu, oferowaniu, 

wprowadzaniu do obrotu, przechowywaniu lub składowaniu produktów otrzymanych 

bezpośrednio takim sposobem, eksportowaniu lub importowaniu ich do tych celów.  

Zgodnie z art. 94 PWP, wzorami użytkowymi są rozwiązania:  

(a) nowe,  

(b) nadające się do przemysłowego zastosowania rozwiązania,   

(c) mające charakter techniczny, dotyczące kształtu lub budowy przedmiotu o trwałej postaci 

albo takiego, który składa się ze związanych ze sobą funkcjonalnie części o trwałej postaci.   
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Wymóg trwałej postaci oznacza, że wytwór według wzoru użytkowego zdefiniowany 

da się przestrzennie określić poprzez powtarzalne elementy o stałym stosunku rozmiarów – 

choćby nawet ów wytwór zmieniał swoją postać w związku z korzystaniem z niego zgodnym 

z przeznaczeniem.  

Prawa ochronne udzielane na wzory użytkowe polegają na uzyskaniu wyłącznego 

uprawnienia do korzystania ze wzoru użytkowego w sposób zarobkowy lub zawodowy. 

Wyłączne uprawnienia są nadawane na okres 10 lat.  

 Zgodnie z art. 102 PWP, wzorem przemysłowym jest jakoś nowa, tj. nieznana 

publiczne, (np. przez stosowanie lub wystawienie – zawsze w sposób dostrzegalny dla osób 

zajmujących się zawodowo daną dziedziną, w której wzór mógłby zafunkcjonować, bez 

zastrzeżenia poufności) „postać wytworu lub jego części” (tj. przedmiotu wytworzonego w 

sposób przemysłowy lub rzemieślniczy, obejmujący w szczególności opakowanie, symbole 

graficzne oraz kroje pisma typograficznego, ale z wyłączeniem programów komputerowych), 

która ma indywidualny nadany jej w szczególności przez cechy linii, konturów, kształtów, 

kolorystykę, fakturę lub materiał wytworu albo przez jego ornamentację. Za wytwór PWP 

uznaje także tzw. wytwór złożony, tj. przedmiot składający się z wielu wymienialnych części 

składowych umożliwiających jego rozłożenie i ponowne złożenie,  a także wymienialną część 

składową wytworu złożonego, ale jednie pod warunkiem, że po jej włączeniu do tak złożonego 

wytworu jest ona widoczna w trakcie jego zwykłego używania.  

Indywidualność wzoru przemysłowego ocenia się przez wzięcie pod uwagę ogólnego 

wrażenia, jakie ten wywołuje na tzw. zorientowanym użytkowniku, tj. takim, dla którego dana 

dziedzina nie jest obca na tyle, by miał on w niej rozeznanie. Jeżeli owo ogólne wrażenie różni 

się od ogólnego wrażenia wywołanego na nim przez wzór publicznie udostępniony przed datą, 

według której oznacza się pierwszeństwo – nawet przy uwzględnieniu, że autor wzoru mógł 

korzystać ze swobody twórczej.   

Jak już wspomniano, uprawienie wynikające z rejestracji wzoru przemysłowego określa 

się mianem „prawa z rejestracji”. Owo prawo oznacza, że uprawniony ma wyłączność 

korzystania z wzoru przemysłowego w sposób zarobkowy lub zawodowy na całym obszarze 

Rzeczypospolitej Polskiej. W szczególności może one zakazać osobom trzecim wytwarzania, 

oferowania, wprowadzania do obrotu, importu, eksportu lub używania wytworu, w którym 

wzór jest zawarty bądź zastosowany, lub składowania takiego wytworu dla takich celów. Prawo 
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to ogranicza się jednak do wytworów tego rodzaju, dla których nastąpiło zgłoszenie. Trwa ono 

przez okres 25 lat, które dzieli się na pięcioletnie okresy.  

 Istotniejsze dla zakładanych w tym opracowaniu typowych sytuacji, w których jst oraz 

jacyś ich interesariusze mogą zastosować prawo ochrony własności intelektualnej są znaki 

towarowe i prawa ochronne. Zgodnie z art. ust. 1 120 PWP za znak towarowy uznaje się:  

„…każde oznaczenie umożliwiające odróżnienie towarów jednego przedsiębiorstwa od towarów innego 

przedsiębiorstwa oraz możliwe do przedstawienia w rejestrze znaków towarowych w sposób 

pozwalający na ustalenie jednoznacznego i dokładnego przedmiotu udzielonej ochrony” 

 Za znak towarowy PWP pozwala w szczególności uznać wyrazy (także z nazwiskami), 

rysunki, litery, cyfry, formy przestrzenne (w tym także kształty towarów lub opakowań) a nawet 

dźwięki.  

 Istotnym postanowieniem PWP jest przepis art. 122 ust. 1, który przewiduje, że znak 

towarowy może być zgłoszony wspólnie przez kilka osób, w tym przedsiębiorców z 

przeznaczeniem do wspólnego, równoczesnego używania. W takim przypadku prawo ochronne 

udzielone jest wspólnie. Warunkiem skuteczności takiego zgłoszenia jest to, by ten sposób 

używania nie był sprzeczny z interesem publicznym i nie miał na celu wprowadzenia 

odbiorców w błąd np. co do charakteru, przeznaczenia, właściwości lub pochodzenia towarów. 

Istotnym warunkiem takiego rozwiązania, wymaganym przez PWP (art. 122 ust. 2) jest, by 

podmioty, którym udzielono wspólnego prawa ochronnego ustaliły regulamin 

wykorzystywania wspólnego znaku towarowego.   

Pierwszeństwo do uzyskania prawa ochronnego na znak towarowy ustala się według 

daty zgłoszenia znaku towarowego w Urzędzie Patentowym RP albo w dacie zaprezentowania 

go na wystawie międzynarodowej oficjalnej lub oficjalnie uznanej, jeżeli zgłoszenie w 

Urzędzie Patentowym tego znaku towarowego nastąpi w okresie 6 miesięcy od tej daty.  

Ważne dla praktyki stosowania znaków towarowych w kontekście wspierania 

przedsiębiorczości przez jst są zastrzeżenia ujęte w art. Art. 1291  ust. 1 PWP. Zgodnie z tym 

przepisem praw ochronnych nie udziela się m. in. na oznaczenie, które nie mogą być znakami 

towarowymi albo które mają charakter generyczny tzn. np. służą oznaczeniu rodzaju towaru, 

jego pochodzenia, jakości, ilości, wartości, przeznaczenia, sposobu wytwarzania, składu, 

funkcji lub przydatności.  
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Nie można uzyskać praw ochronny do znaku, który m. in.: 

(a) zawiera element o wysokiej wartości symbolicznej, w szczególności o charakterze 

religijnym, patriotycznym lub kulturowym;  

(b) bez zgody właściwego organu zawiera urzędowo określone godło, barwy lub hymn RP albo 

innego państwa albo organizacji międzynarodowej, znak sił zbrojnych, organizacji 

paramilitarnej lub sił porządkowych, reprodukcję polskiego orderu, odznaczenia lub 

odznaki honorowej, odznaki lub oznaki wojskowej bądź innego oficjalnego lub 

powszechnie używanego odznaczenia i odznaki, w szczególności administracji rządowej 

lub jst albo organizacji społecznej działającej w ważnym interesie publicznym, gdy obszar 

działania tej organizacji obejmuje cały kraj lub znaczną jego część.  

(c) ze swojej istoty może wprowadzać odbiorców w błąd, w szczególności co do charakteru, 

jakości lub pochodzenia geograficznego towaru.   

Implikuje to, że jednym z elementów udogodnień marketingowych oferowanych przez 

jst przedsiębiorcom może być udzielenie im zgody na reprodukowanie w znakach towarowych 

oficjalnego używanego przez nią odznaczenia lub odznaki. Warunki w tym zakresie powinien 

jednak określać odpowiedni akt prawny.       

 Jak już wspomniano, dla produktów leczniczych oraz produktów ochrony roślin 

udzielane mogą być, na wniosek zainteresowanych podmiotów i na podstawie odpowiednich 

aktów prawnych UE, dodatkowe prawa ochronne. Dowodem udzielenia dodatkowego prawa 

ochronnego jest dodatkowe świadectwo ochronne.   

 

4. 3. Ochrona praw autorskich i praw pokrewnych   

Własność intelektualna może być chroniona także przez Prawo autorskie i prawa 

pokrewne.93 Przedmiotem ochrony tej regulacji jest dzieło. To rozumie się jako „każdy przejaw 

działalności twórczej o indywidualnym charakterze, ustalony w jakiejkolwiek postaci, 

niezależnie od wartości, przeznaczenia i sposobu wyrażenia”. Stąd prawo autorskie chroni 

szeroki katalog wytworów, obejmujący w szczególności te wyrażone słowem, symbolami 

 
93 Ustawa z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, Dz. U. RP 1994 nr 24, poz. 83 

ze zmianami.   
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matematycznymi, lub znakami graficznymi (np. dzieła literackie, czy programy komputerowe), 

dzieła plastyczne, fotograficzne, wzornictwa przemysłowego, architektoniczne, 

architektoniczno-urbanistyczne i urbanistyczne, muzyczne, sceniczne, czy audiowizualne). 

Ochrona wszystkich tego typu dzieł jest – w odróżnieniu od przedmiotów stanowiących 

własność intelektualną przemysłową – udzielana bez wypełniania jakichkolwiek formalności 

rejestracyjnych. Dotyczy ona również utworów niedokończonych, byleby tylko wytwór 

spełniał wymóg ustalenia jego postaci.  

Prawo autorskie posługuje się pojęciem „utworu” - węższym niż pojęcie „dzieła”, ale   

mieszczącym się w całości w logicznym zakresie określenia „dzieło”. W świetle art. 1 ust. 1 

Prawa autorskiego, utworem jest:     

„…każdy przejaw działalności twórczej o indywidualnym charakterze, ustalony w jakiejkolwiek 

postaci, niezależnie od wartości, przeznaczenia i sposobu wyrażenia.”  

 Elementy składowe definicji utworu przesądzają zatem to, że utwór musi spełniać 

łącznie następujące wymagania: 

(a) być przejawem działalności twórczej,  

(b) być takim przejawem owej działalności, który ma charakter indywidualny,  

(c) być takim przejawem owej działalności, który ustalił się w jakiejkolwiek postaci,  

 

Z definicji art. 1 ust. 1 wynika także, że do zaistnienia utworu nie ma znaczenie wartość, 

przeznaczenie i sposób wyrażenia utworu jako rezultatu owej działalności.     

W doktrynie podkreśla się, że przez „działalność twórczą” należy rozumieć taką, której 

każdy rezultat, choćby w minimalnym stopniu94, odróżniał się od innych rezultatów tego 

samego typu działalności, a zatem taką, która jest zdatna do nadania owemu rezultatowi cechy 

nowości.95 W doktrynie oraz orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości UE (TSUE) podkreśla 

się, że do listy czynników, od których nie zależy (za)istnienie dzieła zalicza się m. in. nakład 

pracy i wymagane (niekiedy bardzo duże) umiejętności, jeżeli tylko nie skutkują one 

 
94 Zob., np. wyrok SN z 31 marca 1953 r sygn. IIC834/52.  

95 Zob. Np. Maria Poźniak-Niedzielska, Wprowadzenie. Pojęcie utworu, w: Janusz Barta (red.), System 

prawa prywatnego. Prawo autorskie, C. H. Beck, Warszawa 2007, s. 8-9.    
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oryginalnością utworu96, tzn. ujawnieniem w wyniku ich zastosowania „własnej twórczości 

intelektualnej ich autora”97 czy „wytworzenia oryginalnego wyrazu twórczych możliwości 

autora”98, a także zastosowanie w działaniu tylko rozwiązań rutynowych zawsze stosowanych 

w danej sytuacji.99 Stąd, w orzeczeniu w sprawie C-393/09 Bezpečnostní softwarová asociace–

Svaz softwarové ochrany v Ministerstvu kultury TSUE orzekł, że kryterium oryginalności nie 

jest spełnione, jeżeli sposób wyrażenia elementów dzieła wynika tylko z ich funkcji 

technicznej, „ponieważ różne sposoby wyrażenia zamysłu są tak ograniczone, że sam zamysł i 

jego wyraz spajają się w jedno”.100   

Jednocześnie z orzecznictwa TSUE wynika, że ocena tych negatywnych (a także, jeżeli 

też się pojawiają, pozytywnych) okoliczności musi uwzględniać specyfikę danej dziedziny 

twórczości, w której podjęto oceniane działania, a także że w dziełach stanowiących rezultat 

wspólnego wysiłku twórczego należy owe działania oceniać zasadniczo jednolicie. Z tego 

ostatniego powodu w orzeczeniu z 16 lipca 2009 r. w sprawie C-5/08 Infopaq International v 

Danske Dagbladet Forening TSUE stwierdził, że:      

„…brak jest [w unijnym prawie autorskim] zapisów wskazujących na to, że części takie podlegają 

innemu reżimowi prawnemu niż ten, któremu podlega cały utwór. Wynika z tego, że są one chronione 

prawem autorskim, jeżeli jako takie przyczyniają się do oryginalności całego dzieła.”101   

Takie pojmowanie wymogu zaistnienia działalności twórczej łączy się z wymogiem, by 

ta działalność miała charakter indywidualny. W doktrynie dominuje pogląd, że oznacza to 

zdolność do wytworzenia łącznika pomiędzy rezultatem działalności danej osoby a nią samą w 

 
96 Zob. np.; orzeczenia: z 1 marca 2012 w sprawie C-604/10 Football Dataco et al. v. Yahoo! UK Ltd, 

ECLI:EU:C:2012:115, pkt 42.     

97 Zob. orzeczenie z 16 lipca 2009 r. w sprawie C-5/08 Infopaq International v Danske Dagbladet 

Forening, ECLI:EU:C:2009:465, pkt 35, 37, 38.  

98 Ibidem, pkt 41.  

99 Zob. orzeczenie z 22 grudnia 2010 r. w sprawie C-393/09 Bezpečnostní softwarová asociace–Svaz 

softwarové ochrany v Ministerstvu kultury, ECLI:EU:C:2010:816.  

100 Pkt 49 orzeczenia.  
 
101 Orzeczenie w sprawie C-5/08 Infopaq International v Danske Dagbladet Forening, pkt 38 .  
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postaci węzła autorstwa.102 Ów łącznik istnieje wtedy, gdy rezultat działalności spełnia 

wymagania oryginalności – w takim stopniu, w którym choćby minimalnie owa działalność 

czyni zeń coś niepowtarzalnego i nieposiadającego swojego wiernego odpowiednika w 

przeszłości z tego powodu, że istnieją w nim jakieś nowe elementy103 - innymi słowy jakiegoś 

indywidualnego piętna oddającą w nim jakieś właściwości związane z niepowtarzalną 

osobowością danego człowieka.104     

 Oprócz praw przysługujących indywidualnie autorom, prawo autorskie zna również 

kategorię takich utworów, które zostały wytworzone w warunkach współtwórczości. W takim 

przypadku prawo autorskie do utworu przysługuje wspólnie wszystkim współtwórcom w 

proporcjach, jakie między sobą ustalą. Jeżeli tego nie zrobią, domniemuje się, że wielkości ich 

udziałów w utworze są równe. W każdym przypadku współtwórcy mają prawo do 

wykonywania – każdy niezależnie - prawa autorskiego do swojej części utworu mającej 

samodzielne znaczenie, bez uszczerbku dla praw pozostałych współtwórców; jednak do 

wykonywania praw autorskich do całości utworu potrzebna jest zgoda wszystkich 

współtwórców, która – w przypadkach spornych – może być zastąpiona wyrokiem sądowym. 

 Należy jednak szczególnie silnie zaznaczyć, że – zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 prawa 

autorskiego:    

„..[o]chroną objęty może być wyłącznie sposób wyrażenia; nie są objęte ochroną odkrycia, idee, 

procedury, metody i zasady działania oraz koncepcje matematyczne.”  

 Reguła ta jest o tyle ważna, że wskazuje, iż prawo autorskie nie gwarantuje ochrony – 

jako własności intelektualnej prawa autorskiego lub praw pokrewnych – pomysłów 

biznesowych, organizacyjnych, instytucjonalnych. Warto jednak przypomnieć, że w niektórych 

okolicznościach i relacjach, przynajmniej niektóre z nich mogą korzystać z ochrony jako 

projekty racjonalizatorskie (pod rządami PWP).  

 

102 Np. ibidem, s. 9.   

103 Zob. Ibidem.   

104 Zob. np. Ryszard Markiewicz, Ilustrowane prawo autorskie, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 40.  
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 Jeżeli dany wytwór jest zdatny do tego, by być utworem w rozumieniu prawa 

autorskiego, to daje ona autorowi lub innemu podmiotowi, który dysponuje prawem 

uprawnienia dysponowania utworem oraz do obciążania go (za wynagrodzeniem albo bez 

wynagrodzenia) prawami wynikającymi w szczególności z udzielonych licencji a także do 

udzielania zezwolenia (także za wynagrodzeniem lub bez) do rozporządzania i korzystania z 

utworu do wytworzenia praw zależnych (np. wtedy, gdy dokona się opracowania utworu). 

Należy zaznaczyć, że dysponowanie utworem jako przedmiotem majątkowym jest – w świetle 

ustawy – równoznaczne z dysponowaniem autorskimi prawami majątkowymi. W ramach tego 

dysponowania autor lub autorzy mogą eksploatować swoje uprawnienia a przez to uzyskiwać 

uzgodnione przez siebie wynagrodzenie. Oprócz tego korzystają oni z osobistych praw 

majątkowych, które jednak nie mogą być przedmiotem obrotu, gdyż chronią one w 

szczególności związek autora z jego utworem, a także integralność dzieła rozumianą jako 

nieingerowanie w jego postać bez (sprawczego udziału czy zgody) autora. 

Nieco inaczej niż w odniesieniu do utworów jednego autora przedstawia się kwestia 

autorskich praw majątkowe do utworów zbiorowych (np. gazet, encyklopedii). Te bowiem 

przysługują ich producentom lub wydawcom (którym zasadniczo przysługuje także prawo do 

tytułu), ale z zastrzeżeniem istnienia uprawnień samych twórców do poszczególnych części 

mających samodzielne znaczenie – ich twórcom.  

Specjalnie ukształtowane są także prawa autorskie wytworzone w ramach stosunku 

pracy. Chodzi mianowicie o to, że jeżeli nie inaczej nie wynika z umowy o pracę (albo z 

ustawy), a utwór został wytworzony w ramach stosunku pracy, prawa autorskie (majątkowe) 

do takiego utworu przysługują  pracodawcy. Warunkiem przejścia praw na pracodawcę jest 

przyjęcie utworu. Jeżeli jednak pracodawca, w okresie dwóch lat od daty przyjęcia utworu, nie 

jest przystąpi do rozpowszechniania utworu (który musi być przeznaczony w umowie o pracę 

do rozpowszechnienia), prawa pracodawcy mogą wrócić do twórcy-pracownika. Skutek taki 

nastąpi wtedy, gdy twórca pisemnie wyznaczy pracodawcy termin na rozpowszechnienie 

utworu i termin ten nie zostanie dopełniony. Podobnie będzie, jeżeli pracodawca nie zawiadomi 

twórcy, w terminie sześciu miesięcy od dostarczenia utworu, o jego nieprzyjęciu lub 

uzależnieniu przyjęcia od dokonania określonych zmian w wyznaczonym w tym celu 

odpowiednim terminie.  

Pewne szczególne postanowienia przewiduje prawo autorskie w odniesieniu do 

programów komputerowych. Ponieważ te mogą być przedmiotem zainteresowania jst oraz 
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podmiotów z nimi współpracujących w ramach regionalnej polityki rozwoju, należy je tu 

uwzględnić.  

Zasady ochrony programów komputerowych są takie, że obejmuje ona wszystkie formy 

jego wyrażenia, ale – co jest spójne z zasadami ogólnymi prawa autorskiego – nie dotyczy ona 

idei lub zasad będących podstawą programu komputerowego albo jego składników. Autorskie 

prawa majątkowe do programu komputerowego (w zakresie wykraczającym poza czynności 

niezbędne do korzystania z niego) obejmują prawo do:  

(a) wyrażania zgody na trwałe lub czasowe zwielokrotnienie takiego programu jakimikolwiek 

środkami i w jakiejkolwiek formie – w zakresie, w jakim do właściwej eksploatacji 

programu konieczne jest jego zwielokrotnienie – chyba, że ;  

(b) tłumaczenia, przystosowywania, zmiany układu lub jakichkolwiek innych zmian w 

programie komputerowym (ale przy ewentualnym zachowaniu praw osoby, która tych 

zmian dokonała);  

(c) rozpowszechniania, w tym użyczenia lub najmu, programu komputerowego lub jego kopii.  

Uprawnienia autorów, których utwory są chronione prawem autorskim mogą w 

szczególności obejmować żądanie:  

(a) zaniechania działań innych osób zagrażających ich prawom autorskim;  

(b) dopełnienia przez osobę naruszającą prawo autorskie czynności potrzebnych do usunięcia 

jego skutków, w tym w szczególności złożenia przez tę osobę publicznego oświadczenia o 

odpowiedniej treści i formie;   

(c) zniszczenia przedmiotów naruszenia prawa autorskiego;  

(d) żądania od sądu przyznania odpowiedniej kwoty pieniężnej jako zadośćuczynienia za 

doznaną krzywdę lub – jeżeli twórca tak zadysponuje– zobowiązał sprawcę, aby ten zapłacił 

wskazaną kwotę pieniędzy na wskazany cel społeczny, albo wynagrodzenia doznanej 

szkody (do wysokości 2 lub 3-krotności normalnego honorarium, z zależności od tego, czy 

naruszenie było zawinione, czy nie.   

     Ochrona prawa autorskiego trwa relatywnie najdłużej ze wszystkich praw własności 

intelektualnej. Wynosi ona tyle ile żyje sam autor i rozciąga się jeszcze 70 lat od jego śmierci. 

W przypadku utworów wynikających objętych wspólnymi prawami autorskimi z uwagi na to, 
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że są one rezultatem twórczego wysiłku dwóch lub więcej autorów, ochrona prawa autorskiego 

całego utworu trwa 70 lat od śmierci tego autora, który zmarł najpóźniej.    

 

4. 4. Ochrona tajemnicy przedsiębiorstwa    

Jak się wydaje, najszerszy zakres ochrony, w istotnym zakresie determinowany przez 

samych przedsiębiorców i – w kontekście współpracy z nimi także jst – dają przepisy prawa 

dotyczące ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa. Należy jednak zauważyć, że istniejąca w 

Polsce regulacja prawna w tym zakresie jest wadliwa, gdyż wykonuje właściwą w odniesieniu 

do tej kwestii dyrektywę unijną, tj. Dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/943 z 8 

czerwca 2016 r. w sprawie ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji 

handlowych (tajemnic przedsiębiorstwa) przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, 

wykorzystywaniem i ujawnianiem,105 w sposób niepełny. W pewnym zakresie remedium na tę 

dysfunkcję prawa polskiego jest doktryna bezpośredniego skutku (effet utile) oraz zasada 

przyjaznej prawu unijnemu wykładni prawa krajowego. Ta pierwsza dawałaby 

przedsiębiorcom możliwość powoływania się na tę dyrektywę do egzekwowania przyznanych 

im przez ten akt praw (ale tylko wtedy, gdy wykazaliby oni, że dyrektywa przyznaje im prawa 

gospodarcze o określnej wartości ekonomicznej – co, w ujęciu prawa UE – może być trudne); 

doktryna effet utile nie dawałaby natomiast żadnej analogicznej możliwości w tym zakresie jst, 

gdyż te uznawane są za emanację państwa – a to nie korzysta z tej doktryny. Zasada przyjaznej 

prawu unijnemu wykładni prawa krajowego jest jak najbardziej do zastosowania w 

rozważanych w tym opracowaniu kontekstach.      

Odnosząc się do wspomnianej dyrektywy 2016/943 należy zauważyć, że nie ma ona 

charakteru regulacji pełnej - rozumianej jako taka, która regulowałaby wyczerpująco przesłanki 

powstania legitymizowanej w prawie tajemnicy przedsiębiorstwa, jej treść, procedury 

tworzenia, egzekwowania i ochrony, w tym także stosowania sankcji za naruszenie stosownych 

reguł. Wspomniana dyrektywa odwołuje się za to do reżimów prawnych innych porządków 

ochronnych ustanawianych tak w prawie unijnym, jak w prawie krajowym. Implikuje to, że 

reżim ochrony konkretnej tajemnicy przedsiębiorcy zależy zasadniczo od tego, w jakim 

 
105 Dz. U. 2016 L 157, s. 1.  
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obszarze unijnej regulacji owa tajemnica powstała. Trzeba jednak podkreślić, że owa ochrona 

jest przedmiotem stosunkowo intensywnej regulacji prawa UE.  

 Dyrektywa 2016/943 nie reguluje wszelkich stosunków prawnych, które powstają 

pomiędzy władzą publiczną a przedsiębiorcami, gdyż stanowi ona element prawa Unii 

Europejskiej i dotyczy kwestii, które w ogóle przez to prawo są regulowane. Owa Dyrektywa 

została wydana na podstawie art. 114 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), 

który należy interpretować w związku z art. 26 TFUE – a więc „w celu ustanowienia lub 

zapewnienia funkcjonowania rynku wewnętrznego” Unii Europejskiej. Postanowienia 

preambuły Dyrektywy (zwłaszcza jej motyw 8) wskazują jednak, że tajemnice 

przedsiębiorstwa traktowane są jako istotny, poniekąd autonomiczny, element funkcjonowania 

tego rynku.           

  Dyrektywa 2016/943 ma zastosowanie do wszelkiego rodzaju informacji 

deklarowanych przez same przedsiębiorstwa jako objęte tajemnicą, które spełniają wymogi 

przedmiotowe w nim określone (o czym będzie tu zaraz mowa). Dyrektywa określa jednak 

okoliczności, w których taka deklaracja będzie bezskuteczna, przynajmniej w niektórych 

kontekstach sytuacyjnych. Przepisy art. 1 ust. 2 lit (b) – (c) Dyrektywy przewidują bowiem, że 

jej postanowienia „nie mają wpływu” (tj. w szczególności – wpływu ograniczającego) na:  

(a) stosowanie przepisów unijnych lub krajowych wymagających od posiadaczy tajemnicy 

przedsiębiorstwa ujawnienia – z uwagi na interes publiczny – informacji, w tym tajemnic 

przedsiębiorstwa, organom publicznym, administracyjnym lub sądowym w celu 

wykonywania obowiązków tych organów,  

(b) stosowanie unijnych lub krajowych przepisów wymagających lub pozwalających, by 

instytucje i organy unijne lub krajowe organy publiczne ujawniały informacje dostarczone 

przez przedsiębiorstwa, które znalazły się w dyspozycji tych instytucji, podmiotów lub 

organów na podstawie obowiązków i uprawnień określonych w prawie unijnym lub 

krajowym i zgodnie z tymi obowiązkami i uprawnieniami 

Istotnym przepisem, który kwalifikuje określone informacje jako takie, które w ogóle 

mogą być skutecznie deklarowane jako „tajemnice przedsiębiorstwa” jest art. 2 pkt 1 

Dyrektywy. Przepis ten wymaga, by wspomniane informacje spełniły następujące wymagania: 
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(a) wymaganie poufności owych informacji – co oznacza, że informacje te powinny być tak 

zorganizowane/utrzymane, by jako całość lub w szczególnym zestawie i zbiorze ich 

elementów nie były ogólnie znane lub łatwo dostępne dla osób z kręgów, które zwykle 

zajmują się tym rodzajem informacji,  

(b) wymaganie wartości handlowej tych informacji – przez co w Dyrektywie rozumie się to, że 

owa wartość informacji istnieje dlatego, że są one objęte tajemnicą i a contrario, znika albo 

się istotnie zmniejsza, gdy informacja jest ujawniona,    

(c) wymaganie poddania owych informacji rozsądnym (w danych okolicznościach) działaniom 

w celu utrzymania ich w tajemnicy przez osobę, która zgodnie z prawem sprawuje nad nimi 

kontrolę.  

Należy podkreślić, że zgodnie z przepisem art. 11 ust. 1 pkt (a) Dyrektywy 2016/943 

ciężar dowodu, że tajemnica rzeczywiście istnienie spoczywa na posiadaczu tajemnicy. W 

odniesieniu do treści umów handlowych zawartych przez przedsiębiorców w przeszłości (bez 

względu na przynależność kontrahenta do sektora prywatnego czy publicznego) stosunkowo 

łatwo przedsiębiorcom spełnić warunek pierwszy (poufności); trudniej jest natomiast wykazać 

wartość handlową chronionych tajemnicą informacji – zwłaszcza wtedy, gdy od momentu 

podpisania umów upłynął znaczny czas, co spowodowało istotniejszą zmianę uwarunkowań 

rynkowych106; poważnym wyzwaniem jest dla nich również spełnienie wymogu trzeciego, tj. 

wymagania poddania chronionych informacji rozsądnym (w danych okolicznościach) 

działaniom w celu utrzymania ich w tajemnicy przede wszystkim właśnie przez samych 

przedsiębiorców, gdyż wymaga to ustalenia wewnętrznego reżimu ochrony. To ostatnie 

oczekiwane wynika także z uwzględnienia wskazówki interpretacyjnej zawartej w motywie 23 

Dyrektywy, który wymaga od przedsiębiorstw dysponujących tajemnicami przez ten akt 

chronionymi „spełnienia obowiązku dochowania należytej staranności w odniesieniu do 

zachowania poufności ich cennych tajemnic przedsiębiorstwa” oraz wręcz „monitorowania ich 

wykorzystywania”.     

Należy przy tym zwrócić uwagę, że nawet gdy dany przedsiębiorca spełnia wspomniane 

trzy wymagania, szczególna charakterystyka kontrahentów lub okoliczności zawierania umów 

 
106 Zob. m. in. motyw 23 Dyrektywy: „…należy ograniczyć podnoszenie zarzutów materialnoprawnych 

i możliwość wnoszenia skarg w sprawie ochrony tajemnic przedsiębiorstwa do określonego terminu. 

Przepisy prawa krajowego powinny także określać w sposób jasny i jednoznaczny moment rozpoczęcia 

biegu takiego terminu, a także okoliczności, w których jego bieg może zostać przerwany lub 

zawieszony.” 
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może powodować ograniczenie albo wręcz uchylenie prawnej ochrony wspomnianych umów 

rozumianych jako informacje objęte tajemnicą przedsiębiorstwa. Wyjątki od zasady ochrony 

tajemnicy przedsiębiorstwa opierają się na zasadzie realizowania w ten sposób interesu 

publicznego (ogólnego). Należy je jednak – nawet w tym kontekście – interpretować wąsko.               

Podmiot, który, zgodnie z prawem, sprawuje kontrolę nad tajemnicą przedsiębiorstwa 

jest w świetle przepisu art. 2 pkt 2 Dyrektywy 2016/943 uznawany jednocześnie za jej 

posiadacza. Innymi słowy, pomiędzy powzięciem i posiadaniem tajemnicy przedsiębiorstwa a 

sprawowaniem nad tą tajemnicą kontroli istnieje iunctim funkcjonalne, które jednak 

funkcjonuje jedynie wtedy, gdy owo powzięcie i posiadanie dokonuje się w ramach 

faktycznych i prawnych pozwalających na uznanie danej informacji za nieujawnioną i nadal 

korzystającą z ochrony. Oznacza to w szczególności, że nie są prawnie chronione informacje, 

które zostały upublicznione – tj. podane do wiadomości w taki sposób, że nie można z całą 

pewnością ustalić, kto je posiadł, ani nałożyć na wszystkie te osoby jakiś własnych rygorów 

przedsiębiorstwa, które miałyby na celu ochronę tajemnicy. Wymagany jest w tym zakresie 

zatem swoisty nieprzerwany „ciąg zobowiązania” do zachowania tajemnicy przez posiadacza 

informacji – w którym np. organ, który posiadł informacje objęte tajemnicą przedsiębiorstwa 

musi być prawnie zobowiązany do jej zachowania. Nie ulega żadnej wątpliwości, że tytułem 

takiego zobowiązania może być regulacja prawa powszechnie obowiązującego; nie jest jednak 

pewne, czy takim skutecznym tytułem jest prawo prywatne, tj. w szczególności postanowienie 

umowy, które zawiera takie zobowiązanie.               

 Bezprawność pozyskania, wykorzystania i ujawnienia informacji objętej tajemnicą 

przedsiębiorcy uprawnia go do żądania zaniechania działań, które skutkowałyby 

zadysponowaniem tymi informacjami, w tym do żądania zastosowania przez sąd odpowiednich 

środków zabezpieczających. Przedsiębiorca ma również uprawnienie do wynagrodzenia 

szkody, jaka powstała z powodu bezprawnego pozyskania, wykorzystania lub ujawnienia 

informacji objętej tajemnicą.  

Wskazówki zawarte w preambule Dyrektywy 2016/943, odnoszą się do odszkodowań 

za naruszenie tej tajemnicy w sytuacji, gdy nie da się już zapobiec jej ujawnieniu i gdy owo 

naruszenie nie powoduje szkody konsumentów (motywy 29-30). Mogą one być także 

potraktowane jako wskazówki dotyczące zakresu legitymowanej ochrony tajemnicy 

przedsiębiorstwa. Zgodnie z nimi takie odszkodowanie jest tu określane mianem 

„rekompensaty pieniężnej”. Zgodnie z zasadą wyrażoną w motywie 29, owa rekompensata nie 
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powinna przekraczać wysokości opłat licencyjnych lub honorariów, „jakie byłyby należne, 

gdyby ta osoba uzyskała zezwolenie na wykorzystanie przedmiotowej tajemnicy 

przedsiębiorstwa w okresie, w odniesieniu do którego pierwotny posiadacz tajemnicy 

przedsiębiorstwa mógł sprzeciwić się jej wykorzystaniu”. Dodatkowo, zasadą Dyrektywy – 

wyrażoną w motywie 30 preambuły - jest pozbawienie sprawcy świadomego bezprawnego 

pozyskania, wykorzystania lub ujawnienia tajemnicy korzyści z tych właśnie czynów, czego 

korelatem powinno być (jeżeli to możliwe) przywrócenie stanu, w jakim byłby posiadacz 

tajemnicy gdyby takie postępowanie nie miało miejsca. Środkiem do tego może być zwłaszcza 

zapewnienie poszkodowanemu rekompensaty za szkodę niemajątkową poniesioną w wyniku 

wspomnianego bezprawnego postępowania. Kwota tego odszkodowania ma uwzględniać 

wszystkie stosowne czynniki, w tym zwłaszcza:  

(a) wysokość zysków utraconych przez posiadacza tajemnicy,  

(b) wysokość nieuczciwych korzyści sprawcy bezprawnych działań.  

 

Motyw 30 preambuły Dyrektywy 2016/943 wskazuje także, że odszkodowanie powinno 

uwzględniać wszelkie szkody niemajątkowe, a także – ewentualnie - opłaty licencyjne lub 

honoraria, które byłyby należne, gdyby sprawca naruszenia zwrócił się o zezwolenie na 

wykorzystanie przedmiotowej tajemnicy przedsiębiorstwa. Jednocześnie przytoczone 

postanowienia preambuły wyraźnie już wskazują, że zasadniczą intencją prawodawcy unijnego 

było udzielenie ochrony takim tajemnicom, których ujawienie może w ogóle powodować 

obniżenie możliwości uzyskiwania przez przedsiębiorcę, który takimi tajemnicami dysponuje, 

dochodów pochodzących z opłat licencyjnych lub honorariów. Ujawnienie niektórych 

elementów treści umów zawartych przez przedsiębiorcę niekoniecznie rodzi właśnie ten 

negatywny skutek.   

Zgodnie z przepisami Art. 5 Dyrektywy 2016/943, żądania ewentualnych odszkodowań 

za naruszenie tajemnicy przedsiębiorstwa powinny być oddalone, jeżeli, pozyskanie, 

wykorzystanie lub ujawnienie objętych tajemnicą informacji nastąpiło m. in. w celu:  

(a) ujawnienia nieprawidłowości, uchybienia lub działania z naruszeniem prawa, a podmiot 

ujawniający działał w celu ochrony ogólnego interesu publicznego,  

(b) realizacji wolności informacji określonej w Karcie Praw Podstawowych,  

(c) ochrony uzasadnionego interesu uznanego w prawie unijnym lub krajowym.   
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Istotnym wymogiem stosowania także tego szczególnego uprawnienia jest to, by 

zachowane były tu rygory zasady proporcjonalności (art. 7 ust. 1 pkt (a) Dyrektywy), by nie 

stworzono barier w handlu na rynku wewnętrznym UE (pkt (b)) oraz by zapewniono gwarancje, 

że to uprawnienie nie będzie nadużywane (pkt. (c)).   

Ogólne wymagania zasady proporcjonalności są takie, że dany podmiot, powołujący się 

na art. 5, by ujawnić tajemnicę przedsiębiorstwa musiałby wykazać, że zastosowane przez 

niego środki są:  

(a) konieczne do zapewnienia realizacji chronionego przez prawo unijne lub krajowego 

interesu (co implikuje, że interes ten musiałby być dokładniej zidentyfikowany),   

(b) adekwatne do przyjętego celu wspomnianej realizacji chronionego interesu, 

(c) niemożliwe do osiągnięcia za pomocą mniej dolegliwych czy restryktywnych środków niż 

te zastosowane.107           

 

Wskazówki dotyczące konkretnego modelu realizacyjnego zasady proporcjonalności w 

kontekście Dyrektywy 2016/943 daje motyw 21-22 jej preambuły, który przewiduje, że:  

„[z]godnie z zasadą proporcjonalności, środki ogólne, procedury i środki prawne mające na celu ochronę 

tajemnic przedsiębiorstwa powinny być dostosowane do celu w postaci sprawnie funkcjonującego rynku 

wewnętrznego badań i innowacji, w szczególności poprzez odstraszenie przed bezprawnym 

pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem tajemnicy przedsiębiorstwa. Takie dostosowanie 

środków, procedur i środków prawnych nie powinno zagrażać ani podważać podstawowych praw i 

wolności lub interesu publicznego, takich jak bezpieczeństwo publiczne, ochrona konsumentów, 

zdrowie publiczne i ochrona środowiska, i nie powinno szkodzić mobilności pracowników. W tej mierze 

środki ogólne, procedury i środki prawne przewidziane w niniejszej dyrektywie mają na celu 

zapewnienie, by właściwe organy sądowe uwzględniały czynniki takie jak wartość tajemnicy 

przedsiębiorstwa, powaga postępowania prowadzącego do bezprawnego pozyskiwania, 

wykorzystywania lub ujawniania tajemnicy przedsiębiorstwa, jak również skutki takiego postępowania. 

Należy również zapewnić, by właściwe organy sądowe miały możliwość wyważenia interesów stron 

 

107 Co do ogólnej zasady zob. np. orzeczenie w sprawie 104/75 Adriaan de Peijper, ECLI:EU:C:1976:67 

(Zb. Orz. 1976, s. 613), motyw 16-17 oraz sama sentencja wyroku.   
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postępowania sądowego, a także interesów osób trzecich, w tym – w stosownych przypadkach – 

interesów konsumentów. 

 (…) Należy zatem upoważnić organy sądowe do przyjmowania właściwych środków w odniesieniu do 

nadużyć ze strony wnioskodawców, którzy nadużywają swoich praw lub działają w złej wierze i 

składają ewidentnie bezzasadne wnioski, na przykład w celu nieuczciwego opóźnienia lub ograniczenia 

dostępu pozwanego do rynku lub w celu zastraszenia bądź nękania pozwanego w inny sposób.” 

Wspomniana wskazówka interpretacyjna przewiduje zatem, że środki 

chroniące/uchylające ochronę tajemnicy przedsiębiorstwa muszą być proporcjonalne w 

stosunku do unijnego interesu ogólnego, którym zasadniczo jest sprawnie funkcjonujący rynek 

wewnętrzny UE oraz rynek badań i innowacji. Owa wskazówka wymaga jednocześnie, by 

przyjęte w tej mierze środki i procedury umożliwiały pełną realizację praw podstawowych (a 

zatem także prawa do informacji wynikającej z Karty Praw Podstawowych108) oraz interesu 

publicznego. Prowadzi to do oczywistej konkluzji, że – przy zachowaniu zasady 

proporcjonalności – organy kontrolne państwa mogą ujawnić tajemnicę przedsiębiorstwa 

jedynie wtedy, gdy zdołają wykazać, że to ujawnienie realizuje interes publiczny. Należy przy 

tym wskazać, że z uwagi na to, iż będzie wtedy działać w warunkach naruszenia zasady 

zachowania tajemnicy przedsiębiorstwa, organ kontrolny musi dokładnie określić, na czym 

realizowany interes publiczny polega. Zasada proporcjonalności nie może być bowiem 

spełniona wtedy, gdy powołanie się na interes publiczny miałoby postać ogólnikową.  

Wynika stąd, że – przynajmniej na tej podstawie – nawet organy kontrolne nie mogą 

ujawniać treści umów objętych tajemnicą przedsiębiorstwa jedynie z tego powodu, że są one 

elementem zebranego w toku kontroli materiału dowodowego. Wspomniane organy mogą  

jednak ujawnić szczegóły owych umów (nawet w postaci ich konkretnych zapisów), jeżeli to 

ujawnienie służyłoby interesowi ogólnemu, np. poprzez wskazanie takich postanowień owych 

umów, które rodzą szczególnie negatywne skutki w zakresie interesu publicznego (innymi 

słowy, są dla tego interesu szkodliwe), np. z powodu nie ekwiwalentności świadczeń albo 

trudności w egzekwowaniu świadczeń umownych na rzecz kontrolowanych podmiotów sektora 

publicznego. Ujawnienie ma wtedy funkcję przestrogi przez zawieraniem podobnych umów 

albo klauzul umownych.         

 
108 Z istotnym zastrzeżeniem art. 51 ust. 1 KPP, który ogranicza zastosowania jej reguł do sytuacji, 

których kontekstem jest zastosowania norm prawa unijnego.   



 

110 z 253 

 

W odniesieniu do wspomnianych dyrektyw interpretacyjnych prawodawca unijny 

dostrzega, że zasady proporcjonalności należy w szczególności przestrzegać w warunkach 

potencjalnej sprzeczności pomiędzy m. in. celem realizacji interesu publicznego z ochroną 

tajemnicy przedsiębiorstwa a celami publicznymi, w tym celem ochrony rozproszonych, ale 

mających znaczną wagę w ujęciu zagregowanym, dóbr osób trzecich. W tym zakresie motyw 

21 Dyrektywy 2016/943 nakazuje uwzględnić następujące czynniki: 

(a) wartość chronionej tajemnicy,  

(b) wagę postępowania prowadzącego do pozyskiwania, wykorzystywania lub ujawnienia tej 

tajemnicy, któremu – w określonym kontekście procesowym – zarzuca się bezprawność,  

(c) skutki takiego postępowania,   

(d) interesy stron (postępowania sądowego mającego na celu ochronę), a także interesy osób 

trzecich, w tym konsumentów.             

 

Dodatkowo, w motywie 22 prawodawca unijny podkreślił, że uprawnienia odnoszące 

się do egzekwowania prawa zachowania tajemnicy przedsiębiorstwa nie mogą być 

wykorzystywane w złej wierze, co – w moim przekonaniu – może mieć miejsce np. w 

przypadku, gdyby miało to ograniczyć, bądź wręcz uniemożliwić wykonywanie przez organ 

władzy państwowej jego funkcji. W tym kontekście możliwe jest nawet sformułowanie zarzutu, 

że zawarcie umów takich, jak rozważane w konkretnym stanie faktycznym uwzględnionym w 

tym opracowaniu, tj. obejmujących klauzulą tajemnicy przedsiębiorcy wszystkie ich zapisy, 

było wykorzystaniem uprawnień do zachowania tajemnicy przedsiębiorstwa w sposób 

nadmierny, wręcz właśnie w złej wierze. Co więcej, ową złą wiarę można przypisać wszystkim 

każdorazowym stronom takich umów (w tym także kontraktującym organom państwa) – każdej 

działającej w innym celu, z inną motywacją.     

Za wskazówkę dotyczącą stosowania zasady proporcjonalności można uznać motyw 25 

preambuły Dyrektywy 2016/943, która – w kontekście postępowań sądowych, co należy 

podkreślić - wymaga ograniczenia grona osób posiadających prawo dostępu do dowodów 

zawierających tajemnice przedsiębiorstwa lub udziału w postępowaniu dotyczącym tego 

rodzaju materiału procesowego oraz tego, by takie osoby podlegały wymogom poufności. 

Motyw ten wskazuje także, że publikowane powinny być tylko te elementy orzeczeń sądowych, 

które nie są opatrzone klauzulą poufności. W tym kontekście motyw ten wymaga jednak także, 

by państwa członkowskie zapewniły dostęp stron i ich pełnomocników procesowych do takich 
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materiałów. W każdym jednak razie, sądy mają kompetencje do decydowania – zgodnie z 

mającymi zastosowanie przepisami i praktykami danego państwa członkowskiego – czy i w 

jakim zakresie właściwi urzędnicy sądowi również powinni mieć pełny dostęp do dowodów i 

wstęp na rozprawy w celu wykonywania swoich obowiązków. 

Zakres wyjątku określonego w art. 5 decyduje także o uprawnieniach organów 

kontrolnych do pozyskiwania, wykorzystywania i ujawniania tajemnicy przedsiębiorców. 

Istotną wskazówkę interpretacyjną tego przepisu zawiera motyw 18 preambuły Dyrektywy 

2016/943, który m. in. przewiduje, że:    

„…pozyskiwanie, wykorzystywanie lub ujawnianie tajemnic przedsiębiorstwa, gdy prawo tego wymaga 

lub na to zezwala, należy traktować jako zgodne z prawem do celów niniejszej dyrektywy. Dotyczy to 

w szczególności pozyskiwania i ujawniania tajemnic przedsiębiorstwa przy wykonywaniu praw (…) do 

pozyskiwania lub ujawniania tajemnicy przedsiębiorstwa w kontekście badań ustawowych 

przeprowadzanych zgodnie z prawem unijnym lub krajowym.” 

 Ten sam motyw dookreśla zakres tego uprawnienia m. in. organów kontrolnych poprzez 

wskazanie, że:   

„[t]akie traktowanie pozyskania tajemnicy przedsiębiorstwa jako zgodnego z prawem nie powinno 

jednak wpływać na obowiązki zachowania poufności tajemnicy przedsiębiorstwa lub na ograniczenia w 

ich wykorzystaniu, które prawo unijne lub krajowe może nałożyć na odbiorcę informacji lub osobę, 

która je pozyskuje. W szczególności niniejsza dyrektywa nie powinna zwalniać organów publicznych z 

obowiązków zachowania poufności, jakie spoczywają na nich w odniesieniu do informacji 

przekazywanych przez posiadaczy tajemnic przedsiębiorstwa, bez względu na to, czy obowiązki te są 

określone w prawie unijnym lub krajowym. Takie obowiązki zachowania poufności obejmują, między 

innymi, obowiązki dotyczące informacji przekazanych organom instytucji udzielających zamówień w 

kontekście procedur udzielania zamówień publicznych, określonych na przykład w dyrektywie 

Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE, w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 

2014/24/UE i w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE.”  

 Implikuje to, że organ państwa (w tym organ sprawujący kontrolę) może pozyskiwać, a 

także wykorzystywać i ujawniać tajemnice przedsiębiorstwa jeżeli dokonuje tego w zakresie 

swoich „badań ustawowych prowadzonych zgodnie z prawem unijnym i krajowym”. Każde ze 

wspomnianych uprawnień (do pozyskiwania, wykorzystywania i ujawniania tej tajemnicy) 

musi być jednak traktowane odrębnie jeżeli chodzi o uprawnione działanie tego organu. W 

odniesieniu do każdego z tych uprawnień należy przy tym brać pod uwagę ewentualne reguły 
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szczególne, które mają wobec nich zastosowanie (przepisy unijnego prawa zamówień 

publicznych dotyczące tajemnicy przedsiębiorców podano w zacytowanym motywie jedynie 

przykładowo). Nie podważa to jednak sformułowanego już wniosku dotyczącego zakresu 

dozwolonego ujawnienia umów: ujawnić można te ich elementy (przepisy, konstrukcje 

prawne), które w toku kontroli uznano niezbicie za mające negatywny wpływ na 

funkcjonowanie państwa w kontrolowanym zakresie jego funkcjonowania, przede wszystkim 

z uwagi na naruszenie interesu publicznego – tj. w zakresie sygnalizowania nieprawidłowości. 

Wniosek ten znajduje także wsparcie w zasadzie interpretacyjnej wyrażonej w motywie 18 

preambuły Dyrektywy, co prawodawca unijny uściślił także w motywie 20, odnoszącym się 

zasadniczo do tzw. whistle-blowers (tj. osób sygnalizujących zauważone przez siebie 

nieprawidłowości w celu ochrony interesu publicznego). Ten przewiduje, że:  

„[p]rzewidziane w niniejszej dyrektywie środki ogólne, procedury i środki prawne nie powinny 

ograniczać możliwości sygnalizowania nieprawidłowości. W związku z tym ochrona tajemnic 

przedsiębiorstwa nie powinna mieć zastosowania w przypadkach, w których ujawnienie tajemnicy 

przedsiębiorstwa służy interesowi publicznemu w zakresie ujawnienia nieprawidłowości, uchybienia 

lub działania z naruszeniem prawa o bezpośrednim znaczeniu. Ujawnienia działania z naruszeniem 

prawa nie należy postrzegać jako przeszkody dla zastosowania przez właściwe organy sądowe wyjątku 

od środków ogólnych, procedur i środków prawnych wówczas, gdy pozwany miał wszelkie powody, by 

w dobrej wierze sądzić, że jego zachowanie spełniało odpowiednie kryteria określone w niniejszej 

dyrektywie.”   

Skoro nawet podmioty prywatne (wspomniani whistle-blowers) mogą – bez powstania 

stanu bezprawności - naruszyć we wspomnianych przypadkach tajemnicę przedsiębiorstwa, to 

tym bardziej w tych samych okolicznościach mogą to uczynić organy kontroli państwowej.  

Przedstawiona argumentacja samego prawodawcy unijnego wskazuje zatem, że w 

ochronie tajemnicy przedsiębiorstwa chodzi o zapobieganie bezprawnemu pozyskaniu, 

wykorzystaniu lub ujawnieniu takiej tajemnicy przez podmioty prywatne działające bez zgody 

podmiotu, który pierwotnie posiada tajemnicę albo takie podmioty publiczne, które działałyby 

bez wyraźnej podstawy prawnej – także prawa krajowego. Prawo krajowe w tym kontekście 

kształtowane jest zgodnie z zasadą autonomii proceduralnej. Działania organów 

funkcjonujących w ramach przepisów przyjętych na podstawie tej zasady muszą realizować 

legitymizowane interesy ogólne, a także być proporcjonalne do tego właśnie celu. Z punktu 

widzenia prawa unijnego, ujawnienie tych zapisów umowy, które są dla owych interesów 
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szkodliwe nie jest nielegitymowanym naruszeniem tej tajemnicy. Pewnym problemem jest 

jednak ograniczony zakres implementacji omówionej Dyrektywy 2016/943 w polskim systemie 

prawnym.  

W prawie krajowym Dyrektywa 2016/943 została wykonana w przepisach Ustawy o 

zwalczaniu nieuczciwej konkurencji109 (UZNK). Należy jednak podkreślić, że UZNK jest 

daleko niedoskonałą implementacją wspomnianego aktu prawnego UE, z uwagi na to, że w 

zasadzie nie odnosi się bezpośrednio do wielu aspektów ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa, 

w tym w kontekście działań organów władzy publicznej. Implikuje to, że owa Ustawa daje 

pewne wskazówki co do traktowania tajemnicy przedsiębiorstwa, jednak – w odniesieniu do 

organów kontrolnych państwa – zasadniczych reguł w tym zakresie należy poszukać i tak w 

regulacjach dotyczących poszczególnych organów kontroli, które to przepisy dotyczące 

uchylenia czy ograniczenia tej tajemnicy muszą być interpretowane w świetle samej Dyrektywy 

2016/943, z zastosowaniem wspomnianej już tu metodologii wykładni przyjaznej prawu 

unijnemu.      

Co do pierwszego zagadnienia, należy zauważyć, że art 11 ust. 1 UZNK uznaje 

bezprawne pozyskanie, wykorzystanie lub ujawnienie tajemnicy przedsiębiorstwa, bez jego 

zgody,  za czyn nieuczciwej konkurencji – co samo w sobie plasuje takie działania zasadniczo 

w kontekście relacji między przedsiębiorstwami. Ustawa (art. 11 ust. 2) uznaje za tajemnicę 

przedsiębiorstwa informacje, w odniesieniu do których łącznie spełniono następujące 

wymagania:  

(a) same te informacje są m. in. „informacjami organizacyjnymi” lub „innymi informacjami 

posiadającymi wartość gospodarczą”,  

(b) informacje te „nie są powszechnie znane osobom zajmującym się tym rodzajem informacji 

albo nie są powszechnie znane osobom zwykle zajmującym się tym rodzajem informacji 

albo nie są łatwo dostępne dla takich osób”,  

(c) informacje te są utrzymane w poufności przez uprawnionego do korzystania z nich lub do 

rozporządzenia nimi za pomocą działań spełniających wymóg należytej staranności.    

 

 
109 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz. U. z 1993 r. Nr 47, 

poz. 211, tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1010, 1649.   



 

114 z 253 

 

O bezprawności działań podmiotów nieuprawnionych mających za przedmiot tajemnicę 

przedsiębiorstwa przesądza w szczególności dokonanie ich bez zgody uprawnionego do 

korzystania lub rozporządzania nią, a także wtedy, gdy m. in. narusza obowiązek ograniczenia 

ich wykorzystywania lub ujawnienia wynikający z ustawy, czynności prawnej lub innego aktu  

(art. 11 ust. 4 UZNK). Dodatkowo, ust. 8 Ustawy formułuje zasadę, że:    

„[u]jawnienie, wykorzystanie lub pozyskanie informacji stanowiących tajemnicę przedsiębiorstwa nie 

stanowi czynu nieuczciwej konkurencji, gdy nastąpiło w celu ochrony uzasadnionego interesu 

chronionego prawem (…), lub w celu ujawnienia nieprawidłowości, uchybienia, działania z 

naruszeniem prawa dla ochrony interesu publicznego110, lub gdy ujawnienie informacji stanowiących 

tajemnicę przedsiębiorstwa wobec przedstawicieli pracowników w związku z pełnieniem przez nich 

funkcji na podstawie przepisów prawa było niezbędne dla prawidłowego wykonywania tych funkcji.” 

 Przepis ten nie dotyczy bezpośrednio organów państwa, lecz raczej działań wszelkich 

osób, które m. in. działają w celu ochrony interesu publicznego (zwłaszcza zaś tzw. whistle-

blowers). Skoro jednak nawet osoby niewykonujące szczególnych kompetencji władzy 

publicznej korzystają z uprawnienia do ujawnienia, wykorzystania lub pozyskania tajemnicy 

przedsiębiorstwa wtedy, gdy realizują wyższe cele publiczne, to tym bardziej z takiego 

uprawnienia muszą korzystać organy państwa wtedy, gdy także działają w celu ochrony 

interesu publicznego.   

 Drugie ze wspomnianych zagadnień, tj. dokonanie prounijnej interpretacji prawa musi 

przenieść rozważania na grunt przedstawionej już analizy funkcjonowania Dyrektywy 

2016/943, co implikuje, że przepisy regulacji prawnych dotyczących instytucji kontrolnych 

musiałyby być interpretowane tak, by w jak największym zakresie („tak dalece, na ile to jest 

możliwe”111) zapewnić zgodność wykładni (a zatem i rezultatów jej zastosowania) z 

właściwymi przepisami (i celami) samej tej Dyrektywy. Wyjaśnienia wymaga jedynie zakres 

tej interpretacji, a w szczególności to, czy dopuszcza ona sytuację, w której taka interpretacja 

 
110 Sformułowanie „w celu ujawnienia (…) działania z naruszeniem prawa dla ochrony interesu 

publicznego” jest ewidentnie wadliwe; brak przecinka pomiędzy zwrotem „naruszeniem prawa” i „dla 

ochrony interesu publicznego” jest niezamierzonym błędem niedbałych legislatorów; przyjęcie 

znaczenia tego przepisu takiego, jakby pomiędzy wspomnianymi zwrotami przecinek jednak był jest 

możliwe z uwagi na obowiązek kontekstualizacji wykładni art. 11 UZNK przez samą Dyrektywę 

2016/943 i przyjęcie wykładni prounijnej.            

111 Zob. pierwsze zdanie wyroku TSUE w sprawie C-106/89 Marleasing SA przeciwko La Comercial 

Internacional de Alimentacion SA, Zb. Orz. 1990, s. I-4135.   
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byłaby zastosowana ze skutkiem polegającym na ograniczeniu zakresu określonego 

uprawnienia przedsiębiorców – tj. ograniczenia tajemnicy przedsiębiorstwa z uwagi na istnienie 

interesu publicznego. Należy zauważyć, że TSUE nie wypowiadał się o takiej sytuacji w swoim 

orzecznictwie, co ostatecznie przesądziłoby kwestię. Jednocześnie wszakże orzecznictwo 

Trybunału daje solidne podstawy do stwierdzenia, że taki sposób rozumienia wymogu 

wykładni prounijnej jest jak najbardziej prawidłowy.112 Granicą obowiązku stosowania 

wykładni prounijnej jest m. in. to, by zastosowanie wykładni prounijnej nie prowadziło do 

skutków contra legem oraz by nie sprowadzało się ono do nałożenia na jednostkę obowiązku, 

którego niespełnienie skutkowałoby zastosowaniem wobec niej sankcji karnych.113 W 

rozważanym przypadku o takich okolicznościach nie może być mowy. Dodatkowo należy 

podkreślić, że nie ma wątpliwości, że obowiązek wykładni prounijnej dotyczy tak sądów, jak i 

innych właściwych organów państwa.114       

 Reżim ochrony wynikający z przepisów odnoszących się do tajemnicy przedsiębiorstwa 

ma również istotną wagę w odniesieniu do szczególnego przedmiotu własności intelektualnej 

jaką jest tzw. technologia własnościowa (proprietary technology), w której natura know-how, 

którym dysponuje przedsiębiorca jest takiej natury, że sama w sobie - tj. nawet bez szczególnej 

ochrony np. patentowej, zapewnia jej „nieprzeniknioność” dla konkurentów.115 W takim 

przypadku, nie rejestracja praw własności przemysłowej, ale właśnie ochrona tajemnicy 

przedsiębiorstwa w reżimie opisanym w tym opracowaniu jest najbardziej atrakcyjną formą 

zapewnienia ochrony interesów tego, kto posiada wspomnianą technologię własnościową.         

 

 

 

 
112 Zob. w szczególności wyrok TSUE w sprawie C-212/04 Konstantinos Adeneler et al. przeciwko 

Ellinikos Organismos Galaktos (ELOG), Zb. Orz. 2006, s. I-6057.  

113 Zob. wyrok TSUE w sprawie C-168/95 postępowanie karne przeciwko Lucianu Arcaro, Zb. Orz. 

1996, s. I-4705.   

114 Zob. np. Wojciech Rowiński, Wykładnia prouniujna w orzecznictwie naczelnych organów władzy 

sądowniczej, Wyd. Naukowe UAM, Poznań 2019, s. 67-70.   

115 Zob. np. A. Nowak-Far, Globalna konkurencja, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa-Poznań 2000, s. 

242.   



 

116 z 253 

 

4. 5. Wnioski  

Analizy systemu ochrony własności intelektualnej, której elementy znajdują się w 

ekonomicznej części projektu wskazują, że członkowie lokalnych społeczności gospodarczych 

przykładają znaczną wagę do ochrony własności intelektualnej, którą dysponują albo mogą 

dysponować, niekiedy jednak niedoskonale umiejscawiając swoje oczekiwania dotyczące tej 

ochrony. Lokalni przedsiębiorcy oczekują także wskazania sposobów ochrony tych elementów 

ich gospodarczego dorobku intelektualnego, który niekoniecznie może nadawać się do ochrony 

w sposób wskazany np. przez prawo własności przemysłowej i prawo autorskie.   

Analiza przeprowadzona w tym rozdziale opracowania wskazuje, że taka własność 

intelektualna może być chroniona w różnych systemach ochronnych (i to równolegle), ale 

poszczególne systemy nie mogą uniwersalnie dotyczyć wszystkich tych rozwiązań, których 

potrzebę ochrony zgłaszali lokalni przedsiębiorcy. W szczególności rozwiązania 

organizacyjne, czy pomysły nie nadające się do ochrony pod rządami prawa własności 

przemysłowej czy prawa autorskiego i praw pokrewnych mogą korzystać z ochrony jedynie 

wtedy, gdy uzyskają odpowiednią formalną postać oraz wtedy, gdy spełnione będą 

zidentyfikowane w opracowaniu wymagania ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa. W praktyce 

oznacza to konieczność wprowadzenia systemów rejestracji projektów racjonalizatorskich oraz 

egzekwowanych wewnątrz przedsiębiorstw wymogów efektywnej ochrony wspomnianej 

tajemnicy przedsiębiorstwa – bo w obu przypadkach w lokalnych społecznościach nie ma 

wystarczającej wiedzy o tym. To zaś powoduje, że albo nie identyfikują one praw własności 

intelektualnej, albo tracą nad nimi kontrolę. 

Jeszcze jednym ważnym aspektem ochrony własności intelektualnej jest ta, która odnosi 

do szczególnej kategorii rozwiązań technologicznych, jakimi są te określane mianem 

„technologii własnościowych”. W tym przypadku przedsiębiorstwa w największym stopniu 

przypisują wartość nie samej ochronie formalnej praw własności przemysłowej, lecz raczej tej, 

która wynika z tajemnicy przedsiębiorstwa.        
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5. KONCEPCJA PRAWNO-ORGANIZACYJNA INKUBATORA 

PRZEDSIĘBIORCZOŚCI, LOKALNEJ STREFY ROZWOJU GOSPODARCZEGO 

I SYSTEMU BUDOWANIA PRZEZ JST LOKALNYCH RYNKÓW (ZADANIA 2-

4) ORAZ WYNIKAJĄCE STĄD ZAŁOŻENIA ZMIAN REGULACYJNYCH 

(ZADANIA 5-7)    

 

5. 1. Inkubator przedsiębiorczości  

W tym Opracowaniu przez inkubator przedsiębiorczości rozumie się podmiot, którego 

misją głównym celem jest wspieranie rozwoju przedsiębiorstw – zazwyczaj małych i średnich, 

często mających postać start-upów.  

 Z punktu widzenia teoretycznego, zasadnicze funkcje inkubatorów przedsiębiorczości 

polegają na uzupełnieniu tych słabości, które – w odniesieniu do mikro-, małych i średnich 

przedsiębiorstw – determinują ich strategiczną pozycje „ograniczenia”, tzn. przewagę 

czynników korzystnych w środowisku zewnętrznym i przewagę czynników niekorzystnych w 

ich środowisku wewnętrznym. Korzyści pojawiają się zasadniczo dlatego, że takie 

przedsiębiorstwa mogą realizować postrzegany przez siebie jako wartościowy, określony 

zamysł gospodarczy; słabości (niekorzyści) mają zazwyczaj postać braku dostępu do 

odpowiednich kompetencji (rozumianych jako wiedza i doświadczenie), do kapitału (w tym 

także do właściwych technologii). Najczęściej implikuje to istnienie w odniesieniu do 

wspomnianej grupy przedsiębiorstw problemu określonej dysfunkcji ich własnego łańcucha 

wartości (kwestia została omówiona w tym Opracowaniu wcześniej). W takim przypadku 

funkcją inkubatora przedsiębiorczości jest świadczenie takich usług, które uzupełniają (w 

całości lub części) owe braki – zarówno w odniesieniu do składników głównych łańcucha 

wartości, jak i składników wspierających – to drugie ma zresztą miejsce najczęściej, a także 

świadczenia usług tzw. branż wspierających (o których także była już wcześniej mowa).  

W praktyce oznacza to, że inkubatory przedsiębiorczości świadczą (odpłatnie albo 

bezpłatnie) usługi w szczególności w zakresie wspierania następujących procesów:  

(a) formowania przedsiębiorstwa w obranej przez jego inicjatorów formie prawnej;  
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(b) oceny projektów, które przez przedsiębiorstwo ma być realizowane w celu oszacowania 

prawdopodobieństwa uzyskania w ich wyniku pożądanych przez przedsiębiorstwo efektów;  

(c) wstępnej oceny i formułowania koncepcyjnego projektów w celu/ i wsparcia w procesie 

uzyskiwania kapitału (lub jakichkolwiek innych kluczowych zasobów) na ich realizację;  

(d) wsparcia procesu B+R w postaci poszukiwania partnerów dysponujących odpowiednią 

technologią lub innymi zasobami komplementarnymi; 

(e) match-making, tzn. kojarzenia zasobów komplementarnych znajdujących się w posiadaniu 

bądź pod kontrolą innych przedsiębiorstw – zwłaszcza takich, które mają także taką samą 

pozycję strategiczną ograniczenia;     

(f) udostępniania określonej infrastruktury biurowej bądź technologicznej (co powoduje, że 

inkubator ma właśnie postać technologiczną);   

(g) wsparcia poszczególnych funkcji łańcucha wartości (np. marketingowego, w zakresie 

dystrybucji, produkcji, funkcji księgowej);  

(h) realizacji projektów, poprzez świadczenie doradztwa gospodarczego (w tym doradztwa 

prawnego czy w zakresie ochrony własności intelektualnej), w tym także ich rozliczenia;  

(i) kontroli i audytu;   

(j) wdrażania systemów lub elementów systemów zarządzania jakością (wedle określonych 

systemów lub w zakresie np. takich elementów jak zarządzenie ryzykiem, zapewnienie 

jakości oraz implementacji wybranych norm technicznych);  

Same inkubatory przedsiębiorczości są zasadniczo przedsiębiorstwami (przynajmniej w 

rozumieniu gospodarczym), które mogą być prowadzone w różnych formach prawnych z 

kapitałowym udziałem lub bez takiego udziału samych podmiotów, na rzecz których inkubator 

cokolwiek by świadczył. Mogą one realizować nie tylko zadania komercyjne, ale – co 

szczególnie ważne – powierzone przez właściwą dla nich jst zadania określane jako „usługi 

świadczone w ogólnym interesie gospodarczym”, tj. stanowiące sposób realizacji interesu 

ogólnego, mieszczącego się w zakresie zadań danego jst.  

Inkubator przedsiębiorczości może być prowadzony w wielu formach prawnych, 

dostępnych na podstawie Kodeksu spółek handlowych116; należy także wziąć pod uwagę 

prowadzenie w formie fundacji, przez stowarzyszenie, a także – wtedy gdy w to mogłoby 

 

116 Ustawa z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek handlowych Dz. U. Nr 94 poz. 1037 ze zm.    
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okazać się pożądane w formie spółki europejskiej albo Europejskie zrzeszenie interesów 

gospodarczych. Pod pewnymi (określonymi niżej zastrzeżeniami) można uwzględnić  w tej 

analizie także ewentualną taką zmianę prawa, by było możliwe prowadzenie inkubatora 

przedsiębiorczości w formie samorządowego zakładu budżetowego. Należy się także odnieść 

do kwestii możliwości prowadzenia inkubatorów przedsiębiorczości w formie spółdzielni.      

 Drugą istotną kwestią jest samo określenie relacji instytucjonalno-organizacyjnej 

inkubatora wobec podmiotów, które go tworzą, a także wobec podmiotów, które z niego 

korzystają (tj. których określone predykaty są inkubowane). W pierwszym przypadku chodzi o 

ustalenie instytucjonalnego (w tym także budżetowego i organizacyjnego) umiejscowienia 

wtedy, gdy działa on w ramach jakiejś większej struktury np. uczelni lub jakiegoś podmiotu, 

którego organizatorem jest jst. W drugim zaś – częstszym kontekście – chodzi zaś o ustalenie 

kształtu relacji pomiędzy samym inkubatorem przedsiębiorczości a podmiotami 

inkubowanymi. Zasadnicza kwestią jest w obu przypadkach kwestia odrębności w obrocie 

poszczególnych podmiotów wchodzących w relacje z inkubatorem i samego inkubatora. 

Relacja inkubatora do podmiotu, w ramach którego miałby on funkcjonować jest zazwyczaj 

taka, że nie zachowuje on własnej tożsamości prawnej lecz działa na zasadzie wyodrębnionego 

majątkowo i organizacyjnie „warsztatu”/„biura”/„centrum”/„działu”.117 Relacje inkubatora do 

podmiotów, które z niego korzystają może zaś polegać na: 

(a) pozostawieniu im instytucjonalno-organizacyjnej samodzielności;118 

(b) niepozostawianiu im instytucjonalno-organizacyjnej samodzielności, co implikuje, że w 

obrocie występuje tylko sam inkubator, który w odpowiednim zakresie musi posiadać 

uprawnienia do reprezentowania podmiotów inkubowanych; istnieje w tym przypadku 

jakaś formuła podatkowego i informacyjnego (w tym informatycznego) powiązania 

inkubatora z podmiotami inkubowanymi).  

Istotną kwestią ogólniejszej natury jest również ta, że relacje pomiędzy samym 

inkubatorem przedsiębiorczości a podmiotami inkubowanymi musza wynikać z przyjętych 

 
117 Np. jako dział parku naukowo-technologicznego.  

118 Np. w formie spółki.  
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pomiędzy nimi przepisów kształtujących te relacje. Zasada w tym zakresie jest taka, że 

inkubator podejmuje wobec nich działania:  

(a) na zasadach mieszczących się w granicach bezpłatnego świadczenia powierzonych mu 

przez jst zadań w zakresie świadczenia usług w ogólnym interesie gospodarczym (np. 

odnoszących się do tworzenia i przekazywania służących wszystkim przedsiębiorcom 

informacji gospodarczych, ogólnego doradztwa gospodarczego, prowadzenia otwartych 

portali szkoleniowych i informacyjnych, promowania zachowań przedsiębiorczych);  

(b) na zasadach wynikających z prawnie ukształtowanych (w umowach, w aktach 

ustanawiających, a nawet ewentualnie w aktach prawa miejscowego) ukształtowanej reguły 

świadczenia, która może obejmować także świadczenie wzajemne w postaci zarówno 

pieniężnej, jak i umownie ukształtowanym udziale w korzyściach z inkubowanych 

przedsięwzięć – gwarantowanych także udziałami kapitałowymi albo opcjami na uzyskanie 

takich udziałów, a także udziałami we własności efektów, w szczególności w 

wypracowanej własności intelektualnej);  

(c) w formule mieszanej, łączącej elementy świadczeń bezpłatnych i podejmowanych za jakoś 

określonym wynagrodzeniem.    

         Wynagrodzenie za świadczone przez inkubator usługi płatne może być ukształtowane na 

następujących zasadach:   

(a) na zasadzie „pay-as-you-go” – co oznacza, że podmioty inkubowane płaca za rzeczywiście 

świadczone usługi lub produkty (np. wnoszą opłaty za użyczenie lub wynajęcie 

powierzchni biurowej czy technologicznej);    

(b) na zasadzie opłaty abonamentowej (ryczałtowej) z pułapami rodzaju lub wielkości 

świadczenia lub bez – w ramach której podmioty inkubowane uzyskują określone umownie 

świadczenia inkubatora;  

(c) na zasadzie opłaty składającej się z części ryczałtowej za świadczenia gwarantowane (co 

do rodzaju albo co do ilości/wartości) i części zmiennej za określone świadczenia 

niegwarantowane.  

Istotną zmienną jest również udział podmiotów inkubowanych w podejmowaniu decyzji 

w sprawie inkubatora. Kwestia ta jest kształtowana zasadniczo w umowach albo poprzez 

regulacje dotyczące samych struktur. Należy zauważyć, że istnieją przy tym takie struktury, 
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które z definicji zapewniają udział podmiotów-beneficjentów inkubatora działającego w ich 

strukturze w procesie podejmowania w nim decyzji.  

Istotną kwestią ogólna jest dopuszczalność udziału jst w spółkach i podobnych 

strukturach korporacyjnych. Kwestię tę reguluje ustawa o samorządzie gminnym119 i o 

gospodarce komunalnej.120 Zgodnie z art. 9 ust. 2 tej pierwszej gmina oraz inna gminna osoba 

prawna może prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o  charakterze 

użyteczności publicznej wyłącznie na podstawie ustawy szczególnej. Taką szczególną 

podstawa prawną tego rodzaju zaangażowania jest wspomniana Ustawa o  gospodarce 

komunalnej. Zgodnie z jej przepisem art. 10 ust 1, gmina może gminy mogą tworzyć spółki i 

przystępować do nich w sferze wykraczającej poza sferę użyteczności publicznej jeżeli łącznie 

występują następujące zjawiska:  

(a) na rynku lokalnym potrzeby wspólnoty samorządowej nie są zaspokojone (w mechanizmie 

rynkowym, tj. przez jakieś podmioty gospodarcze);   

(b) w gminie występuje bezrobocie, które w  znacznym stopniu ujemnie wpływa na poziom 

życia wspólnoty samorządowej, a  zastosowanie innych działań i  wynikających 

z obowiązujących przepisów środków prawnych nie doprowadziło do aktywizacji 

gospodarczej, zwłaszcza do znacznego ożywienia rynku lokalnego lub trwałego 

ograniczenia bezrobocia.  

Przepis art. 10 ust. 3 Ustawy o gospodarce komunalnej przewiduje jednak, że 

wspomniane ograniczenia dotyczące tworzenia spółek prawa handlowego i przystępowania do 

nich przez gminę nie mają zastosowania do posiadania przez gminę akcji lub udziałów spółek 

zajmujących się m. in.:  

(a) działalnością doradczą, promocyjną, edukacyjną i wydawniczą na rzecz samorządu 

terytorialnego,  

(b) innych spółek „ważnych dla rozwoju gminy”.  

Dodatkowym zastrzeżeniem w odniesieniu do tej kwestii jest to, że tworzenie i 

przystępowanie do spółek prawa handlowego przez gminę musi odbywać się na zasadach 

 
119 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. RP 2013, Nr 594, ze zm.    

120 Ustawa z  20 grudnia 1996  r. o  gospodarce komunalnej, Dz. U. RP 2011, Nr  45, poz.  236 ze zm. 
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„gwarantujących zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad równego 

traktowania, przejrzystości i proporcjonalności”. Tak więc, przy zachowaniu tego warunku, 

tworzenie spółek lub przystępowanie do nich wtedy, gdy odnosi się do realizacji celu, którym 

jest prowadzenie inkubatora przedsiębiorczości jest dla jst możliwe. Wskazuje na to także 

obserwowana praktyka, chociaż nie może to być argument przesądzający sprawę.     

W obecnym stanie prawnym nie jest oczywiste, czy jst mogą prowadzić inkubatory 

przedsiębiorczości w formie spółdzielni – w szczególności spółdzielni o charakterze ogólnym, 

tj. tym podlegającym reżimowi Prawa spółdzielczego.121 Za taką możliwością przesądza art. 18 

ust. 2 pkt 9 lit f) Ustawy o samorządzie gminnym. Jednak już Ustawa o gospodarce komunalnej 

już takiej możliwości nie przewiduje, choć jej nie zakazuje. Stąd w tym opracowaniu, dla 

osiągnięcia większej w tym zakresie jasności i pewności, proponuje się wprowadzenie 

stosownych zmian do tej drugiej regulacji.  

W odniesieniu do możliwego prowadzenia inkubatora przedsiębiorczości w formie 

spółek kapitałowych, pewna atrakcyjność z punktu widzenia jst stanowią jedynie te, które 

gwarantują możliwość takiego kształtowania struktur wewnętrznych (własnościowych, 

decyzyjnych i odnoszących się do rozkładu ryzyka, w tym zwłaszcza w zakresie 

odpowiedzialności za powstające zobowiązania), która jest w miarę elastyczna, a przy tym 

umożliwia wypełnianie obowiązków właścicielskich i kontrolnych w zgodzie z mającymi do 

jst zastosowanie przepisami prawa, np. Ustawy o finansach publicznych. Drugą kwestią jest 

także ta, odnosząca się do ewentualnych wymagań posiadania co najmniej drugiego partnera 

do współpracy w ramach takich struktur. Jedynie bowiem forma spółki z ograniczoną 

odpowiedzialności i spółki akcyjnej (w tym prostej spółki akcyjnej, która to forma prawna 

jeszcze nie weszła w życie) umożliwia jednoosobowość właścicielską. W odniesieniu do 

pozostałych form jst muszą wchodzić w relacje współpracy z choćby jednym partnerem, co 

wiąże się koniecznością takiego jego wyboru, by jego obecność właścicielska dawała spółce 

jakąś wartość dodaną, np. w postaci szczególnego doświadczenia, posiadania know-how, 

posiadania rozległej sieci wartościowych kontaktów gospodarczych, posiadania prestiżu w 

środowisku mikro - małych i średnich przedsiębiorstw itp.  

 
121 Ustawa z dnia 16 września 1982 r. Prawo spółdzielcze, tekst jedn. Dz, U, RP z 2016 r., poz. 21 ze 

zm.   
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Należy również pamiętać o rozkładzie ryzyka jst w każdej z takich spółek. W 

szczególności trzeba zauważyć, że ryzyko to jest w niektórych spółkach kapitałowych 

ograniczane jedynie co do majątku osobistego samych wspólników. Same spółki odpowiadają 

zaś całym swoim majątkiem – bez względu zatem na wielkość samego kapitału 

zakładowego/akcyjnego. Implikuje to, że rozmiar tej odpowiedzialności jest w przybliżeniu 

określony wielkością sumy bilansowej. W odniesieniu do jst trzeba również brać pod uwagę 

inne niż odnoszące się do płynności ryzyka związane z prowadzeniem w takiej formie 

inkubatora przedsiębiorczości, np. ryzyka polityczne i reputacyjne (lub szerszej – 

wizerunkowe).                

Uwzględniając to, można wziąć pod uwagę tworzenie inkubatorów przedsiębiorczości 

w formie spółek osobowych - spółki komandytowej, komandytowo-akcyjnej, a także 

kapitałowych - spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, spółki akcyjną albo – po wejściu w 

życie odpowiednich przepisów (co nastąpi 21 marca 2021 r.) – prostą spółkę akcyjną.  

Ponieważ wspomniane formy (może poza prosta spółka akcyjną) są stosunkowo dobrze 

znane, w tym Opracowaniu należy zwrócić uwagę tylko na te kwestie, które mają 

najistotniejsze znaczenie dla korzystania z inkubatorów przedsiębiorczości przez jst jako 

elementu lokalnej polityki rozwoju. W tym zakresie należy zwrócić uwagę, że:  

(a) w odniesieniu do spółki komandytowej to najpewniej jst byłaby silniejszym partnerem, 

zainteresowanym ograniczeniem odpowiedzialności – stąd w takiej spółce jst powinna 

wziąć na siebie rolę komandytariusza, tj. tego podmiotu, którego odpowiedzialności za 

zobowiązania spółki jest ograniczona (do sumy komandytowej – zob. art. 11 KSH w 

związku z art. 112 §112 ust. 1 KSH) – co oczywiście implikuje, że drugi partner lub 

partnerzy muszą przyjąć rolę komplementariusza tj. podmiotu, który odpowiada w tym 

kontekście w sposób nieograniczony; istotną dla polityki jst implikacją takiego ułożenia 

relacji w ramach spółki komandytowej jest to, że nazwa jst nie może być zamieszczona w 

firmie spółki, gdyż gdyby została zamieszczona, zaktualizowałaby się dyspozycja art. 104 

§4 KSH, zgodnie z którym umieszczenie w firmie nazwy komandytariusza skutkuje 

przekształcenie jego odpowiedzialności w odpowiedzialność ograniczoną; istotnym 

elementem decydującym o zwiększeniu ryzyka jst wtedy, gdy w tej formie prowadzona jest 

działalność inkubatora przedsiębiorczości jest dyspozycji art. 116 KSH, który przewiduje, 

że: 
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„[w] przypadku zawarcia umowy spółki komandytowej z przedsiębiorcą prowadzącym 

przedsiębiorstwo we własnym imieniu i na własny rachunek, komandytariusz odpowiada 

także za obowiązania powstałe przy prowadzeniu tego przedsiębiorstwa a istniejące w 

chwili wpisu spółki do rejestru”;  

(b) drugim istotnym zastrzeżeniem w tym przypadku jest to, że spółkę komandytową mogą 

pełnoprawnie reprezentować jedynie komplementariusze; komandytariusz może 

reprezentować ją jedynie jako pełnomocnik, co w szczególności – na mocy art. 118 §2 KSH 

implikuje, że dokonanie, wobec osób trzecich, przez komandytariusza czynności prawnej 

bez ujawnienia faktu i treści pełnomocnictwa, bez umocowania albo w warunkach 

przekroczenia jego zakresu, powoduje poszerzenie jego odpowiedzialności w ten sposób, 

że wobec tych osób odpowiada on bez ograniczenia; należy również wspomnieć, że w 

sprawach inaczej szczególnie nie uregulowanych, do spółki komandytowej stosuje się 

przepisy właściwe dla spółki jawnej; 

(c) w odniesieniu do spółki komandytowo-akcyjnej, podobnie jako to ma miejsce w przypadku 

spółki komandytowej, jst najpewniej byłaby zainteresowana ograniczeniem 

odpowiedzialności; odgrywałaby zatem w takiej spółce rolę akcjonariusza; implikuje to, że 

co najmniej jeden podmiot właścicielski w takiej spółce byłby komplementariuszem i 

odpowiadał za zobowiązania spółki wobec wierzycieli bez ograniczenia; w odróżnieniu od 

spółki komandytowej, spółka komandytowo-akcyjna wymaga wniesienia minimalnego 

kapitału zakładowego w kwocie właściwej dla spółki akcyjnej, tj. 50000 złotych (który 

może być pokryty także wkładem rzeczowym); podobnie jak to ma miejsce w odniesieniu 

do spółki komandytowej, mają tu zastosowanie reguły ograniczające możliwość 

silniejszego sygnalizowania udziału jst w tym typie spółki: zgodnie z przepisem art. 127§4 

KSH, nazwa jst (jako akcjonariusza) nie mogłaby być umieszczana w firmie spółki – 

umieszczenie jej w firmie skutkowałaby zaś powstaniem takiej odpowiedzialności jst jaką 

ma komplementariusz; drugą istotną kwestią jest ta, że spółkę komandytowo-akcyjną mogą 

reprezentować komplementariusze, których (na podstawie statutu lub wyroku sądowego) 

nie pozbawiono tego prawa, zaś akcjonariusze mogą ją reprezentować jedynie jako 

pełnomocnik (art. 138 KSH); oni również mają prawo i obowiązek prowadzenia spraw 

spółki (co implikuje, że akcjonariusze są w tym przypadku pasywnymi uczestnikami spółki 

tym bardziej, że nawet jej rada nadzorcza nie ma możliwości zawieszania członków zarządu 

takiej spółki w ich czynnościach); komplementariusze nie mogą jednak wykonywać praw 

głosu z ewentualnie posiadanych przez siebie akcji przy powoływaniu członków rady 

nadzorczej (art. 142§4 KSH); nieujawnienie przez akcjonariusza osobom trzecim jego 
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pełnomocnictwa, działanie bez umocowania albo przekroczenie jego zakresu skutkuje – 

analogicznie jak to ma miejsce w odniesieniu do spółki komandytowej w stosunku do 

komandytariusza – powstaniem nieograniczonej odpowiedzialności akcjonariusza wobec 

tych osób; istotnym postanowieniem KSH, które powinno być wzięte pod uwagę przy 

podejmowaniu ewentualnych decyzji o wyborze tej formy prawnej inkubatora 

przedsiębiorczości jest przepis art. 147§2, który przewiduje, że jeżeli inaczej nie 

postanowiono w statucie, komplementariuszowi, który pobiera wynagrodzenie z tytułu 

reprezentowania spółki komandytowo-akcyjnej, obniża się stosownie do tego wypłatę z 

tytułu udziału w zyskach spółki; 

(d) forma spółki z ograniczoną odpowiedzialnością dla inkubatora przedsiębiorczości 

tworzonego przez jst bądź z udziałem jst jest o tyle interesująca z punktu widzenia takiej 

jednostki, że może być założona z jej wyłącznym udziałem kapitałowym – nie wymaga 

zatem znalezienia żadnego partnera; w takim przypadku jedyny wspólnik wykonuje 

wszystkie uprawnienia przysługujące zgromadzeniu wspólników; przyjęcie jako formy 

prowadzenia inkubatora przedsiębiorczości spółki z ograniczoną odpowiedzialnością 

gwarantuje przy tym ograniczenie odpowiedzialności jst wobec wierzycieli spółki tylko do 

granic ich kapitałowego zaangażowania w spółkę (co, przypomnijmy, nie oznacza, że sama 

spółka nie ponosi nieograniczonej odpowiedzialności) – to (kapitał zakładowy) powinno 

wynosić co najmniej 5000 złotych; w umowie spółki można zastrzec obowiązek wspólnika 

do powtarzających się świadczeń niepieniężnych na rzecz spółki (art. 176 KSH);   istotną 

regułą dotyczącą wyboru firmy spółki z ograniczoną odpowiedzialnością jest to, że może 

być ona obrana dowolnie – istnieje tu zatem możliwość wykorzystania nazwy spółki do 

informowania o udziale jst w podmiocie prowadzącym inkubator przedsiębiorczości; w 

przypadku stworzenia spółki z ograniczoną odpowiedzialnością z udziałem innych 

podmiotów niż sam jst, należy w umowie spółki ograniczyć możliwości zbycia udziału bez 

jakiejkolwiek aktywniejszej roli samej jst, np. uzależnić to od zgody spółki, wprowadzić 

procedurę zapewnienia pierwokupu itp.; można się także w statucie odnieść do kwestii 

podziału dywidendy na zwykłą i uprzywilejowaną (art. 196-197 KSH); statut powinien 

także określać organizację wewnętrzną spółki, w tym jej organy i sposób reprezentacji; 

(e) forma spółki akcyjnej jest również interesująca dla jst zamierzającej prowadzić w jej 

ramach inkubator przedsiębiorczości; wynika to stąd, że i w przypadku tej spółki może być 

ona zawiązana przez jeden podmiot (ale nie przez spółkę z ograniczoną 

odpowiedzialnością, co powiela również zakaz odnoszący się do spółek z ograniczoną 

odpowiedzialnością); w spółce akcyjnej rozkład i zakres odpowiedzialności samej spółki i 
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jej akcjonariuszy jest analogicznie określony jak w przypadku spółki z ograniczoną 

odpowiedzialnością; podobnie analogicznie przedstawia się kwestia firmy, pod która spółka 

akcyjna prowadzi swoje przedsiębiorstwo; minimalny kapitał spółki akcyjnej powinien 

wynosić 100000 złotych, co wyznacza również zakres ewentualnego pierwotnego ryzyka 

jst, podzielonych na akcje, co do czego spółka akcyjna musi prowadzić odpowiedni rejestr 

(księgę akcyjną); poszczególne akcje mogą być statutowo zróżnicowane, jednak z 

zastrzeżeniem, że akcje uprzywilejowane (np. pod względem prawa głosu lub prawa do 

dywidendy) powinny być zawsze imienne (ale nie dotyczy ten wymóg akcji tzw. niemych, 

tj. takich, które z powodu tego, że są uprzywilejowane co do dywidendy, nie dają 

jednocześnie prawa głosu); w zakresie działania oraz funkcjonowania organów, spółka 

akcyjna jest formą bardzo skomplikowaną, łączącą się ze znacznymi kosztami 

transakcyjnymi w tym zakresie (w tym. np. kosztami obowiązkowej rewizji ksiąg i 

prowadzenia innego rodzaju dokumentacji działań spółki); jednocześnie wszakże, 

prowadzenie działalności w formie spółki akcyjnej właśnie przez to może  sygnalizować 

zdolność do zapewnienia wyższego standardu działania – właśnie wymuszonego przez 

wspomniane regulacje;  

(f) forma prostej spółki (jeszcze niedostępna z uwagi na przeniesiony na przyszły rok – do 21 

marca 2021 r. - moment wejścia w życie stosownych przepisów) jest rodzajem spółki 

akcyjnej, w odniesieniu do której nie mają zastosowania zwłaszcza postanowienia KSH 

dotyczące wymaganego minimalnego kapitału zakładowego; zgodnie z deklaracją samych 

podmiotów, które były protagonistami tej formy prowadzenia interesów, prosta spółka 

akcyjna ma być najbardziej przydatna dla start-upów; różnice między PSA a spółką z o.o. 

i spółką akcyjną są widoczne na wielu płaszczyznach, w szczególności w zakresie kapitału 

(wymagany jest kapitał zakładowy w kwocie minimum 1 złotego a przy tym nie ma 

obowiązku określania jego wysokości w umowie spółki, a także w odniesieniu do 

uproszczenia strukturalnego organów tej spółki oraz deformalizacji formuł jej działania: 

podobnie jako spółka z ograniczoną odpowiedzialnością i spółka akcyjna, prosta spółka 

akcyjna może zostać założona zarówno przez jedną, jak i kilka osób (akcjonariuszy) – ale 

nie przez inną jednoosobową spółkę kapitałową; jej umowa może zostać zawarta przez 

jednego lub więcej akcjonariuszy poprzez proste wypełnienie gotowego już formularza 

dostępnego w systemie teleinformatycznym (na portalu S24); ten sposób założenia spółki 

jest bardzo szybki – trwa maksymalnie 24 godziny – jednak w takim przypadku akcje mogą 

być pokryte wyłącznie wkładem pieniężnym, a więc nie wchodzi w grę pokrycie kapitału 

aportem; jeżeli prosta SA związana jest w akcie notarialnym, wkłady niepieniężne są 
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dopuszczalne; podobnie jak w spółce z ograniczoną odpowiedzialnością i „zwykłej” spółce 

akcyjnej możliwe jest wniesienie przez akcjonariuszy wkładów niepieniężnych w postaci 

świadczenia pracy lub usług – z tym zastrzeżeniem, że ich rodzaj i czas powinien być wtedy 

dokładnie określony.      

Inkubatory przedsiębiorczości mogą być także prowadzone w przez fundacje, tj. osoby 

prawne działające na podstawie Ustawy o fundacjach.122 Te powstają na podstawie przyjętych 

przez fundatorów (którymi mogą być jst, także działające z wybranymi przez siebie partnerami, 

za których -w czynnościach założycielskich - mogą działać wyznaczone osoby fizyczne lub 

prawne) oświadczeń woli o ustanowieniu fundacji, złożonych w formie aktu notarialnego, 

zazwyczaj mających także postać statutów przedstawionych przy rejestracji fundacji sądowi 

rejestrującego fundację w KRS. Statut fundacji wskazywać na jej cel, który z kolei ma być 

zgodny z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1 Ustawy o fundacjach). 

Co oczywiste, prowadzenie inkubatora przedsiębiorczości po to, by wspierać lokalną 

przedsiębiorczość, a w tym innowacyjność, może być takim celem. Założenie fundacji nie łączy 

się z jakimiś szczególnymi wymaganiami dotyczącymi wyposażenia ich w kapitał – art. 3 ust. 

2 wymaga się jedynie, by fundator wskazał (w oświadczeniu woli o ustanowieniu fundacji) 

składniki majątkowe przeznaczone na realizację celu fundacji, którymi mogą być pieniądze, 

papiery wartościowe, a także rzeczy ruchome i nieruchomości - które, co wymaga podkreślenia 

– muszą być oddane fundacji na własność. (art. 3 ust. 3 Ustawy o fundacjach). Implikacją tego 

sposobu wyposażenia fundacji w zasoby jest konieczność pamiętania o uregulowaniu w statucie 

sprawy przeznaczenia tego mienia w przypadku likwidacji fundacji. Te muszą wtedy być 

przeznaczone na cele właściwe dla fundacji (art. 5 ust. 4 Ustawy o fundacjach); w przypadku 

gdy statut nie zawiera stosowanego postanowienia w tym zakresie mienie fundacji byłby 

przedmiotem dyspozycji sądu orzekającego o likwidacji, który może wtedy orzec o takim 

przeznaczeniu środków, że zostałyby one przeznaczone na takie same albo podobne cele, jak 

te, którym służyła fundacja (art. 15 ust. 4 Ustawy o fundacjach). Ustalony przez fundatora statut 

fundacji musi określać jej nazwę, siedzibę, majątek, cele, zasady i formy oraz zakres 

działalności, skład i organizację jej zarządu, sposób powoływania oraz obowiązki i uprawnienia 

owego zarządu i jego członków; ponieważ prowadzenie inkubatora przedsiębiorczości jest 

rodzajem działalności gospodarczej, w statucie należy koniecznie to przewidzieć. Funkcje 

kontroli w odniesieniu do fundacji ma właściwy ze względu na cel fundacji minister albo 

 
122 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, tekst jednolity, Dz. U. 2016, poz. 40.  
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starosta, którym fundacje przysyłają swoje roczne sprawozdania. Starości są organami 

kontrolnymi wobec fundacji wtedy, gdy fundacja korzysta ze środków publicznych i prowadzi 

działalność na obszarze całego kraju, ale ta działalność jest prowadzona także na obszarze 

właściwości miejscowej samorządu powiatowego.  

Inkubatory przedsiębiorczości mogą być prowadzone także przez stowarzyszenia (które 

należy odróżnić od stowarzyszeń zwykłych, które w tej analizie są pominięte), które mają 

osobowość prawną od momentu ich rejestracji w KRS. Pewne ich cechy skłaniaj jednak do 

wniosku, że z punktu widzenia jst, nie jest to jednak forma optymalna, ponieważ jst nie są w 

ich ramach w stanie uczestniczyć w pełni i na równych z innymi członkami stowarzyszenia w 

podejmowaniu decyzji jego dotyczących, choć niedogodność tę można jakoś załagodzić (o 

czym nieco dalej). Stowarzyszenia działają na podstawie Ustawy o stowarzyszeniach.123 

Stowarzyszenie może być ustanowione przez co najmniej 7 osób, które musi ustalić jego statut 

oraz wybrać komitet założycielski albo jego władze. Należy podkreślić, że – zgodnie z 

dyspozycją art. 10 ust. 3 Ustawy o stowarzyszeniach, osoby prawne mogą być jedynie jego 

członkiem wspierającym. Implikuje to jakieś ograniczenie udziału takich członków w 

podejmowaniu decyzji w stowarzyszeniu i w reprezentowaniu go, np. poprzez wyłączenie 

możliwości głosowań w odniesieniu do decyzji organów stowarzyszenia. Sam statut 

stowarzyszenia musi określać m. in. jego nazwę, teren działania i siedzibę, cele i sposoby ich 

realizacji, władzę stowarzyszenia, a także sposób jego reprezentowania (a zwłaszcza zaciągania 

zobowiązań). Stowarzyszenie nie może być ustanowione w celach zarobkowych, co jednak nie 

oznacza, że nie może prowadzić działalności gospodarczej (wynika to m. in. z przepisu art. 33 

ust. 1 Ustawy o stowarzyszeniach, która mówi, że majątek stowarzyszenia powstaje ze składek 

członkowskich, spadków i darowizn, dochodów z majątku stowarzyszenia, z ofiarności 

publicznej, a także „z własnej działalności” (można nadmienić, że stowarzyszenia są 

uprawnione do otrzymywania dotacji), a także art. 34, które przewiduje po prostu, że 

stowarzyszenia mogą taką działalność prowadzić, a jednocześnie zastrzegają, że dochody 

wypracowane przez stowarzyszenie muszą być przeznaczone do realizacji jego celów 

statutowych, nigdy zaś do podziału pomiędzy jego członków). Jak wspomniano, 

najpoważniejszą niedogodnością wynikająca dla jst z prowadzenia inkubatora 

przedsiębiorczości przez stowarzyszenia z ich udziałem jest ograniczenie ich roli w 

 
123 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, tekst jednolity Dz. U. 2015 . poz. 1393 

ze zm.  
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stowarzyszeniach do wspierania (roli członków wspierających), co w szczególności może 

wiązać się z ograniczeniem praw głosu. Wpływ na działania stowarzyszenia jst mogą jednak 

mieć poprzez np. powiązanie, w statucie, funkcji prezesury lub miejsc w organach decyzyjnych 

stowarzyszenie z funkcją w samym jst.  

Inkubatory przedsiębiorczości mogą być także prowadzone przez spółki europejskie 

(tzw. formę Societas Europaea), która jest rodzajem paneuropejskiej formy prawnej, 

działającej na podstawie unijnego Rozporządzenia 2157/2001/WE124 oraz przepisów 

krajowych implementujących Dyrektywę 2001/86/WE125 odnoszącą się do udziału 

pracowników w procesie zarządzania tą formą spółki. Spółka europejska jest spółką 

gwarantująca ograniczenie odpowiedzialności jej uczestników za zobowiązania, które spółka 

ma wobec wierzycieli. Spółka ma przy tym osobowość prawną o swoistej genetyce – tj. 

pochodzącej z przepisów prawa unijnego ale traktowanej na terytorium każdego państwa 

członkowskiego jak spółki akcyjne. Co bardzo ważne, spółka europejska nie może być 

utworzona bezpośrednio przez jst, lecz jedynie pośrednio, np. poprzez połączenie spółki 

kontrolowanej przez jst z inną spółką (z innego państwa członkowskiego UE), stworzenie joint 

venture takich spółek, albo przekształcenie takiej spółki w spółkę europejską, a także 

stworzenie spółki przez jst i jakąś spółkę z innego państwa członkowskiego UE. Czyni to tę 

formę raczej mniej atrakcyjną dla jst. Ten brak atrakcyjności jest tym większy, że minimalny 

kapitał akcyjny spółki europejskiej wynosi 120000 euro. Z tego powodu bardziej szczegółowa 

analiza tej formy nie wchodzi tu w grę.  

Inkubatory przedsiębiorczości mogą być prowadzone także przez Europejskie 

Zgrupowania Interesów Gospodarczych (EZIG, European Economic Interest Grouping). 

Działalność tych podmiotów jest uregulowana w Rozporządzeniu Rady (tzw. 

Rozporządzeniem EEIG)126 oraz przepisami Ustawy o europejskim zgrupowaniu interesów 

 
124 Rozporządzenie Rady 2157/2001 z dnia 8 października 2001 r. w sprawie statutu spółki europejskiej 

(Societas Europaea), Dz. U. WE L 294.  

125 Dyrektywa Rady z dnia 8 października 2001 r. uzupełniająca statut spółki europejskiej w odniesieniu 

do zaangażowania pracowników, Dz. U. WE L 294 

126 Rozporządzenie Rady 2137/85 z 25 lipca 1985 r. o Europejskim Zgromadzeniu Interesów 

Gospodarczych (EZIG), Dz. U. 1985, L 199, s. 1.   
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gospodarczych i spółce europejskiej.127 Ta ostatnia regulacja nakazuje stosować wobec EZIG, 

w zakresie nie uregulowanym przez Rozporządzenie EEIG, przepisy KSH o spółkach jawnych 

(co samo w sobie przesądza również o możliwości przystąpienia jst do EEIG). Zgodnie z 

przepisami Rozporządzenia EEIG, EZIG mogą być tworzone na czas określony albo bez 

terminu na podstawie umowy zawartej pomiędzy jego uczestnikami. Podstawą ich 

funkcjonowania jest zawarcie pomiędzy owymi uczestnikami umowy oraz dokonanie 

zgłoszenia do rejestru – w przypadku posiadania przez EZIG siedziby w Polsce chodzi o KRS. 

Z chwilą rejestracji EZIG ma zdolności do nabywania praw i zaciągania zobowiązań oraz 

wykonywania innych czynności prawnych. Te zarejestrowane w Polsce mą osobowość prawną. 

Uczestnikami EZIG mogą być w szczególności :  

(a) spółki lub przedsiębiorstwa oraz inne jednostki organizacyjne prawa publicznego lub 

prywatnego, które zostały utworzone zgodnie z prawem któregoś z państw UE i posiadające 

siedzibę w UE;  

(b) osoby fizyczne wykonujące jakąkolwiek działalność przemysłową, handlową, 

rzemieślniczą lub rolniczą lub osoby świadczące usługi zawodowe lub inne we Wspólnocie.  

Celem EZIG musi być (zgodnie z art. 3 Rozporządzenia EEIG) „ułatwianie lub rozwój 

działalności gospodarczej jej członków oraz poprawa lub intensyfikacja wyników tej 

działalności”. Celem ugrupowania nie może być natomiast  osiąganie zysków dla siebie. Jeżeli 

już EEIG podjęłoby działalność gospodarczą, to musi ona mieć odniesienie do działalności 

gospodarczej członków ugrupowania i musi mieć charakter pomocniczy. Implikuje to, że – z 

tego punktu widzenia – świetnie nadaje się do prowadzenia inkubatora przedsiębiorczości dla 

swoich członków (przedsiębiorstw) a być może także innych podmiotów (przedsiębiorstw) 

wskazanych w jego statucie, np. przedsiębiorstw działających na wskazanym terenie. EEIG jest 

objęte szeregiem zakazów dotyczących sposobu działania. W szczególności EEIG nie może:   

(a) wypełniać funkcje właściwych holdingowi, tj.:  

- zarządzać lub nadzorować działalności swoich członków lub działalności innego 

przedsiębiorstwa, w szczególności w zakresie personelu, finansów i inwestycji,  

- nawet pośrednio i bez względu na podstawę, posiadać jakiegokolwiek rodzaju udziałów 

lub akcji w przedsiębiorstwie członkowskim (jednak EEIG może posiadać udziały lub 

 
127 Ustawa z 4 marca 2005 r. o europejskim zgrupowaniu interesów gospodarczych i spółce europejskiej, 

Dz. U. RP 2005, Nr 62, poz. 551 ze zm.  
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akcje w przedsiębiorstwach „trzecich” – ale tylko wtedy i w zakresie,  w jakim jest to 

niezbędne do osiągnięcia celów ugrupowania i gdy  posiadanie takich  udziałów lub 

akcji odbywa się na rzecz ich członków; 

(b) zatrudniać więcej niż 500 osób; 

(c) być członkiem innego europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych. 

W świetle art. 15 Ustawy o finansach publicznych128 można rozważyć także to, by 

inkubatory przedsiębiorczości mogły mieć postać samorządowych zakładów budżetowych. 

Należy przy tym stwierdzić, że zgodnie a art.  14 wspomnianej Ustawy w obecnym stanie 

prawnym taka możliwość nie istnieje.129 Zgodnie bowiem z tym przepisem, w tej formie mogą 

być wykonywane tylko zadania własne jednostki samorządu terytorialnego w enumeratywnie 

określonych zakresach (obejmujących m. in. gospodarkę mieszkaniowa i gospodarowanie 

lokalami użytkowymi, gospodarkę odnoszącą się do dróg, ulic, mostów, placów oraz 

organizacji ruchu drogowego, wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i 

oczyszczania ścieków komunalnych, lokalnego transportu zbiorowego, targowisk i hal 

targowych, kultury fizycznej i sportu), w których nie mieści się działalność inkubatorów. 

Wymagałoby to zatem wprowadzenia stosownej zmiany do Ustawy o finansach publicznych. 

Gdyby wspomniany warunek został spełniony, inkubatory w formule samorządowych 

zakładów budżetowych podlegałyby regulacji art. 15 Ustawy o finansach publicznych, zgodnie 

z którą takie zakłady działają na zasadzie własnego rozrachunku tj. wykonują swoje zdania 

odpłatnie i pokrywają koszty własnej działalności z uzyskiwanych przez siebie przychodów 

własnych. Inkubatory prowadzone w tej postaci mogłyby otrzymywać na realizację swoich 

działań z budżetu jednostki samorządu terytorialnego:  

(a) dotacje przedmiotowe;  

 

128 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 157, poz. 1240 ze zm. Aktem 

wykonawczym jest Rozporządzenie Ministra Finansów z 27 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu 

prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych, 

Dz. U. 241, poz. 1616.   

129 Niektóre publikacje PARP podają, że istnieją inkubatory w tej formie (wskazują jako przykład 

„Pomorski Inkubator Przedsiębiorczości i Innowacji”) – jednak albo informacje to są nieprawdziwe, 

albo odzwierciedlają nieprawidłową praktykę. Jak się wydaje w odniesieniu do wspomnianej struktury 

informacja jest nieprawdziwa, bo informacji o instytucji o takiej nazwie i zarazem strukturze nie można 

znaleźć w zasobach internetowych.    
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(b) dotacje celowe na zadania bieżące finansowane z udziałem np. środków pochodzących z 

funduszy Unii Europejskiej,  

(c) dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztów realizacji inwestycji 

(d) środki finansowe wynikające z rozliczenia VAT w wysokości nie przekraczającej kwoty 

wynikającej z rozliczenia tego podatku związanego z tym zakładem;  

(e) dotację podmiotową – zwłaszcza na pierwsze wyposażenie w środki obrotowe   

- z zastrzeżeniem, że całkowita suma dotacji (z wyłączeniem tych, które wynikają z udziału w 

środkach pochodzących z UE oraz dotacji na finansowanie inwestycji) nie mogą przekroczyć 

50% kosztów jego działalności. Dodatkowo, wielkość zaplanowanych dotacji może być w 

ciągu roku modulowana w celu odzwierciedlenia zwyżek i obniżek dochodów takich 

podmiotów.   

Rozliczenia inkubatora przedsiębiorczości prowadzonego w formie samorządowego 

zakładu budżetowego mogłyby (ale nie musiały) obejmować także jego wpłaty do budżetu jst 

stanowiące nadwyżkę środków obrotowych. Samorządowy zakład budżetowy może być 

likwidowany. Organ stanowiący jst decyduje wtedy o przeznaczeniu mienia znajdującego się 

w użytkowaniu takiego zakładu. Zgodnie z przepisami Ustawy należności i zobowiązania 

likwidowanego samorządowego zakładu budżetowego przejmuje organ, który podjął decyzję o 

likwidacji.  

 Potencjalnie interesującą formułą prowadzenia inkubatora przedsiębiorczości mogłaby 

być formuła spółdzielni. Jak już wspomniano jednak, ze względu na niespójność regulacji 

Ustawy o samorządzie gminnymi i Ustawy o gospodarce komunalnej, nie jest do końca jasne, 

czy jest ona dostępna dla jst w obecnym stanie regulacji. Nie wydaje się to w dodatku stan 

zamierzony przez prawodawcę, gdyż – nawet w tej drugiej ustawie - przecież dopuszcza on (w 

określonym zakresie) udział jst w spółkach prawa handlowego a jednocześnie godzi się z 

niemożliwością uczestniczenia jst w bardziej „uspołecznionej” formie spółdzielni. Stąd, aby 

taki udział był możliwy, warto byłoby rozważyć odpowiednią zmianę Ustawy o gospodarce 

komunalnej. Gdyby taka zmiana została przyjęta, prowadzenie inkubatora w postaci spółdzielni 

pozwalałby wykorzystać następujące jej cechy:  

(a) spółdzielnia ma szeroką formułę działania – zgodnie z definicją ustawową, jest przecież 

„dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby osób [z zastrzeżeniem, że 

założycieli/członków musi być nie mniej niż 10, gdy są osobami fizycznymi i nie mniej ni 
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z 3, gdy chodzi o osoby prawne], o zmiennym składzie osobowym i zmiennym funduszy 

udziałowym, które w interesie swoich członków prowadzi wspólną działalność 

gospodarczą”; ponadto spółdzielnia może prowadzić działalność społeczną i oświatowo-

kulturalną na rzecz swoich członków i ich środowiska   

(b) pozwala na utrzymanie kontroli nad majątkiem – zgodnie z art. 3 Prawa spółdzielczego, 

majątek spółdzielni jest „prywatną własnością jej członków”;  

(c) mają osobowość prawną – od chwili wpisania przez sąd do KRS; 

(d) zapewniają rozdzielność odpowiedzialności członków i samej spółdzielni za długi wobec 

wierzycieli spółdzielni (art. 19 §3 Prawa spółdzielczego);  

(e) spółdzielnia działa w oparciu o fundusz udziałowy (powstały w szczególności z w wpłat 

udziałów członkowskich oraz z odpisów z nadwyżki bilansowej), funduszu zasobowego 

(powstałego z wpłat przez członków wpisowego, części nadwyżki bilansowej lub innych 

źródeł) oraz z tworzonych przez siebie (np. w oparciu o szczególne przepisy statutu) 

fundusze własne.           

 

5. 2. Lokalna strefa rozwoju gospodarczego  

 Lokalne strefy rozwoju gospodarczego (LSRG) mogą być definiowane jako wydzielone 

obszary, w ramach których określone jst realizują z jakimś szczególnym natężeniem wszystkie 

albo jedynie określone aspekty przyjętej przez siebie polityki rozwoju regionalnego, a przez to 

kreują na nich szczególne warunki funkcjonowania przedsiębiorców.  

 Przez politykę rozwoju gospodarczego można (nawet powinno się) tu definiować 

zgodnie a art. 2 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju130, tj. jako: 

„…zespół wzajemnie powiązanych działań podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia 

trwałego i zrównoważonego rozwoju kraju, spójności społeczno-gospodarczej, regionalnej i 

przestrzennej, podnoszenia konkurencyjności gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali 

krajowej, regionalnej lub lokalnej.”    

 
130 Ustawa w 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2006, Nr 227, poz. 

1658 ze zm.  
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Można stąd wnosić, że rozwój gospodarczy to określona, pozytywnie – według jakiś 

zobiektywizowanych kryteriów - oceniana zmiana funkcjonowania społeczeństwa i gospodarki 

kraju, która zwiększa jego spójność społeczno-gospodarczą, regionalna i przestrzenną, a także 

przejawia się zwiększoną konkurencyjnością a przez to zdolnością zwiększania zatrudnienia na 

każdym poziomie organizacji państwa i społeczeństwa. Przez spójność społeczno-gospodarczą 

można rozumieć politycznie i społecznie akceptowalny stopień społecznego i gospodarczego 

zróżnicowania pomiędzy społecznościami lokalnymi lub regionami.131 Przez politykę spójności 

(będącej częścią składową polityki rozwoju) można zatem rozumieć taką, która jest zarówno 

nakierowana na eliminację bądź łagodzenie wspomnianych różnic, jak i na eliminację albo 

łagodzenie procesów różnicowania się poziomów dobrobytu społeczności lokalnych i regionów 

(a także całych państw).132         

Z perspektywy jst rozwój gospodarczy jest ściśle związany z lokalną bądź regionalną 

polityką społeczno-gospodarczą, która zasadniczym celem jest zapewnienie długookresowego 

zrównoważenia rozwoju społeczności funkcjonującej na obszarze jej właściwości. Owo 

zrównoważenie jest elementem konkurencji społeczności lokalnych i regionalnych między 

sobą, w tym – co bardzo istotne – w wymiarze międzynarodowym. W tym kontekście polityka 

obejmująca tworzenie lokalnych stref rozwoju gospodarczego (LSRG) może być rozumiana 

jako taka, która realizuje te szersze cele. Skoro mówimy w ich kontekście w ogóle o 

konkurencji, to należy zauważyć, że LSRG powinny być nakierowane na tworzenie warunków 

tworzenia lokalnych podstaw konkurencyjności/przewag konkurencyjnych (zob. rozdział 1 

opracowania). Stąd w tych ramach dążą do wzmocnienia determinant przewag 

konkurencyjnych – w zakresie, w jakim w ogóle to wzmocnienie jest możliwe (choćby ze 

względu na ekonomiczny potencjał samej jst) albo dopuszczalne przez regulacje prawne 

(choćby ze względu na mające zastosowanie reguły, w ramach których w ogóle jst może 

dokonywać interwencji publicznej, w tym także reguły pomocy publicznej).        

Polityka rozwoju jest typową polityka wielopoziomową. Zgodnie z art. 3 Ustawy o 

zasadach prowadzenia polityki rozwoju, prowadzą ją: Rada Ministrów a także jst w postaci 

samorządu województwa, związków metropolitalnych oraz samorządu powiatowego i 

gminnego. Polityka ma być w największym stopniu „koordynowana” przez ministra 

 
131 Zob. W. Molle, European Cohesion Policy, Routledge, London 2007, s. 5.   

132 Ibidem, s. 17-23.  
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właściwego do spraw rozwoju regionalnego, bowiem to on koordynuje realizację strategii 

rozwoju współfinansowanych ze środków budżetu państwa lub z środków rozwojowych 

pochodzących z Unii Europejskiej lub z innych źródeł zagranicznych. Zgodnie z ustawą o 

zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tę „koordynację” ma się osiągać poprzez „koordynację 

[co jest oczywistą tautologią] i programowanie strategiczne”, a także przez realizację m. in.:  

(a) inicjatyw mieszczących się z zakresie czysto krajowej polityki rozwoju; 

(b) inicjatyw finansowanych w okresach programowania UE, w tym także opracowywanie 

(albo koordynacja) i negocjowanie dokumentów programowych w tym zakresie ;  

(c) inicjatyw współfinansowanych z udziałem środków pomocy EFTA, w tym także 

opracowywanie i negocjowanie programów realizowanych z takich środków;  

(d) wykonywania zadań państwa członkowskiego na podstawie przepisów unijnych 

odnoszących się do funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności określonych w 

stosownych przepisach oraz w umowie partnerstwa;  

(e) samego programowania i realizacje strategii regionalnej;  

(f) okresowej oceny realizacji długo- i średniookresowej strategii rozwoju kraju,  

(g) okresowej oceny realizacji innych strategii rozwoju, w tym zatem strategii rozwoju 

sektorów, dziedzin, regionów lub rozwoju przestrzennego, także odnoszących się do 

obszarów metropolitalnych i obszarów funkcjonalnych; 

(h) inicjatyw polityki miejskiej, jak również jej programowania i prowadzenia;  

(i) monitorowania i oceny rozwoju kraju w ujęciu regionalnym i przestrzennym, w tym 

przedstawiania rządowi stosownych rekomendacji; 

(j) koordynowania i realizacji procesu ewaluacji polityki rozwoju.  

W odniesieniu do strategii rozwoju sektorów dziedzin, regionów lub rozwoju 

przestrzennego (także odnoszących się do obszarów metropolitalnych i funkcjonalnych) 

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju określa, że są to zwłaszcza:  

(a) krajowa strategia rozwoju regionalnego;  

(b) strategia ponadregionalna;  

(c) strategia rozwoju województwa (wydawana na podstawie art. 11 Ustawy z dnia 5 czerwca 

1998 r. o samorządzie województwa).133   

 
133 Dz. U. z 2019 r. poz. 512.  
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Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wymaga, by były one spójne (co nie 

oznacza nie wykraczające poza ramy czasowe134) ze średniookresową strategią rozwoju kraju i 

by diagnozowały sytuację w zakresie relewantnym dla swojego przedmiotu (przy 

uwzględnieniu stanu środowiska i zróżnicowań przestrzennych i terytorialnych), by 

prognozowały trendy rozwojowe, określały cele rozwoju i wskaźniki ich realizacji, a także 

kierunki interwencji, jak również by identyfikowały systemy realizacji i ramy finansowe.  

W obecnym stanie prawnym projekt wspomnianych, mających znaczenie dla jst 

strategii opracowuje oraz uzgadnia właściwy minister. Organ taki działa wtedy z inicjatywy 

własnej lub w ramach wykonania zobowiązania nałożonego przez Radę Ministrów. Ów 

właściwy minister przedstawia go do opinii (co do zgodności ze średniookresową strategią 

rozwoju kraju) ministrowi właściwemu do spraw rozwoju regionalnego – przy czym obowiązek 

ten nie dotyczy projektów strategii rozwoju opracowywanych przez zarząd województwa. 

Minister właściwy do spraw rozwoju regionalnego wydaje swoją opinię w terminie 30 dni od 

otrzymania projektu. Po jej otrzymaniu minister wnioskujący przedkłada projekt strategii 

rozwoju (wraz z opinią) Radzie Ministrów. Projekt następnie może być przyjęty przez Radę 

Ministrów albo przez sejmik województwa (w drodze uchwały).   

 Natomiast projekty krajowej strategii rozwoju regionalnego oraz strategii 

ponadregionalnych są opracowywane przez ministra właściwego do spraw rozwoju 

regionalnego w konsultacji z jst oraz partnerami społecznymi i gospodarczymi. Wspomniane 

strategie są przyjmowane przez Radę Ministrów, w drodze uchwały.  

Za opracowanie projektu strategii rozwoju związku metropolitalnego (tj. zasadniczego 

typu strategii odnoszących się do obszarów metropolitalnych) odpowiada zarząd związku 

metropolitalnego w konsultacji z jst z obszaru związku metropolitalnego oraz partnerami 

społecznymi i gospodarczymi. Taka strategia musi być zgodna ze strategią rozwoju 

województwa. Strategie rozwoju powiatów i gmin wchodzących w skład związku 

metropolitalnego oraz ich programy rozwoju muszą natomiast być zgodne ze strategią rozwoju 

związku metropolitalnego.  

 

134 Ale tylko jeżeli wynika to ze zobowiązań międzynarodowych.   
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Jednostki samorządu terytorialnego mogą nadać LSRG bardzo różnorodną postać 

choćby z tego powodu, że mają znaczne możliwości i dysponują rozmaitymi narzędziami 

oddziaływania na rozwój gospodarczy, w tym w szczególności na przyciąganie inwestycji z 

zewnątrz obszaru właściwości jst oraz na wspieranie przedsiębiorczości już w tym obszarze 

istniejącej. Instrumentarium to oddziałuje zasadniczo na mechanizmy wzajemnego 

oddziaływania przedsiębiorstw działających w określonych branżach, na determinanty 

dostępności do zasobów (tak materialnych, jak niematerialnych) potrzebnych 

przedsiębiorstwom do prawidłowego działania, determinanty popytu, a także – co szczególnie 

ważne – na jakość biznesowego środowiska wsparcia tych przedsiębiorstw. W tych ramach 

stosowane są szczególne narzędzia135:      

(a) finansowe;  

(b) infrastrukturalne;  

(c) prawne i administracyjne;  

(d) planistyczne;  

(e) informacyjno-marketingowe;  

(f) instytucjonalne.  

- przy czym podkreśla się, że działania te muszą być skoordynowane; w szczególności 

wspomina się, ze aspekty strategiczne rozwoju należy adekwatnie „wyposażyć” w reguły 

prawne oraz skoordynowane plany finansowe i inwestycyjne.136 Działania jst w tym zakresie 

odnoszą się w szczególności do aspektów:   

(a) inwestycyjnych i infrastrukturalnych - co odnosi się do oferowania właściwie 

wyposażonych i dobrze skonfigurowanych z przestrzenią ekonomiczno-gospodarczą 

terenów inwestycyjnych;  

(b) finansowych – co odnosi się do tworzenia infrastruktury wsparcia finansowego;   

(c) marketingowych – co odnosi się w szczególności do tworzenia możliwości wsparcia 

marketingowego przedsiębiorstw jedynie dzięki temu, że działają w ramach dobrze 

wypromowanej jst;      

 
135 Zob. np. A. Grucuk, P. Russel, Zaangażowanie jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w 

tworzenie instytucji wspierających przedsiębiorczość, „Studia BAS” 2014, Nr 37, s. 67-83.  

136 Zob. np. A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Żuk, Gospodarka samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 

Naukowe PWN, Warszawa 2007. 
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(d) dotyczących tworzenia kapitału intelektualnego – co odnosi się do dbałości o jakość 

lokalnie dostępnego zasobu kompetencji, które są potrzebne przedsiębiorcom oraz o 

korzystne dla inwestycji postawy społeczne, co implikuje zapewnienie adekwatności 

informacji o inwestycjach a także przejrzystości procedur oceny ich wpływu na 

funkcjonowanie lokalnych czy regionalnych społeczności;         

(e) tworzenia „kooperacyjnej konfiguracji wsparcia”, tj. instytucji i procedur służących 

wsparciu realizowanych inwestycji i innych podejmowanych inicjatyw gospodarczych.   

- a poza tym jakichkolwiek innych takich aspektów, które wynikają ze specyfiki danej jst (np. 

odnoszącej się do jej specjalnego statusu miejscowości uzdrowiskowej albo działanie w ramach 

Obszaru „Natura 2000”) albo odzwierciedlających je inną trajektorię rozwojową (np. status 

faktyczny „starego okręgu przemysłowego”), czy szczególne problemy społeczno-gospodarcze 

(np. silną presję antropogeniczną na środowisko naturalne albo wysokie bezrobocie).    

 Najszerszą podstawą prawną do podejmowania przez jst tego rodzaju działań stanowią 

przepisy Ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych.137 W art. 2 definiuje ona specjalne 

strefy ekonomiczne (SSE) jako takie, które są: 

„…wyodrębnioną zgodnie z przepisami [tej] ustawy, niezamieszkała część terytorium Rzeczypospolitej 

Polskiej, na której terenie może być prowadzona działalność gospodarcza na zasadach określonych [tą] 

ustawą”.  

 Analiza przepisów Ustawy wskazuje, że celem ustanowienia SSE może być  

przyśpieszenie rozwoju gospodarczego części terytorium kraju, w szczególności poprzez takie 

oddziaływanie, że będzie to miało korzystny wpływ m. in.  na: 

(a) rozwój określonych dziedzin działalności gospodarczej;  

(b) rozwój innowacyjności i innowacji;  

(c) rozwój zdolności eksportowych;  

(d) zwiększenie konkurencyjności lokalnych branż wytwórczych i usługowych;  

(e) zwiększenie produkcyjności zasobów m. in. poprzez lepsze zagospodarowanie istniejącego 

majątku przemysłowego i infrastruktury gospodarczej, a także zagospodarowanie nie 

wykorzystywanych zasobów naturalnych;   

 
137 Ustawa z dnia 20 października 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz. U. RP 2014, Nr 

123, poz. 600 ze zm.  
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(f) tworzenie nowych miejsc pracy.      

   W obecnym stanie prawnym, to jedynie Rada Ministrów, w drodze rozporządzenia, na 

wniosek ministra właściwego do spraw gospodarki (opatrzony analizą przewidywanych 

skutków społecznych i ekonomicznych planowanej SSE), ustanawia SSE, w drodze 

rozporządzenia. Jedyną formą włączenia jst w ten proces jest konieczność uprzedniego 

uzyskania w odniesieniu do wspomnianego wniosku (a więc nawet nie samego projektu 

rozporządzenia) opinii zarządu województwa oraz zgody rady gminy właściwej ze względu na 

położenie strefy.     

 Z jakichkolwiek form pomocy publicznej, która jest świadczona w/poprzez SSE mogą 

korzystać – co do zasady - podmioty, które w takiej strefie działają na podstawie stosownego 

zezwolenia indywidualnego; mogą również korzystać z niej na podstawie tytułu ogólniejszego, 

jakim jest stosowny przepis rozporządzenia wydanego przez Radę Ministrów a tworzącego ten 

tytuł nie w odniesieniu do konkretnych przedsiębiorstw lecz raczej do konkretnych branż (ściśle 

rzecz biorąc, „przedmiotów działalności gospodarczej”). Wspomniane zezwolenia 

indywidualne są wydawane warunkowo. Warunki, które są wymagane przez Ustawę o SSE 

mogą być różne i obejmują m. in.:    

(a) zatrudnienie przez przedsiębiorcę przez określony czas określonej liczby pracowników;  

(b) dokonania inwestycji określonej wartości lub terminu jej dokonania;  

(c) wymagań co do jakiejś ważnej, z punktu widzenia organu zezwalającego, charakterystyki 

podejmowanej w SSE działalności.  

Zgodnie z Ustawą SSE, specjalna strefa ekonomiczna może być ustanowiona:  

(a) co do zasady, wyłącznie na gruntach stanowiących własność zarządzającego, Skarbu 

Państwa, jednoosobowej spółki Skarbu Państwa, jst albo związku komunalnego lub 

będących w użytkowaniu wieczystym zarządzającego albo jednoosobowej Spółki Skarbu 

Państwa;  

(b) w drodze wyjątku, może taka strefa być ustanowiona także wtedy, gdy pomiędzy 

zarządzającym albo jst a jakimś podmiotem zbywającym grunt zawarto umowę 

zobowiązującą do jego zbycia a dodatkowo ustanowienie SSE jest jedynym warunkiem 

tego nabycia; 
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(c) także w drodze wyjątku, w jakiejś swojej części, na gruntach stanowiących własność lub 

użytkowanie innych podmiotów ale tylko wtedy, gdy spełnione będą ustawowe warunki 

dotyczące m. in. tworzenia nowych miejsc pracy, wartości/wielkości inwestycji, typu 

inwestycji (chodzi o inwestycje w celu innowacji, w zakresie budownictwa okrętowego lub 

„przemysłów komplementarnych”, usług B+R, informatycznych, rachunkowości i kontroli 

ksiąg, księgowości <ale z wyłączeniem księgowości w zakresie deklaracji podatkowych>, 

centrów telefonicznych) i pod warunkiem, że nie spowoduje to zwiększenia strefy o więcej 

niż 2 ha.  

            Dodatkowo, w odniesieniu do nieruchomości położonych na obszarze strefy, służy 

podmiotowi zarządzającemu prawo pierwokupu. W ramach zarządzania zasobem 

nieruchomości, podmiot ten musi działać zgodnie z planem rozwoju strefy (przyjmowanym w 

drodze rozporządzenia przez ministra właściwego do spraw gospodarki),: podmiot 

zarządzający może być również – w umowie zawartej z organem właściwym w świetle Ustawy 

o gospodarce nieruchomościami138, zobowiązany do przygotowania określonej nieruchomości 

do sprzedaży, a także do zorganizowania i przeprowadzenia przetargu na zbycie tej 

nieruchomości.        

Zgodnie z Ustawą SSE, specjalna strefą ekonomiczną musi zarządzać albo spółka 

akcyjna, albo spółka z ograniczoną odpowiedzialnością, której Skarb Państwa albo samorząd 

województwa posiada większość głosów na walnym zgromadzeniu ich wspólników. Ustawa 

zastrzega także, że w zarządach takich spółek zarządzających nie mogą zasiadać osoby 

jednocześnie zatrudnione u przedsiębiorcy korzystającego ze wsparcia nowej decyzji 

(udzielonego na podstawie Ustawy o wspieraniu nowych inwestycji).139 W skład rady 

nadzorczej spółki zarządzającej wchodzi nie więcej niż 6 osób, z których 4 powołują organy 

naczelne lub centralne administracji państwowej (działający jako przedstawiciele Skarbu 

Państwa), a nie więcej niż 2 jst, które mają największy udział w kapitale zakładowym spółki (z 

możliwością dodania dalszych 5 osób reprezentujących samorząd województwa, ministra 

właściwego do spraw gospodarki i przedstawiciele jst).  

 
138 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz 

2204 ze zm. 

139 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji, Dz. U. RP z 2018 r., poz. 1162 ze 

zm.   
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  Zarządzenie strefą odbywa się na podstawie regulaminu strefy, który przyjmuje sam 

podmiot zarządzający – ale regulamin ten musi być zatwierdzony przez ministra właściwego 

do spraw gospodarki. W regulaminie strefy należy określić sposób wykonywania zarządu. 

Zarządzanie SSE obejmuje podejmowanie wszelkich działań zmierzających do rozwoju 

działalności strefy a mieszczące się w planie rozwoju strefy. W szczególności obejmuje ono:  

(a) udostępnianie przedsiębiorcom działających w strefie (na podstawie stosownych umów) 

korzystania (na podstawie stosownego, dogodnego dla zarządzającego strefa i samych 

przedsiębiorców, tytułu prawnego) z elementów mienia położonych w strefie, którymi 

zarządzający może dysponować;  

(b) gospodarowanie zasobami strefy w sposób ułatwiający wszystkim podmiotom w strefie 

działającym prowadzenie działalności gospodarczej (przy zachowaniu zasady 

zrównoważonego rozwoju);  

(c) świadczenie tym przedsiębiorcom (na podstawie umowy) pożądanych przez nich usług lub 

zapewnianie takiego świadczenia przez osoby trzecie; 

(d) prowadzenia działań promujących działalność gospodarczą w strefie;  

(e) podejmowanie działań ułatwiających tworzenie klastrów przedsiębiorstw;  

(f) współpraca z otoczeniem strefy, w szczególności z otoczeniem edukacyjnym.  

Podmiot zarządzający może wykonywać także funkcje zlecone administracji publicznej. 

Co oczywiste, owo zlecenie (powierzenie wykonywania funkcji administracji publicznej) musi 

nastąpić we właściwej formie i dokładnie określać zakres działań, do których podmiot 

zarządzający miałby kompetencje (a więc byłby zarazem uprawniony, jak i zobowiązany do 

działania).     

Fakultatywnym, działającym na podstawie regulaminu strefy, organem opiniodawczym 

i wnioskodawczym zarządcy strefy jest jej rada. Tę mogą tworzyć przedsiębiorcy, którzy 

prowadzą działalność na jej terenie. W praktyce wymaga to jednak podjęcia przez np. władze 

jst lub przez zarządzającego strefą pewnych działań zachęcających przedsiębiorców do 

utworzenia takiej rady.      

 Zasadniczą bezpośrednią korzyścią przedsiębiorców z tytułu działalności na terenie 

strefy (w ramach zezwolenia) jest zwolnienie dochodów uzyskanych w tej gospodarczej 

działalności z podatku dochodowego od osób prawnych albo podatku dochodowego od osób 

fizycznych – do wartości określonej w osobnych aktach prawnych przyjętych przez Radę 
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Ministrów (ale nie przekraczających kwoty pomocy de minimis) – z dodatkowym 

zastrzeżeniem, że pomoc ta przypada na każde z zezwoleń, którym może dysponować 

przedsiębiorca. Z uprawnieniem tym związany jest wymóg prowadzenia przez tych 

przedsiębiorców odpowiedniej sprawozdawczości finansowej stosownej do treści zezwolenia, 

warunków i charakteru otrzymanej pomocy publicznej.   

Poważnym uzupełnieniem regulacyjnym w zakresie funkcjonowania specjalnych stref 

ekonomicznych stały się postanowienia Ustawy o wspieraniu nowych inwestycji.140 

Stosowanie tej regulacji nie jest ograniczone terytorialnie, co implikuje, że dotyczy ona całego 

państwa. „Nowe inwestycje”, których przedmiotem jest ta regulacja to wszelkie inwestycje w 

rzeczowe aktywa trwałe lub wartości niematerialne i prawne (a więc także w przedmioty 

własności intelektualnej) związane z:  

(a) założeniem nowego przedsiębiorstwa;  

(b) zwiększeniem zdolności produkcyjnej istniejącego przedsiębiorstwa (byleby tylko nie było 

ono objęte postępowaniem upadłościowym);  

(c) zapewnieniem dywersyfikacji produkcji przedsiębiorstwa przez wprowadzenie produktów 

uprzednio w takim przedsiębiorstwie nie produkowanych;  

(d) dokonaniem zasadniczej zmiany odnoszącej się do procesu produkcyjnego danego 

przedsiębiorstwa.  

  Takie przedsiębiorstwa korzystają ze wsparcia na realizację nowych inwestycji w 

postaci zwolnienia od podatku dochodowego, na zasadach określonych odpowiednio w 

przepisach o podatku dochodowym od osób prawnych albo w przepisach o podatku 

dochodowym od osób fizycznych141 – na okres od 10-15 lat (a w specjalnych strefach 

ekonomicznych – tylko na 15 lat) i pod określonymi warunkami dotyczącymi m. in. 

zatrudnienia, poniesienia określonych kosztów kwalifikowanych, terminu realizacji inwestycji, 

kryteriów ilościowych i jakościowych a także lokalizacji inwestycji w konkretnym miejscu). 

Takie zwolnienie uznaje się w Ustawie za pomoc regionalną, co implikuje, że stosują się do 

 
140 Ustawa z 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji, Dz. U. z 2018 r. poz. 1162 ze zmianą.   

141 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych, Dz. U. z 1992 r. Nr 21 

poz. 86, ze zm.; art. 17 ust. 1 pkt 34a tej Ustawy przewiduje zwolnienie z podatku dochodów z 

działalności określonej w decyzji o wsparciu pod warunkiem nieprzekroczenia pułapu pomocy w tej 

decyzji określonego. Implikuje to, że przedmiotem pomocy jest przedmiotowe, warunkowe zwolnienie 

podatkowe udzielone na określony czas i do określonego pułapu kwotowego.         
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niej przepisy dotyczące dopuszczalnej wielkości takiej pomocy publicznej, o których już była 

mowa w tym opracowaniu.   

System zarządzania wsparciem na realizację nowych inwestycji jest silnie 

scentralizowany, gdyż pozostawia w gestii ministra właściwego do spraw gospodarki (a więc 

nawet nie rozwoju) zasadnicze kompetencje w tej mierze. Czyni go również uprawnionym do 

wskazania podmiotu zarządzającego wsparciem w konkretnym regionie poprzez przekazanie 

mu uznaniowej kompetencji do powierzenia zadania zarządzania w tej mierze jakiejkolwiek 

spółce uznanej przez owego ministra za „mającą istotne znaczenie dla gospodarki państwa” i 

ujętej w specjalnej liście na podstawie art. 31 ust. 2 w związku z ust. 1 Ustawy o zasadach 

zarządzania mieniem państwowym.142 Zgodnie z ustawą taki podmiot zarządzający ma za 

zadanie wspieranie rozwoju nowych inwestycji na danym obszarze, przy uwzględnieniu 

potrzeb rozwojowych regionu i celów gospodarcze określone w relewantnych dokumentach 

strategicznych – w ramach przyjętego przez siebie planu rozwoju inwestycji (weryfikowanego 

i aktualizowanego co 2 lata i zatwierdzanego przez ministra właściwego do spraw gospodarki). 

W szczególności taki podmiot ma za zadanie:  

(a) gospodarowanie mieniem, którego jest on właścicielem, posiadaczem zależnym lub 

korzystającym z trwałego zarządu, w tym udostępnianie jego składników przedsiębiorcom, 

na podstawie stosownych umów;  

(b) nieodpłatnego informowania przedsiębiorców ubiegających się o wsparcie lub ze wsparcia 

korzystających o owym wsparciu, a także o przyjętym przez podmiot zarządzający planie 

rozwoju inwestycji, jak również o danych pozyskanych z powiatowych urzędów pracy i od 

partnerów społecznych istotnych dla nowych inwestycji;  

(c) promowania działalności gospodarczej i nowych inwestycji;  

(d) podejmowanie działań w celu polepszenia współpracy między przedsiębiorcami, lokalną 

społecznością oraz partnerami społecznymi;  

 
142 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarządzania mieniem państwowym, tekst jedn. w Dz. 

U. z 2020 r., poz. 735.; prawdopodobną intencją prawodawcy było danie ministrowi właściwemu do 

spraw rozwoju kompetencji do powierzenia zadań zarządzania wsparciem lokalnej bądź regionalnej 

przedsiębiorczości na podstawie tej Ustawy spółkom zarządzającym właściwymi terytorialnie 

specjalnymi strefami ekonomicznymi (zob. art. 31 ust. 1 pkt 18); ten zamiar legislacyjny (jeżeli w ogóle 

istniał) został jednak wykonany niedbale na tyle, że wspomniany minister ma kompetencje do 

przekazania wspomnianego zadania każdej innej spółce ujętej w liście spółek mających istotne 

znaczenie dla gospodarki państwa), a więc np. holdingowi finansowemu czy spółce świadczącej usługi 

pocztowe. To, że spółka nie powinna być spoza regionu może wynikać jedynie pośrednio np. z przepisu 

art. 6 ust. 1 Ustawy a i tak interpretacja ta jest niepewna.               
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(e) pomocy przedsiębiorcom w kontaktach z administracją publiczną;  

(f) „tworzenia narzędzi na rzecz rozwoju innowacyjnej gospodarki”143;  

(g) rekomendowanie przedsiębiorcom optymalnej lokalizacji nowych inwestycji. 

Podmiot zarządzający ma obowiązek świadczenia, na podstawie stosownych umów 

(określających cenę), również usług odpłatnych – określonych w ramach katalogu przyjętego 

w planie rozwoju inwestycji. Co istotne, przedsiębiorcy korzystający ze wsparcia, mają 

obowiązek zawrzeć te umowy, gdyż wsparcie jest z takim obowiązkiem ustawowo połączone 

(zob. art. 10 ust. 4 Ustawy).144 Katalog obowiązkowych (co do zgłoszenia podaży i w zakresie 

nabywania) usług nie powinien wykraczać poza usługi: 

(a) doradcze;  

(b) wsparcia i pośrednictwa z podmiotami otoczenia biznesu, a także jednostkami naukowymi, 

jak również podmiotami posiadającymi zaplecze badawczo-rozwojowe, szkołami (średnimi 

i wyższymi), przedsiębiorcami oraz klastrami;  

(c) promocyjne;  

(d) szkoleniowe;  

(e) inne usługi bezpośrednio związane z realizacją decyzji o wsparciu.  

Ustawa przewiduje również obowiązek zlecenia podmiotowi zarządzającemu i 

przyjęcia przez ten podmiot płatnych zleceń kierowanych przez organ zarządzający 

nieruchomościami145 opiewających na przygotowanie nieruchomości do sprzedaży oraz 

zorganizowanie i przeprowadzenie przetargu na zbycie tej nieruchomości  

Dodatkowo, art. 8 ust. 1 Ustawy wymaga od podmiotu zarządzającego, by ten 

współdziałał z innymi zarządzającymi obszarami w przypadkach, gdy udzielane jest wsparcie 

 
143 Nie jesteśmy w stanie orzec, jakie konkretne formy i działania miałoby to przybrać.   

144 Jest to rozwiązanie wątpliwe konstytucyjnie, gdyż narusza zasadę swobody zawierania umów i 

prowadzenia działalności gospodarczej. Jest tak zasadniczo dlatego, że udzielenie wsparcia określonego 

w Ustawie jest decyzją określającą relacje pionowe (pomiędzy państwem a przedsiębiorca), i dalece 

wątpliwe prawnie jest rozwiązanie, które w tym zakresie narzuca przedsiębiorcom obowiązek zawarcia 

umowy o usługi konsultingowe ze wskazanym przez państwo podmiotem; może to być również uznane 

za formę pośredniej pomocy publicznej.     

145 Tj. organ działający na podstawie Ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, 

tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.    
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na rzecz nowych inwestycji, w szczególności przy rekomendowaniu przedsiębiorcy optymalnej 

lokalizacji inwestycji. W odniesieniu do takich rekomendacji podmiot ten ma obowiązek brać 

pod uwagę słuszny interes przedsiębiorcy oraz rozwój regionów i cele gospodarcze określone 

w stosownych dokumentach strategicznych odnoszących się do rozwoju. Jego działanie może 

również zmierzać do ustalenia lokalizacji inwestycji poza obszarem jego działania.   

Podmiot zarządzający, któremu minister właściwy do spraw gospodarki powierzył tę 

funkcję (na podstawie Ustawy o wsparciu nowych inwestycji), ma obowiązek powołania rady 

rozwoju obszaru gospodarczego, jako swojego organu opiniodawczego i wnioskodawczego z 

pewnymi kompetencjami do kierowania zaleceń do właściwych terenowo rad gmin lub 

powiatów. Skład rady jest ustalany przez sam ten podmiot zarządzający, bo to on dokonuje 

wyboru członków rady spośród przedstawionych kandydatów – przedstawicieli 

przedsiębiorców, właściwych jst oraz przedstawiciele wojewódzkich rad dialogu społecznego 

– co stanowi naruszenie zasady niezależności w takim zakresie jst oraz zasad samorządności 

przedsiębiorców. Organizację i tryb działania rady określa regulamin uchwalany przez radę na 

pierwszym jej posiedzeniu, zaś jej członkom nie przysługuje wynagrodzenie.  

Materia regulacji działania SSE jest rozproszona i nielogiczna. Kryteria terenów pod 

strefy są kazuistyczne i dyskrecjonalne, tzn. takie, że wydają się być przyjęte be uzasadnienia. 

W przeszłości formułowano już propozycje odejścia od specjalnych stref ekonomicznych (ale 

już nie w elemencie wsparcia nowych inwestycji) i nadania im postaci stref aktywności 

gospodarczej z większym upodmiotowieniem jst w procesie ich ustanawiania i zarzadzania. 

Innymi słowy owa propozycja opiewała na przeniesienie odpowiedzialności za tworzenie i 

organizowanie tych obszarów w całości na samorządy lokalne i nadanie im charakteru 

inicjatywy oddolnej. W ramach tych koncepcji mieściły się jakość także klastry przemysłowe 

rozumiane jako skupione terytorialnie grupy przedsiębiorstw z tego samego lub podobnego 

sektora o silnych związkach zarówno współpracy jak i konkurencji. (co jest koncepcją 

Porterowską). Zgodnie jednak z tą koncepcją owe klastry nie mogą być „tworzone” lecz muszą 

tworzyć się same – są one bowiem elementem w sumie spontanicznego procesu wytwarzania 

przewag konkurencyjnych. Stąd jst powinny raczej sprzyjać bardziej ogólnie rozumianej 

przedsiębiorczości zdając się już na racjonalność samych przedsiębiorców w zakresie 

stworzenia przez nich klastrów. Przedmiotem wsparcia może być za to wspieranie istniejących 

klastrów, które jednak muszą się jako takie także identyfikować i deklarować. Jst mogą także 

prowadzić tak politykę rozwoju lokalnego, aby sprzyjać powstawaniu klastrów, tzn. za pomocą 
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narzędzi par excellence administracyjnych stymulować określony, a determinujący, kierunek 

rozwoju, np. poprzez odpowiedni kształtowanie studiów uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego 

terenów aktywności gospodarczej, o szczegółowo przygotowanych warunkach 

inwestycyjnych, także finansowych określonych w innych dokumentach strategicznych. 

Implikuje to konieczność odpowiednio przygotowywania przemyślanych dokumentów 

związanych z planowaniem przestrzennym (w tym studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego oraz plany miejscowe).  

 

5. 3. System budowania przez jednostki samorządu terytorialnego lokalnych rynków 

 Na znaczenie systemu budowania przez jst lokalnych rynków zwracano już od dawna. 

Niektóre opracowania, jeszcze w XX w. formułowały rozległą wizję w tym zakresie.146 

Zakładały one, że gmina generuje popyt na rozmaite dobra i usługi, jak również występuje i 

podaż na roli generującego podaż. Jest zatem w stanie istotnie wpłynąć na kształtowanie się i 

funkcjonowanie lokalnych rynków produktowych i usługowych. We wspomnianych 

opracowaniach podkreśla się, że tego rodzaju działalność gminy powinna podlegać ocenie, 

gdyż jest po prostu ważna dla rozwoju całej lokalnej gospodarki.  

 We wspomnianych opracowaniach podkreśla się, że właściwie funkcjonujący rynek 

lokalny powinien zapewniać względną trwałość wzajemnych powiązań przedsiębiorców 

działających na danym obszarze, a także sprzyjać wzrostowi wymiany zarówno w ujęciu 

wolumenu wymiany, jak i – co wydaje się ważniejsze – w ujęciu wartości tej wymiany, bo ta 

przecież może odzwierciedlać zwiększoną zdolność do nadawania wytwarzanym lokalnie 

towarom i usługom większej wartości dodanej (a co za tym idzie uzyskiwania, w ramach 

prowadzonej działalności, większych premii cenowych (wynikającej także z głębokości 

przetworzenia produktów). Dodatkowo podnosi się, że lokalny rynek powinien gwarantować 

względne uniezależnienie się poszczególnych jego uczestników od jakiś nielicznych odbiorców 

lub dostawców, dysponujących znaczną siłą przetargową, a także zapewnić szybkość wymiany 

oraz szybkość uzyskania z tytułu przeprowadzonych operacji gospodarczych uzgodnionej 

zapłaty. Powinien również zapewniać koncentrację wydatków na energię, nośniki energii i 

 
z146 Zob. np. E. Bończak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak władze lokalne mogą wspierać 

przedsiębiorczość, FISE-PFPMiSP, Warszawa 1998.  
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usługi transportowe w danej społeczności (co może implikować np. produkcję energii z 

surowców wytwarzanych lokalnie) – tak, by kapitał z niej nie wyciekał na zewnątrz, lecz by 

był kumulowany.   

We wspomnianych opracowaniach podnosi się, że właściwie funkcjonujący rynek 

lokalny to również taki, w ramach którego funkcjonują odpowiednie do potrzeb jego 

uczestników struktury wsparcia i pobudzania konkurencyjności (w tym innowacyjności). W 

tym zakresie, wskazuje się, że pozytywna rolę mogą odegrać wszelkiego typu instytucje 

doradztwa dla przedsiębiorców (w tym dla rolników) – bo gwarantują one korzystniejszy 

rachunek subsydiarności, tj. korzyści wynikających z lepszej wiedzy na temat lokalnych 

uwarunkowań i bliskości do samych przedsiębiorców. Istotne znaczenie ma również 

funkcjonowanie w danej społeczności liderów pozytywnej zmiany. Warunkiem jej 

przeprowadzenia jest właściwe, adekwatne i pełne rozpoznanie szeroko rozumianych aktywów 

lokalnej społeczności, tj. także wszelkich walorów (np. naturalnych), które mogą być podstawą 

lub ważnym punktem odniesienia w formułowaniu strategii działania przedsiębiorców, a także 

strategii rozwoju gospodarczego. Wspomnianymi aktywami są również oszczędności członków 

lokalnej społeczności, które powinny być w jak największym stopniu aktywizowane w celu 

przyśpieszenia lokalnego rozwoju, jak również kapitał ludzki, rozumiany jako zasób 

intelektualny społeczności utożsamiany z zasobem kompetencji (wiedzy i doświadczenia) który 

jest obecny.              

W analizie wpływu jst na lokalny system rynków należy brać pod uwagę w 

szczególności: 

(a) system zakupów dóbr i usług dokonywanych przez jst; kwestię ewentualnych preferencji w 

postępowaniach przetargowych dla przedsiębiorstw lokalnych;    

(b) geograficzny rozkład generowanego przez jst popytu; 

(c) zachęty do tworzenia takich lokalnych powiązań kooperacyjnych, które wzmacniają popyt 

generowany wzajemnie przez lokalne przedsiębiorstwa.   

W odniesieniu do kształtowania podaży:   

(a) możliwości generowania i kształtowania konkurencyjnej jakości podaży przedsiębiorstw 

komunalnych oraz innych jednostek organizacyjnych jst albo w których jst ma udziały;  
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(b) możliwość generowania konkurencyjnej podaży przedsiębiorstw prywatnych poprzez 

wstrzymywanie się przez jst ze stwarzaniem im konkurencji przez przedsiębiorstwa 

komunalne bądź kontrolowane przez jst (tj. eliminacja tzw., oustingu sektora prywatnego 

przez sektor publiczny w zakresie kontrolowanym przez jst).      

W zakresie kształtowania obu stron równowagi rynkowej popytu i podaży, istotnym 

zagadnieniem jest również to, by  działania jst sprzyjały zlokalizowanej akumulacji kapitału, 

jak również jego wykorzystaniu w sposób, który generowałby na poszczególnych szczeblach 

podziału terytorialnego wartość dodaną (przede wszystkim definiowaną jako lepsze 

świadczenie przez jst ich zadań), właściwą ze względu na rachunek pomocniczości (którego 

zarys przedstawiono jako identyfikację optymalnego obszaru jurysdykcji fiskalnej w pierwszej 

części tego opracowania). Istotnym zagadnieniem w tym kontekście jest również zapewnienie, 

by lokalne podatki nie zniekształcały decyzji obu stron rynku tak, by nie powstały efekty biegu 

jałowego (deadweight loss). Tego typu sposób zorganizowania przestrzeni gospodarczej 

poszczególnych obszarów – gmin, czy innych jst w znacznym stopniu zależy od 

samoorganizacji przedsiębiorstw oraz od tego, co w odniesieniu do ich wzajemnych powiązań 

ukształtowało się w ramach mechanizmów rynkowych. Władza publiczna może jednak te 

powiązania wzmacniać i tworzyć mechanizmy zachęty do większej intensywności relacji 

lokalnych – z głównym, zasadniczym zamysłem, by wspomagać tworzenie się lokalnych 

podstaw przewag  konkurencyjnych wiodących branż społeczności lokalnej albo regionu.   

W odniesieniu do branż wspomagających i związanych (tj. Porterowskich „supporting 

and related industries”) należy dążyć do wykorzystania elementu pomocniczości, który w 

odniesieniu do nich może być lub jest obecny. Branże te składają się bowiem ostatecznie z 

określonych funkcji przedsiębiorstw, które wchodzą w ich skład i owe funkcje mogą być 

realizowane: 

(a) po pierwsze, w samej geograficznej bliskości do podmiotów, którym są owe funkcje 

potrzebne (co ma jednak – w wielu branżach - coraz mniejsze znaczenie);  

(b) po drugie, w znacząco większej możliwości dostosowania oferty do lokalnych potrzeb, a 

więc do zapewnienia większej kompatybilności, a przez to produktywności, łańcuchów 

wartości; 

(c) po trzecie, w warunkach możliwej komasacji tych funkcji w jednolitych ramach 

organizacyjno-instytucjonalnych (np. w postaci centrów usługowych), które zwiększają 

prawdopodobieństwo powstania synergii oraz osiągnięcia korzyści skali i zakresu (tj. 
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zmniejszenia się kosztów świadczenia, a zatem możliwości zaoferowania określonych dóbr 

lub usług taniej a także wprowadzenia do oferty takich usług, które gwarantują unikatową 

kompatybilność z ofertą podmiotów z tych usług korzystających);  

(d) po czwarte, w warunkach umożliwiających komasację usług różnorodzajowych (w tym 

prywatnych i publicznych) albo usług świadczonych wspólnie przez podmioty z różnych 

wspólnot terytorialnych (a więc także przez różne jst) w jednolitych ramach organizacyjno-

instytucjonalnych (np. w ramach centrów usług wspólnych).     .            

Warto także dokonać odpowiedniej oceny stopnia monopolizacji usług komunalnych 

tak, by spełniały one – w ujęciu dynamicznym – potrzeby akumulacji kapitału (przy 

zachowaniu zgodności samego funkcjonowania monopolistów z regułami prawa), a także – 

sprzecznego z nim w krótki okresie, ale jednak najbardziej istotnego w okresie długim – 

konieczności zapewnienia konkurencji tam, gdzie na dłuższą metę funkcjonowanie monopoli 

jest o prostu niekorzystne w ostatecznym rachunku korzyści i kosztów społecznych.        

 Należy także pamiętać, że preferencje stwarzane przez władzę publiczną (w tym zatem 

przez jst) dla produktów czy usług wytwarzanych lub spożywanych lokalnie muszą być zgodne 

z zasadami uczciwej konkurencji (ujętymi krajowo) oraz zasadami rynku wewnętrznego UE, 

tzn. w najbardziej podstawowym zakresie, nie mogą stwarzać niekorzyści w dostępie do 

lokalnego rynku produktów i usług pochodzących z innych państw członkowskich UE, chyba 

że udzielone preferencje realizują jakieś równoważące wartości, np. chronią dziedzictwo 

kulturowe regionu. Reguły preferencji mogą również być objęte obowiązkiem ich notyfikacji 

w świetle tzw. Dyrektywy Notyfikacyjnej (tj. Dyrektywy 2015/1535/UE).147 Obowiązek 

notyfikacyjny pojawia się nawet wtedy, gdy jst stosowałby uzgodnione de iure lub de facto 

praktyki w zakresie określania wymagań przetargowych odnoszących się do zamawianych 

produktów lub usług w odnoszących się do nich procedurach zamówień publicznych.          

 Drugą istotną kwestią jest ta, że zasadnicze funkcje lokalnych rynków różnią się w 

perspektywie krótko- i długookresowej. W tej pierwszej (tj. krótkookresowej) liczy się bowiem 

wytworzenie właściwych determinant popytu i dostępu do zasobów, jak również stworzenie 

właściwych powiązań pomiędzy samymi przedsiębiorstwami, występującymi w relacjach 

konkurencji, współpracy i wspomagania, a więc w różnych i różnicujących się modelach 

 
147 Dyrektywa 2015/1535/UE  Parlamentu Europejskiego i Rady z 9 września 2015 r. ustanawiająca 

procedurę przekazywania informacji w zakresie regulacji technicznych i reguł społeczeństwa 

informacyjnego (kodyfikacja), Dz. U. UE 2015, L 241, s. 1.  
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powiązań łańcuchów wartości. W perspektywie długookresowej cele oddziaływania 

interwencyjnego muszą się  przedstawiać zgoła inaczej – bo chodzi w nim raczej o osiągnięcie 

przez lokalne przedsiębiorstwa (a właściwie klastry takich przedsiębiorstw) dogodnej pozycji 

strategicznej w skali globalnej. Ta różnicowana jest tylko ze względu na model determinant 

międzynarodowych przewag konkurencyjnych, a więc przedstawionego już w rozdziale 1 tego 

opracowania zróżnicowanych modeli przenoszenia przewag konkurencyjnych – innego w 

branżach globalnych a innego w branżach międzykrajowych (multidomestic industries). Należy 

przypomnieć, że w branżach globalnych przewagi konkurencyjne wytworzone lokalnie łatwo 

przenoszą się w aktywności ponadgranicznej; w przypadku branż międzykrajowych taka 

możliwość jest znacznie ograniczona albo wręcz niemożliwa. Implikuje to, że – w dłuższym 

okresie - najbardziej wartościowym modelem interwencji publicznej jst jest taki, który odnosi 

się do branż globalnych a nie wielokrajowych.  

 Jeszcze inną uwagą, którą należy poczynić w kontekście kwestii tworzenia lokalnych 

rynków jest to, że tworzą je lub mogą tworzyć nie tylko producenci, lecz również prosumenci, 

a także ich odbiorcy; poważniejszym zjawiskiem rynkowym w niektórych lokalnych 

społecznościach może okazać się także gospodarka współdzielenia. Okoliczności te należy 

zatem uwzględniać w strategiach i planach taktycznych rozwoju lokalnego lub regionalnego.   

 W tym kontekście, interwencja na poziomie lokalnym odnosząca się do rynków może 

obejmować tworzenie zachęt do tworzenia klastrów i zrzeszeń producenckich oraz 

zakupowych, a także tworzenia rynku usług wspierających – także wspomniane nowe formy 

produkcji i wymiany. Powinno się jednak stosować strategię pull-out, tj. „ciągnienia” 

naturalnych inicjatyw bądź zachęcania do ich podjęcia, nie zaś strategię push-up, tj. 

„wywoływania” tworzenia klastrów przez władzę publiczną.        

 Sporządzone w ramach Projektu opracowania, które dotyczą tej kwestii wskazują, że 

najbardziej cenionymi przez lokalnych przedsiębiorców byłyby te narzędzia tworzenia 

lokalnych rynków, które mają największą zdolność generowania wysokokwotowych i 

wymagających znaczniejszego rozbudowania mocy produkcyjnych – a więc inwestycje 

infrastrukturalne. Takie inwestycje, jeżeli są realizowane lokalnie i spełniają wymagania 

lokalizacyjne, mają także istotne znaczenie dla ogólnego dobrobytu samych mieszkańców tych 

miejsc i miejscowości, których dotyczyły – bo przecież ich podjęcie jest zawsze związane z 

generowaniem efektów mnożnikowych. Jako ważną preferencję przedsiębiorcy zgłosili także 
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wyznaczanie i uzbrajanie nowych terenów inwestycyjnych, a także takie formy kreowania 

lokalnej infrastruktury biznesowej jak:  

(a) budowa przez jst nieruchomości gospodarczych, które w jakichś formach umownych 

mogłyby być aktywizowane na rzecz lokalnych przedsiębiorców;  

(b) pozyskiwanie przez jst gruntów pod inwestycje i ich aktywizowanie na rzecz lokalnych 

przedsiębiorców (zwłaszcza poprzez sprzedaż).            

  Jednocześnie, przynajmniej w Województwie Kujawsko-Pomorskim, ankietowani 

przedsiębiorcy zwrócili uwagę na niedostatek w tych dwóch ważnych zakresach. Sygnalizowali 

oni również niewielką liczbę terenów znajdujących się w lokalizacjach z gotową już 

infrastrukturą. W ramach wspomnianych badań, przedsiębiorcy zgłaszali także potrzebę 

przygotowania programów rozwojowych wspierania przedsiębiorczości w większej niż jedna 

liczbie gmin i przy możliwie dużym współudziale lokalnych przedsiębiorców. W odniesieniu 

do związanego z tym zagadnieniem problemu doboru narzędzi planowania przestrzennego, 

badani zgłaszali potrzebę ulepszeń w tym zakresie. Kontrole NIK wskazywały przy tym, że 

jeszcze są obszary niepokryte miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, bardzo 

słabo wykorzystuje się w planowaniu przewidziane w Ustawie o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym umowy urbanistyczne. Jak się wydaje, ten drugi problem 

może być tłumaczony brakiem dostatecznego „prawnego skontekstualizowania umów 

urbanistycznych, tzn. braku ich wsparcia innymi umowami zawieranymi pomiędzy 

przedsiębiorcami a jst, które jakoś modyfikowałyby na korzyść przedsiębiorców rachunek 

korzyści i kosztów owych umów. Problemem może być także to, że – z uwagi na dodatkowe 

zobowiązania inwestora – nie muszą one być oceniane przez potencjalnych inwestorów tak 

wysoko, jak tego się spodziewał prawodawca.            

 Jak wspomniano, w kontekście kształtowania lokalnych rynków należy aktywizować te 

elementy mechanizmu tworzenia i wzmacniania przewag konkurencyjnych, które w danej 

społeczności lub regionie już występują lub mogą występować. W odniesieniu do elementów 

determinujących akumulację kapitału należy przede wszystkim zadbać o to, by następowała 

ona jak najszybciej. Implikuje to konieczność aktywizacji tych działań, które służą zatrzymaniu 

kapitału. W kontekście tego, co możemy objąć zakresem pojęcia „tworzenia lokalnych 

rynków”, należy zadbać o wykorzystanie istniejących narzędzi wsparcia grup producenckich 

(jeżeli produkują oni towary w miarę standardowe, będące przedmiotem obrotu 

wielkowolumenowego), produkcji towarów i usług rodzimych dla lokalnej społeczności lub 
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regionu, które warto promować na szerszym niż lokalny/regionalny rynku, a także zbiorowego 

nabywania produktów i usług na zewnątrz. Dodatkowo, elementem świadomej kreacji rynków 

lokalnych lub regionalnych musi być polityki utrzymywania zdolności produkcyjnych i 

umiejętności technicznych unikatowych dla społeczności lokalnej lub regionalnej, które mogą 

mieć postać tzw. kluczowych kompetencji (tj. takich, które są wyspecjalizowane, trudne do 

imitacji i które nie mają łatwo dostępnych substytutów).148  

 W tym kontekście konieczne jest wspieranie grup producenckich ale nie w postaci 

bezpośredniej pomocy publicznej, lecz raczej wsparcia, którego zakres jest określony w 

Ustawie o realizacji polityki rozwoju i w formach dozwolonych (przedstawionych w rozdziale 

tego opracowania dotyczącym pomocy publicznej. Ważnym zastrzeżeniem, które należy w tym 

zakresie poczynić jest to, że podstawy ustawowe dla powołania do życia takich grup 

producenckich dotyczy jedynie producentów produktów rolnych – daje je Ustawa o 

producentach rolnych i ich związkach oraz o zmianie innych ustaw.149 Implikuje to, że w 

sektorach nierolniczych, grupy producenckie (tworzone według jakiegokolwiek ekonomicznie 

sensownego klucza) musieliby tworzyć producenci na zasadzie stowarzyszenia swoich 

interesów – w formach prawnie dostępnych, opisanych w poprzednim rozdziale tego 

Opracowania. Rolą jst byłoby zachęcanie do tworzenia tego rodzaju jednostek, które – na 

zasadzie analogii do grup producentów rolnych mogłyby się zajmować koordynacją 

zaopatrzenia swoich członków w środki produkcji, a także organizowaniem i koordynowaniem 

(wedle przyjętych własnych zasad gwarantujących przejrzystość postępowania i uczciwość 

reguł dostępu do kanałów dystrybucji) zbytu, jak również wspólnego przechowywania i 

przygotowania do obrotu, czy – już poza tą analogią – zapewnienia logistyki zaopatrzenia i 

zbytu.  

W ramach organizacji lokalnego rynku działania wspomagające/inicjujące mogłyby być 

także skupione na tylko jednym wspomnianym aspekcie, np. na organizacji zakupów 

(produktów lub usług wystarczająco zestandaryzowanych lub jednolitych) dla określonej grupy 

 

148 Zob. np. E. Craig, Shimizu K., A Review of Approaches to Empirical Research oif the Resource-

Based View of the Firm, “Journal of Management” 2007, Vol. 33, Issue 6, s. 959-986; A. Black, K. B. 

Boal, Strategic Resources: Traits Configurations and Paths to Sustainable Competitive Advantage, 

“Strategic Management Journal” 1994, Vol. 15, s. 131-148.    

149 Dz. U. z 2000 r. Nr 88 poz. 989, tekst jedn. Dz., U. z 2018 r. poz. 1026.  
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producentów. W takim przypadku do życia należałoby powołać np. lokalną spółdzielnie 

nabywców. Statut takiej spółdzielni wymagałby specjalnego opracowania.              

 W ramach działań służących kształtowaniu lokalnych rynków, najistotniejsze jest 

zidentyfikowanie korzyści i kosztów tych funkcji jst, które muszą być przez tę jst realizowane 

ze względu na regulacje prawną oraz lokalne potrzeby i – następnie – określenie wielkości oraz 

struktury świadczenia. Określenie wielości świadczenia to innymi słowy identyfikacja podaży, 

w której należy brać pod uwagę nie tylko popyt bieżący, ale i ten spodziewany ze względu na 

trendy rozwojowe jst, oraz na wywołane przez nią samą procesy lokalnego rozwoju. Gdy idzie 

o struktury świadczenia, przedmiotem decyzji jst jest określenie formy podmiotów, które 

miałyby dane świadczenie zapewniać – również w odniesieniu do tego, czy owe podmioty mają 

być umieszczone wewnątrz struktur jst, czy mają być podmiotami komunalnymi, czy też raczej 

zadanie świadczenia należy powierzyć podmiotowi zewnętrznemu wobec jst. W tym ostatnim 

przypadku, co oczywiste, świadczenie powinno być powierzone przy zastosowanie 

odpowiedniej procedury prawa zamówień publicznych. Nawet w odniesieniu do zadań 

świadczenia powierzonych inaczej, ze względu na szczególny charakter związku podmiotu 

świadczącego z jst, należy natomiast ukształtować relacje tak, by nie tworzyć sytuacji 

nadużywania pozycji monopolistycznej. To samo dotyczy zresztą działania niektórych 

przedsiębiorstw komunalnych albo wykonujących (komunalne) usługi w ogólnym interesie 

gospodarczym mających postać monopoli naturalnych.  

W każdej relacji z przedsiębiorcami, w odniesieniu do wspomnianych usług jst, 

jednostka taka musi zatem planować świadczenia, zlecać ich świadczenia, kontrolować je i 

właściwie rozliczać się z kontrahentem.  

W kontekście Porterowskiej formuły analitycznej zaproponowanej w tym opracowaniu, 

system budowania przez jst lokalnych rynków zmierza do stworzenia poprzez nie elementów 

systemu tworzenia przewag konkurencyjnych mających postać zlokalizowaną i działających w 

formule klastrowej (niekoniecznie dekretowanej, ale faktycznie działającej w postaci powiązań 

łańcuchów wartości poszczególnych przedsiębiorstw lokalnych). Tworzenie rynków za zatem 

oddziaływać na lokalny popyt na produkty wytwarzane lokalnie lub regionalnie, ma tworzyć 

właściwe zaplecze zasobów potrzebnych przedsiębiorstwom do prawidłowego 

funkcjonowania, a także wzmacniać branże dóbr i usług wspierających.    

* * * 
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W odniesieniu do wszystkich trzech obszarów objętych analizą należy zwrócić uwagę, 

że warto byłoby rozważyć pojęcie następujących zmian regulacyjnych:  

(a) ustanowienie narzędzia prawnego umożliwiającego w większym stopniu i z większym 

uwzględnieniem zasady pomocniczości, realizację przez jst zadania wspomagania rozwoju 

gospodarczego poprzez stymulowaniu przedsiębiorczości – wymaga to określenia zasad 

tworzenia polityki wspierania przedsiębiorczości na rynku lokalnym – w tym określenia 

możliwości ustawowego określenia ram prawnych kształtowania polityki rozwoju przez jst 

– co z kolei wymaga poważnej zmiany istniejącego systemu kształtowania polityki rozwoju 

i wprowadzenia rozwiązania, zgodnie z którym wspieranie lokalnej przedsiębiorczości 

musiałby być zadaniem własnym gminy;  

(b) ustalenia ram prawnych wykorzystania w polityce rozwoju prowadzonej przez jst 

możliwości oferowania przedsiębiorcom niektórych preferencji np. w zakresie dzierżawy 

lub najmu nieruchomości (np. dla przedsiębiorców rozpoczynających działalność na danym 

rynku),  

(c) ustalenia ram prawnych wykorzystania w polityce rozwoju prowadzonej przez jst 

inkubatorów przedsiębiorczości i ustalenie zasad korzystania z nich – co również musi się 

wiązać z odpowiednim dostosowaniem w tym zakresie Ustawy o wspieraniu nowych 

inwestycji i całego systemu realizacji polityki rozwoju na poziomie lokalnymi i 

regionalnym, a w tym kontekście, także całego państwa;    

(d) uproszczenie trybu lokalizacji przedsięwzięcia w trybie ustawy o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym w trybie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu 

publicznego,  

(e) wprowadzenie obowiązku sporządzania miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego dla wskazanych w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy terenów przemysłowych, przemysłowo usługowych i terenów 

aktywności gospodarczej. 

Celem tych rozwiązań mogłoby być m. in. zwiększenie powierzchni gmin pokrytych 

miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, jako narzędzie do wyprzedzającej 

(przed pojawieniem się potencjalnego inwestora) poprawy ich atrakcyjności inwestycyjnej (bo 

przecież uchwalony plan byłby wtedy swoistą podstawą dla tworzonych stref inwestycyjnych), 

przy zachowaniu wymaganego ładu przestrzennego, jak również w systemie pozwalającym na 

uniknięcie długotrwałych procedur związanych z tworzeniem aktów planowania 
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przestrzennego dopiero po pojawieniu się inwestora, a przez to rozciągania w czasie procesów 

inwestycyjnych. Wprowadzenie szybkiej ścieżki umożliwiającej realizację zamierzeń 

inwestycyjnych ważnych z punktu widzenia lokalnej gospodarki, bez potrzeby uaktualniania 

dokumentów planistycznych w tym zakresie wydaje się więc w tym kontekście palącą potrzebą. 

Ze względu na dwuetapowy system planowania przestrzennego na szczeblu gminy, realizacja 

przedsięwzięcia korzystnego z perspektywy samorządu niejednokrotnie wymaga uruchomienia 

czaso- i kapitałochłonnych przedsięwzięć związanych ze zmianą studium uwarunkowań i 

kierunków zagospodarowania przestrzennego, a także sporządzeniem miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, których łączne koszty mogą sięgać nierzadko 

kilkudziesięciu tysięcy złotych, i łącznie zajmować w większości przypadków około 2 lat. Z 

perspektywy potencjalnych inwestorów obniża to atrakcyjność inwestycyjną tej gminy, w 

której wspomniane uwarunkowanie występuje.  

W części ekonomicznej projektu przedsiębiorcy wyrażali m. in. preferencję, by istniała 

możliwość uzyskania dokumentów odnoszących się do lokalizacji inwestycji przed nabyciem 

prawa własności, bez wiązania tego uprawnienia z prawem do terenu; chcieli również 

określenia czasowego charakteru ważności aktów lokalizacyjnych, uproszczonej procedury 

lokalizacyjnej względem standardowego trybu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym; wyrazili preferencję, by ostateczna akceptacja danego zamierzenia 

inwestycyjnego następowała po jego akceptacji przez gminę (np. w formie uchwały rady 

gminy), by istniała możliwość ujęcia tego zagadnienia w ramach “nowej ustawy o 

stymulowaniu przedsiębiorczości przez samorząd”. W pewnym zakresie są to propozycje 

możliwe do uwzględnienia; w pewnym jednak nie mieszczą się one w istniejących, 

fundamentalnych uwarunkowaniach prawnych np. natury konstytucyjnej lub wynikającej ze 

zobowiązań międzynarodowych Polski. Do takich należy np. niemożność zmiany 

satysfakcjonującej przedsiębiorców przepisów odnoszących się do oceny wpływu 

planowanych inwestycji na środowisko – te bowiem wynikają z prawa unijnego, a w szerszej 

perspektywie z konwencji z Espoo, której Polska jest sygnatariuszem.     
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5. 4. Wnioski  

Istnieje znaczna liczba zróżnicowanych form prawnych i formuł kontraktowych, w 

ramach których mogą funkcjonować inkubatory przedsiębiorczości inicjowane bądź 

prowadzone przez jst, inicjowania przez nie lokalnych stref rozwoju gospodarczego i lokalnych 

(animowanych przez jst) rynków.  

W kontekście regulacji ogólnych dotyczących samorządu terytorialnego, zasadniczym 

problemem jest brak w tej regulacji osadzenia rozwoju lokalnego lub regionalnego jako zadania 

własnego gminy lub innych jst. Jest to nienaturalne, zważywszy na istniejący regulacyjny 

model programowania rozwoju państwa, a także na to, że jst powinny mieć w tym zakresie 

także własną podmiotowość – tak, by wtórnie, zadania z zakresu rozwoju gospodarczego mogły 

być lepiej (bardziej adekwatnie do potrzeb i instrumentów) rozdzielone pomiędzy różne 

szczeble zarządzania (w tym programowania) gospodarczego w państwie, czyli – innymi słowy 

– lepiej odzwierciedlać rachunek pomocniczości. W tym kontekście nie do końca zrozumiała 

jest niespójność regulacyjna pojawiająca się w kontekście stosowania przepisów ustawy o 

samorządzie gminnym a ustawą o gospodarowaniu mieniem komunalnym, na tle której 

powstaje niepewność, czy gminy (oraz i inne jst – ze względu na podobieństwo w tym zakresie 

poszczególnych relewantnych regulacji) mogą uczestniczyć w tak bardzo uspołecznionych 

formach lokalnego działania jakimi są spółdzielnie, czy partycypować w fundacjach, które 

mogą mieć integrujący wpływ na lokalne lub regionalne środowisko gospodarcze. Jednocześnie 

przecież nie ulega żadnej wątpliwości, że jst mogą uczestniczyć w spółkach prawa handlowego 

(co daje im przynajmniej możliwość uczestnictwa także w ogólnoeuropejskich formach 

współpracy gospodarczej, jakimi są spółka europejska i europejskie zrzeszenie interesów 

gospodarczych). Skłania to do wniosku, że uwzględnienie możliwości uczestnictwa 

przynajmniej gmin w działalności spółdzielni i fundacji powinno nastąpić w ustawie o 

zarządzaniu mieniem komunalnym.  

Najbardziej efektywną formułą funkcjonowania inkubatorów i stref lokalnej aktywności 

gospodarczej (które mogłyby istnieć także w ramach SSE) wydaje się być taka, która byłaby 

ustalona w nowej ustawie. W takiej regulacji musiałoby się znaleźć określenie tych dwóch 

zjawisk gospodarczych; musiałaby ona zawierać podstawowe przepisy dotyczące ich 

funkcjonowania, w tym w szczególności zarządzania nimi tak, by gmina miała na nie wpływ 

ale bez utraty ich integrującego charakteru , finansowania tak, by mogły one funkcjonować jako 

jednostki samodzielne, nie będące ciężarem dla gminy, ale jednocześnie, by mogły świadczyć 
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powierzane im przez gminy usługi w ogólnym interesie gospodarczym (w ramach realizacji 

przez gminy zadania wspomagania lokalnego rozwoju gospodarczego). Samo funkcjonowanie 

strefy lokalnej aktywności gospodarczej musiałby się opierać na wzmożeniu na ich terenie 

przez gminę form dozwolonego wsparcia (którego ramy określa regulacja GBER opisana w 

rozdziale 3 tego opracowania poświęconym zasadom pomocy publicznej). Poważną implikacją 

stref lokalnej aktywności gospodarczej mogłoby być jednak to że stanowiłby one jednolitą 

funkcjonalnie strefę umożliwiającą także działalność dużej skali albo ściśle funkcjonalnie 

powiązaną działalność wielu podmiotów. Stąd możnaby takie strefy regulować na zasadach 

właściwych obszarom funkcjonalnym w rozumieniu regulacji dotyczących planowania i 

zagospodarowania przestrzennego. Takie ujęci mogłoby również implikować zastosowanie do 

wydzielonego obszaru niektórych elementów regulacji właściwych inwestycjom inicjowanym 

w interesie publicznym – zwłaszcza wtedy, gdy utworzenie strefy (obszaru) byłoby blokowane 

przez właścicieli relatywnie małych działek o stosunkowo niewielkiej wartości.        

W odniesieniu do kwestii animowania przez gminy lokalnych rynków należy 

stwierdzić, że poważnym mechanizmem w tym zakresie są te odnoszące się do zamówień 

publicznych. Obecnie obowiązujące w tym zakresie prawo i planowane zmiany mieści się w 

zakresie wykonania dyrektyw unijnych. Nie ma więc w tym zakresie na tyle szerokiego pola 

manewru, by proponować jakieś nowe rozwiązania – zresztą nie wydaje się, by istniały 

poważniejsze argumenty wskazujące na taką potrzebę. Ewentualne postulaty modyfikacyjne 

dotyczą raczej zmian w praktyce stosowania istniejących przepisów, np. odnoszących się do 

interpretacji zmian przedmiotu zamówienia czy dopuszczalności modyfikacji kontraktu – która 

w Polsce wydaje się zbyt restrykcyjna. Istotniejszy, zgodny z zasadami konstytucyjnymi, 

wpływ gmin na lokalne rynki powinien koncentrować się na wzmacnianiu zidentyfikowanych 

w pierwszej części opracowania elementów modelu tworzenia przewag konkurencyjnych, co 

implikuje także konieczność animowania działań nakierowanych na akumulację lokalnego 

kapitału, np. przez koncentrowanie  popytu i podaży wewnątrz lokalnej/regionalnej 

społeczności oraz ograniczenie wydatków dokonywanych przez nią na zewnątrz, np. poprzez 

komasację zamówień na niektóre produkty lub usługi. Stąd w opracowaniu zaproponowano 

wsparcie idei wspólnego zakupu towarów lub usług np. poprzez spółdzielnie zakupowe.  

Tak rozumiane (niskointensywnie interwencyjne) kreowanie lokalnego rynku zakłada 

brak szczególnej interwencji regulacyjnej i podejmowanie przez jst działań materialno-

technicznych, np. w zakresie wspierania (ale nie kreowania – bo proces powinien być 



 

158 z 253 

 

naturalny) współpracy klastrów, a także działań nakierowanych na wzmocnienie, odtworzenie 

lub zachowanie lokalnych zdolności wytwórczych także w odniesieniu do rzemiosł 

tradycyjnych.      

Należy jednocześnie zwrócić uwagę, że lokalny popyt zazwyczaj – w odniesieniu do 

większości branż nie jest wystarczający. Stąd strategie rozwoju lokalnego/regionalnego 

powinny mieć wyraźnie zaznaczoną perspektywę międzynarodową. Stąd zadaniem 

zarządzających strefami lokalnego rozwoju gospodarczego oraz inkubatorami 

przedsiębiorczości powinno być wsparcie informacyjne służące wytworzeniu zdolności 

ekspansji międzynarodowej (poprzez – wpierw - penetrację rynków, a potem inne formy 

działania za granicą).                       
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6. WNIOSKI OGÓLNE  

 

Propozycje prawne w zakresie objętym opracowaniem muszą odzwierciedlać wskazane 

w drugiej (ekonomicznej) części projektu konkluzje i propozycje regulacyjne. Dla 

„przekadrowania” modelu ekonomicznego w elementy modelu regulacji prawnej, której 

przedmiotem jest to opracowanie bardzo przydatny jest model Porterowski tworzenia przewag 

konkurencyjnych. Jest tak dlatego, że model ten identyfikuje te elementy kluczowe dla 

tworzenia przewag konkurencyjnych (i to w wymiarze międzynarodowym), które relatywnie 

łatwo nadają się do interpretacji wskazanych konkluzji i propozycji w model regulacyjny. 

Dodatkowo, model Porterowski umożliwia identyfikację takich obszarów, w której interwencja 

regulacyjna nie może nie być pożądana jako rozwiązanie priorytetowe z uwagi na to, że inne 

elementy modelu (opierające się na oddziaływaniu pozaprawnym) mogą efektywniej zadziałać. 

Model Porterowski jest również przydatny w zakresie, w jakim nakazuje on analizować obecne 

w społecznościach lokalnych kompetencje przedsiębiorcze w odniesieniu do funkcji 

wykonywanych przez przedsiębiorstwa oraz funkcje gminy i innych jst – w układzie, w którym 

zwraca się szczególną uwagę na rozwój lokalnych i regionalnych społeczności.  

Argumenty wynikające z „przekadrowania” muszą uwzględniać zasadniczą logikę 

ekonomiczną ujmowaną w prawie w formule zasady pomocniczości. Ta jest w tym 

ekonomicznym ujęciu – np. w formule zaproponowanej przez Musgrave’ów funkcją rachuby 

wielkości świadczenia (określonej wartości i koszcie) i wielkości populacji z tego świadczenia 

korzystającej. Ta jedynie orientacyjna formalizacja zasady pomocniczości wydaje się 

wystarczająca dla oszacowania, czy model świadczenia określonego dobra jest prawidłowy, tj. 

ostatecznie realizuje funkcje rozwoju lokalnego i regionalnego założone w tym opracowaniu (i 

przejęte w tej formule w proponowanych projektach prawnych).      

Model „przekadrowania” obejmuje w takim układzie również kwestie budowy rynków 

w taki sposób, by – mimo niekiedy pożądanej (albo uznawanej za naturalną) integracji 

wykonywania funkcji łańcucha wartości lub koncentracji rynkowej (na rynku relewantnym) nie 

występowało na nich zjawisko nadużywania pozycji dominującej.  

W odniesieniu do oceny implikacji wniosków i propozycji projektów w zakresie 

ogólnego zakazu udzielania pomocy publicznej w opracowaniu zidentyfikowano tak zasady 

ogólne prawa pomocy publicznej, jak i zasady szczególne odnoszące się do realiów jst. W 
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oparciu o tę analizę, stwierdzono znaczne poluzowanie reguł pomocy publicznej, która 

mogłaby być świadczona na rzecz lokalnie działających przedsiębiorców – zasadniczo w 

formie działań mieszczących się w Porterowskim modelu tworzenia przewag konkurencyjnych 

w elemencie wsparcia („supporting and related instrustries”), w której jst mają rolę 

zwiększania wartości tego wsparcia i stwarzania zachęt do polepszania poszczególnych 

składników własnego łańcucha wartości przedsiębiorców. W tym zakresie mieści się także 

oddziaływanie jst w postaci tworzenia np. inkubatorów przedsiębiorczości czy stref lokalnego 

rozwoju gospodarczego w postaci, w jakiej zaproponowano je w tym opracowaniu.   

W opracowaniu dokonano analizy systemu ochrony własności intelektualnej, którą 

dysponują albo mogą dysponować lokalne społeczności przedsiębiorców. Stwierdzono, że taka 

własność intelektualna może być chroniona w różnych systemach ochronnych (i to 

równolegle), ale poszczególne systemy nie mogą uniwersalnie dotyczyć wszystkich tych 

rozwiązań, których potrzebę ochrony zgłaszali lokalni przedsiębiorcy. W szczególności 

rozwiązania organizacyjne, czy pomysły nie nadające się do ochrony pod rządami prawa 

własności przemysłowej czy prawa autorskiego i praw pokrewnych mogą korzystać z ochrony 

jedynie wtedy, gdy uzyskają odpowiednią formalną postać oraz wtedy, gdy spełnione będą 

zidentyfikowane w opracowaniu wymagania ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa. W praktyce 

oznacza to konieczność wprowadzenia systemów rejestracji projektów racjonalizatorskich oraz 

egzekwowanych wewnątrz przedsiębiorstw wymogów efektywnej ochrony wspomnianej 

tajemnicy przedsiębiorstwa – bo w obu przypadkach w lokalnych społecznościach nie ma 

wystarczającej wiedzy o tym. To zaś powoduje, że albo nie identyfikują one praw własności 

intelektualnej, albo tracą nad nimi kontrolę. 

W opracowaniu zidentyfikowano różne formy prawne i różne formuły kontraktowe, w 

ramach których mogą funkcjonować inkubatory przedsiębiorczości inicjowane bądź 

prowadzone przez jst, inicjowania przez nie lokalnych stref rozwoju gospodarczego i lokalnych 

(animowanych przez jst) rynków.  

W kontekście regulacji ogólnych dotyczących samorządu terytorialnego, zasadniczym 

problemem jest brak w tej regulacji osadzenia rozwoju lokalnego lub regionalnego jako zadania 

własnego gminy lub innych jst. Jest to nienaturalne, zważywszy na istniejący regulacyjny 

model programowania rozwoju państwa, a także na to, że jst powinny mieć w tym zakresie 

także własną podmiotowość – tak, by wtórnie, zadania z zakresu rozwoju gospodarczego mogły 

być lepiej (bardziej adekwatnie do potrzeb i instrumentów) rozdzielone pomiędzy różne 
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szczeble zarządzania (w tym programowania) gospodarczego w państwie, czyli – innymi słowy 

– lepiej odzwierciedlać rachunek pomocniczości. W tym kontekście nie do końca zrozumiała 

jest niespójność regulacyjna pojawiająca się w kontekście stosowania przepisów ustawy o 

samorządzie gminnym a ustawą o gospodarowaniu mieniem komunalnym, na tle której 

powstaje niepewność, czy gminy (oraz i inne jst – ze względu na podobieństwo w tym zakresie 

poszczególnych relewantnych regulacji) mogą uczestniczyć w tak bardzo uspołecznionych 

formach lokalnego działania jakimi są spółdzielnie, czy partycypować w fundacjach, które 

mogą mieć integrujący wpływ na lokalne lub regionalne środowisko gospodarcze. Jednocześnie 

przecież nie ulega żadnej wątpliwości, że jst mogą uczestniczyć w spółkach prawa handlowego 

(co daje im przynajmniej możliwość uczestnictwa także w ogólnoeuropejskich formach 

współpracy gospodarczej, jakimi są spółka europejska i europejskie zrzeszenie interesów 

gospodarczych). Skłania to do wniosku, że uwzględnienie możliwości uczestnictwa 

przynajmniej gmin w działalności spółdzielni i fundacji powinno nastąpić w ustawie o 

zarządzaniu mieniem komunalnym.  

Najbardziej efektywną formułą funkcjonowania inkubatorów i stref lokalnej aktywności 

gospodarczej wydaje się być taka, która byłaby ustalona w nowej ustawie. W takiej regulacji 

musiałoby się znaleźć określenie tych dwóch zjawisk gospodarczych; musiałaby ona zawierać 

podstawowe przepisy dotyczące ich funkcjonowania, w tym w szczególności zarządzania nimi 

tak, by gmina miała na nie wpływ ale bez utraty ich integrującego charakteru , finansowania 

tak, by mogły one funkcjonować jako jednostki samodzielne, nie będące ciężarem dla gminy, 

ale jednocześnie, by mogły świadczyć powierzane im przez gminy usługi w ogólnym interesie 

gospodarczym (w ramach realizacji przez gminy zadania wspomagania lokalnego rozwoju 

gospodarczego)  

W odniesieniu do kwestii animowania przez gminy lokalnych rynków należy 

stwierdzić, że poważnym mechanizmem w tym zakresie są te odnoszące się do zamówień 

publicznych. Obecnie obowiązujące w tym zakresie prawo i planowane zmiany mieści się w 

zakresie wykonania dyrektyw unijnych. Nie ma więc w tym zakresie na tyle szerokiego pola 

manewru, by proponować jakieś nowe rozwiązania – zresztą nie wydaje się, by istniały 

poważniejsze argumenty wskazujące na taką potrzebę. Ewentualne postulaty modyfikacyjne 

dotyczą raczej zmian w praktyce stosowania istniejących przepisów, np. odnoszących się do 

interpretacji zmian przedmiotu zamówienia czy dopuszczalności modyfikacji kontraktu – która 

w Polsce wydaje się zbyt restrykcyjna. Istotniejszy, zgodny z zasadami konstytucyjnymi, 
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wpływ gmin na lokalne rynki powinien koncentrować się na wzmacnianiu zidentyfikowanych 

w pierwszej części opracowania elementów modelu tworzenia przewag konkurencyjnych, co 

implikuje także konieczność animowania działań nakierowanych na akumulację lokalnego 

kapitału, np. przez koncentrowanie  popytu i podaży wewnątrz lokalnej/regionalnej 

społeczności oraz ograniczenie wydatków dokonywanych przez nią na zewnątrz, np. poprzez 

komasację zamówień na niektóre produkty lub usługi. Stąd w opracowaniu zaproponowano 

wsparcie idei wspólnego zakupywania towarów lub usług np. poprzez spółdzielnie zakupowe. 

Projekt statutu takiej spółdzielni (z udziałem gminy) w opracowaniu zaproponowano.  

Tak rozumiane (niskointerwencyjne) kreowanie lokalnego rynku zakłada brak 

szczególnej interwencji regulacyjnej i podejmowanie przez jst działań materialno-

technicznych, np. w zakresie wspierania (ale nie kreowania – bo proces powinien być 

naturalny) współpracy klastrów, a także działań nakierowanych na wzmocnienie, odtworzenie 

lub zachowanie lokalnych zdolności wytwórczych także w odniesieniu do rzemiosł 

tradycyjnych.      

Należy jednocześnie zwrócić uwagę, że lokalny popyt zazwyczaj – w odniesieniu do 

większości branż nie jest wystarczający. Stąd strategie rozwoju lokalnego/regionalnego 

powinny mieć wyraźnie zaznaczoną perspektywę międzynarodową. Stąd zadaniem 

zarządzających strefami lokalnego rozwoju gospodarczego oraz inkubatorami 

przedsiębiorczości powinno być wsparcie informacyjne służące wytworzeniu zdolności 

ekspansji międzynarodowej (poprzez – wpierw - penetrację rynków, a potem inne formy 

działania za granicą).       
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ZAŁACZNIKI: PROJEKTY REGULACYJNE Z ZAŁOŻENIAMI REGULACYJNYMI 

ORAZ OCENĄ SKUTKÓW REGULACJI (ZADANIE 10)  

 

 

Załącznik nr 1 

USTAWA O ZMIANIE USTAWY O SAMORZĄDZIE GMINNYM I ZMIANACH 

INNYCH USTAW  

Projekt 

 

Założenia regulacji:  

(a) umożliwienie bezproblemowego uczestnictwa jest (w  tym gmin) w spółdzielniach 

wszelkiego rodzaju, a więc nie tylko w spółdzielniach socjalnych i spółkach prawa 

handlowego oraz fundacji (co dotychczas wyraźnie wynikało z istniejącej regulacji; w ten 

sposób zapewnia się większą spójność regulacyjną pomiędzy Ustawa o samorządzie 

gminnym a Ustawą o gospodarce komunalnej;   

(b) umożliwienie gminom realizację planów rozwoju lokalnej przedsiębiorczości jako zadania 

własnego gmin w ramach nowego typu działania  w postaci programu rozwoju współpracy 

pomiędzy gminą a przedsiębiorcami – przy zapewnieniu zgodności z innymi aktami 

dotyczącymi planowania rozwoju w państwie (przyjmowanymi na różnych poziomach i w 

różnych kontekstach operacyjnych, np. w kontekście działania specjalnych stref 

ekonomicznych);     

(d) poważniejszą zmianą wprowadzana w projekcie, mającą wpływ na kształt formalny polityki 

regionalnej i lokalnej (rozwoju) jest umożliwienie gminom określanie swoich programów 

w postaci programów współpracy pomiędzy gminami a przedsiębiorcami lokalnymi 

(e) poważnym rozwiązaniem ustrojowym jest tu także wpisanie formułowania i wykonania 

polityki rozwoju lokalnego przedsiębiorczości jako zadania własnego gminy.  
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Opis ogólny 

 

 

Projekt ma na celu wpisanie zadania rozwoju lokalnej przedsiębiorczości jako 

zadania własnego gmin. W ramach tej strategii projekt ma umożliwić gminom 

(albo gminom działającym razem z LGD (w rozumieniu Ustawy o rozwoju 

lokalnym z udziałem społeczności – czyli, w konsekwencji, rozporządzenia UE 

nr 1303/2012, albo w ramach samodzielnego działania LGD. W ramach 

wspomnianego zadania, projekt ma umożliwić przyjęcie dla gminy programu 

współpracy pomiędzy gminą a lokalnymi przedsiębiorcami w zakresie nie 

stanowiącym pomocy publicznej, tj. w szczególności przez wsparcie w zakresie 

realizacji inwestycji – w formach, które gminy same określą ze względu na 

posiadane przez siebie zasoby     

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

Projekt oddziałuje bezpośrednio na gminy, LGD, i lokalnych przedsiębiorców; 

pośrednio oddziałuje na samorząd wojewódzki; może oddziaływać na podmioty 

zarządzające specjalnymi strefami ekonomicznymi; w dalszej perspektywie 

oddziałuje na mieszkańców gminy i regionu  

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  

 

Analiza 

wpływu:    

 

 

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

Projekt stwarza ramy lokalnej interwencji w postaci, która jest zgodna z zasadą 

pomocniczości, tzn. jest ustalana przy wzięciu pod uwagę; nie stwarza 

znaczniejszych bezpośrednich kosztów dla jst. Samo zapewnienie wykonania 

ustawy wymaga maksimum 50 roboczogodzin pracy urzędników urzędu i zależy 

od skomplikowania opisu systemu wsparcia. W ramach tego czasu należy 

dokonać analizy aktywów i potrzeb przedsiębiorców.       

     

 

- na rynek pracy   

 

 

Projekt nie ma bezpośredniego wpływu na rynek pracy; niebezpośrednio zmierza 

do zwiększenia atrakcyjności inwestycyjnej gminy. Wskaźnikiem sukcesu w tym 

zakresie może być (a) ilościowo – przyciągnięcie nowych inwestorów lub 

inwestycji, skrócenie czasu prowadzenia inwestycji (np. wartość inwestycji/czas 

realizacji: wartość inwestycji/wartość wsparcia niefinansowego, niebędącego 

pomocą publiczną); (b) jakościowo – zwiększenie odczuwalnej przez 

przedsiębiorców łatwości współdziałania z gminą/poszerzenie wiedzy o 

możliwych świadczeniach oraz uzyskanie lepszej jakości informacji o 

świadczeniach    

   

 

- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

zewnętrzną 

gospodarki  

 

 

Projekt ma bezpośredni wpływ na polepszenie otoczenia przedsiębiorców pryz 

wykorzystaniu istniejących zasobów gminy  

 

Źródła 

finansowania 

 

Źródła własne gminy  



 

165 z 253 

 

 

 

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

Analizy przeprowadzone w ramach części „ekonomicznej” Projektu.  

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Projekt jest zgodny z prawem UE; w części stanowi krajowe wykonanie 

postanowień Rozporządzenia nr 1303/2013 (w zakresie w jakim uściśla możliwą 

rolę LGD).    

 

 

Ustawa z dnia ______________ 

o zmianie ustawy o samorządzie gminnym i zmianach innych ustaw 

 

Art. 1 

1. W Ustawie o samorządzie gminnym (Dz. U. ) wprowadza się następujące zmiany:  

1) w art. 6  

a) w ust. 1, dodaje się punkt 10a w brzmieniu:  

„10a) lokalnego rozwoju przedsiębiorczości, w tym kształtowania zasad współpracy pomiędzy 

gminą a przedsiębiorcami, z zakresie nie uregulowanym w innych ustawach;” 

b) w art. 6 ust. 1, dodaje się punkt 15a w brzmieniu:  

„15a) rozwijanie lokalnej infrastruktury w celu wspomagania rozwoju lokalnej 

przedsiębiorczości.”  

2) w art. 30 ust. 2 dodaje się punkt 1b w brzmieniu:  

„1b) opracowanie programu współpracy pomiędzy gminą a działającymi na jej terenie 

przedsiębiorcami z uwzględnieniem wymagań określonych w innych ustawach, w 

szczególności są zgodne ze strategia rozwoju województwa, o której mowa w art. 11 Ustawy z 

dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U. z 2019 r., poz. 512.”   
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2. Art. 14ba ust. 4 Ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. 

U. z 2006 r. Nr 227, poz. 1658, tekst jednolity w Dz. U. z 2019 r. poz. 1295, 2020) nadaje się 

brzmienie: 

„4. Strategie rozwoju powiatów i gmin wchodzących w skład związku metropolitalnego, ich 

programy rozwoju oraz programy współpracy pomiędzy gminą a przedsiębiorcami musza być 

zgodne ze strategią rozwoju metropolitalnego”  

3. W Ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2006 r. 

Nr 227, poz. 1658, tekst jednolity w Dz. U. z 2019 r. poz. 1295, 2020) dodaje się art. 20a:  

a) ust. 2 w brzmieniu:  

„Program współpracy pomiędzy gminą a przedsiębiorcami jest działaniem z zakresie polityki 

rozwoju w rozumieniu tego artykułu i zawiera opis istniejących lub planowanych przez gminę 

udogodnień w zakresie dostępu do infrastruktury oraz nie stanowiącego pomocy publicznej 

wsparcia gminy w zakresie realizacji inwestycji, z których ci przedsiębiorcy mogą korzystać, z 

zastrzeżeniem pozostawienia im korzyści wynikających ze wsparcia na podstawie innych 

ustaw.”       

b) ust. 3 w brzmieniu:  

„Właściwe organy gminy mogą przyjąć program współpracy pomiędzy gminą a 

przedsiębiorcami także jako część strategii rozwoju lokalnego lub strategii rozwoju 

przedsiębiorczości, a także jako cześć strategii rozwoju lokalnego kierowanego przez 

społeczność w rozumieniu art. 2 pkt 19 rozporządzania nr 1303/2013 ustanawiającego wspólne 

przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 

Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju 

Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz 

ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, 

Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu 

Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Radu (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. 

UE L 347 z 20.12.2013 str. 320 z późn. zm.) Program współpracy pomiędzy gminą a 

przedsiębiorcami może być przyjęty jako część strategii rozwoju lokalnego.”     
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3. W art. 9 Ustawy z dnia 20 października 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. 

U. z 1994 r., Nr 123, poz. 600, tekst jednolity  w Dz. U. z 2019 poz. 482, ze mianami w Dz. U. 

2020 r. poz. 248) w art. 9, dodaje się ust. 3 w brzmieniu:  

„3. Lokalne programy współpracy pomiędzy gminami a przedsiębiorcami przyjęte na 

podstawie art. 30 ust. 2 pkt 1b) jeżeli w części albo w całości obejmuje specjalna strefę 

ekonomiczną, muszą być zgodne z planem rozwoju strefy i z innymi przepisami Ustawy .: 

3. W art. 2 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, 

poz. 43, tekst jedn. w Dz. U. z 2019 r. poz. 712, 2020), na końcu zdania dodaje się słowa:   

„oraz spółdzielnie i fundacje.”   

 

Art. 2 

Ustawa wchodzi w życie ______.     
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Załącznik nr 2  

REGULAMIN ZARZĄDZANIA WŁASNOŚCIĄ INTELEKTUALNĄ PRZEZ 

INKUBATOR PRZEDSIĘBIORCZOŚCI 

 

Założenia:  

Regulacja dotyczy jst, które  - w ramach prawidłowej gospodarki komunalnej – powinny 

zarządzać własnością intelektualną tak, by wiedzieć, że taką posiadają i korzystać z niej także 

poprzez gospodarczą eksploatację praw;      

Regulamin zawiera postanowienia natury ogólnej, które powinny być przedmiotem 

akceptacji stron zawierających z jst umowy z klauzulami dotyczącymi dysponowania prawami 

własności intelektualnej; regulamin zawiera także sekcję umożliwiającą objęcie tymi umowami 

zgłoszonych projektów racjonalizatorskich – toteż zwiera on gotowe wskazówki normatywne 

odnoszące się do kontrahentów jst, umożliwiające im nabycie praw z takich projektów, a 

wtórnie nabycie owych praw przez jst    

Przyjęty regulamin dawałby jst zasadniczo elastyczność kontraktową w odniesieniu do 

nabywania praw własności intelektualnej, bo zakres nabycia tych praw powinien zależeć od 

konkretnych umów z kontrahentami – Regulamin jednak wymaga, by zakres nabycia był – co 

do wartości – proporcjonalny w odniesieniu do własnego wkładu jst do projektów, których 

celem zasadniczym albo dodatkowym jest wytworzenie praw własności intelektualnej; co do 

nabycia w takim zakresie należy stosować także pewien stopień elastyczności, gdyż własność 

intelektualną mogą strony traktować jako tak kluczową dla projektów, że perspektywa 

całkowitego przejęcie ich przez jest może zupełnie pozbawić projekt atrakcyjności i odstręczyć 

przedsiębiorców od współdziałania.  

Regulamin powinien zostać przyjęty w formie uchwały rady gminy.    

Przykładowa, bardziej skomplikowana, klauzula nabycia/podziału praw własności 

intelektualnej do rozwiązania programu informatycznego zawarta jest w innym projekcie 

regulacyjnym – w umowie współpracy konsorcyjnej (Załącznik 3).        
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Opis ogólny 

 

 

Projekt ma na celu wyposażenie gminnego inkubatora przedsiębiorczości (albo 

podobną strukturę, np. w postaci inkubatora technologicznego czy parku 

technologicznego) w narzędzie organizujące zarządzanie przez niego prawami 

własności intelektualnej tworzonymi i nabywanymi w ramach relacji 

kontraktowych z podmiotami korzystającymi z tej formy wsparcia. Projekt 

stwarza ramy lokalnej interwencji w postaci, która jest zgodna z zasadą 

pomocniczości, tzn. jest ustalana przy wzięciu pod uwagę udziału gminy lub 

tworzonych przez nie struktur instytucjonalnych w wytwarzanej lokalnie 

własności intelektualnej;  

       

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

Gminy lub inne jst, zwłaszcza te prowadzące inkubatory przedsiębiorczości, 

podmioty wytwarzające przedmiotu własności intelektualnej, podmioty 

zainteresowane ochroną     

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  

 

Analiza 

wpływu:    

 

 

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

Projekt ma na celu aktywizację podmiotów, których dotyczy w zabieganiu o 

ochronę własności intelektualnej – wyjściowo wymaga przyjęcia Regulaminu i 

zapewnienia jego egzekwowania (wymiar czasu pracy odpowiedzialnego 

pracownika inkubatora (lub gminy) w skali roku szacuje się na 25 godzin, tj. ok. 

1000 zł utrzymania w tym zakresie miejsca pracy z wynagrodzeniem w skali 

roku). Ewentualny udział gminy w kosztach rejestracji własności intelektualnej 

jest trudny do oszacowania, gdyż zależy od intensywności generowania własności 

intelektualnej przez lokalnych przedsiębiorców z udziałem funduszy gminnych. Z 

uwagi na partycypacyjny udział gmin we własności, jest najprawdopodobniejsze, 

że koszt ochrony nie powinien przekraczać średnio 5000 zł w skali roku na gminę.      

        

 

- na rynek pracy   

 

 

Zwiększona ochrona własności intelektualnej pozwala na bardziej produktywne 

wykorzystanie wytworzonych w lokalnych społecznościach przedmiotów tej 

własności. W średnim okresie, wzmacnia to lokalne powiązania gospodarcze (w 

tym naturalne klastry), i sprzyja rozszerzeniu produkcji – co z kolei powoduje 

wzrost liczby zatrudnionych w branżach, w których wytwarza się własność 

intelektualną. Wskaźnikiem powodzenia powinien być wzrost zatrudnienia na w 

takich branżach (na stanowiskach wysokokwalifikowanych) o 5 procent w skali 3 

lat.          

 

 

- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

 

Projekt ma na celu skłonić tak przedsiębiorców, jak inkubatora/gminy do 

aktywnego zabiegania o dokumentowanie i rejestrowanie przedmiotów własności 

intelektualnej, w tym zapewnić ochronę projektom racjonalizatorskim. Z tego 
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zewnętrzną 

gospodarki  

 

powodu bezpośrednio wpływa na konkurencyjność wewnętrzną i zewnętrzną 

lokalnych gospodarek    

 

Źródła 

finansowania 

 

 

 

Zasadniczy koszt prac B+R, dokumentacji ich efektów oraz zapewnienia ochrony 

będzie poniesiony przez przedsiębiorców i w ich interesie. Jedynie nieznaczna 

część może być finansowania przez gminy (w zakresie, a jakim mogą one 

partycypować w prawach własności przemysłowej i prawach majątkowych 

autorskich).    

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

Projekt zakłada, że inkubator przedsiębiorczości jest jednostką organizacyjną 

gminy. Gdyby był on prowadzony w formie zapewniającej odrębność 

organizacyjną i prawną w stosunku do gminy, należy odpowiednio dostosować 

model związania Regulaminem. Regulamin musiałby być wtedy przyjęty jako 

forma proponowanej umowy, a ostatecznie musiałby być przedmiotem umowy 

pomiędzy gminą a inkubatorem przedsiębiorczości.    

 

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Projekt jest zgodny z prawem UE. Dotyczy to również przepisów, które odnoszą 

się do rozliczeń z tytułu eksploatacji prawa własności intelektualnej – z uwagi na 

to, że odnoszą się one wyraźnie do postanowień Rozporządzenia GBAT.   

  

 

 

UCHWAŁA NR _______ RADY GMINY _______ 

z dnia ______ 20__ r. 

w sprawie przyjęcia Regulaminu zarządzania własnością intelektualną w Inkubatorze 

Przedsiębiorczości „XXX” 

 

§1  

Na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej 

(Dz. U. z 1997 r. Nr 9 poz. 43 ze zm.), Rada Gminy _____________ uchwala Regulamin 

zarządzania własnością intelektualną w Inkubatorze Przedsiębiorczości „XXX” (określonego 

dalej jako „regulamin”) stanowiący załącznik do tej uchwały.  

§2 

Wykonanie uchwały oraz zadań wynikających z Regulaminu powierza się Zarządowi gminy.  
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§3.  

Uchwała wchodzi w życie z dniem podpisania.     

 

Załącznik do uchwały nr _________ 

REGULAMIN ZARZĄDZANIA WŁASNOŚCIĄ INTELEKTUALNĄ W 

INKUBATORZE PRZEDSIĘBIORCZOŚCI 

 

Art. 1  

Regulamin określa zasady, tryb, i formy zarządzania własnością intelektualną w Inkubatorze 

Przedsiębiorczości _____________, w szczególności: 

a. podstawowe zasady umów zawieranych przez Inkubator Przedsiębiorczości z 

przedsiębiorcami z nim i w jego ramach działającymi w zakresie 

wypracowanych przez nich przedmiotów własności intelektualnej;  

b. podstawowe zasady przejmowania, dokumentowania i ochrony przedmiotów 

własności intelektualnej nabytych przez Inkubator Przedsiębiorczości;   

Art. 2  

W rozumieniu tego Regulaminu:  

(a) „przedmiotem własności intelektualnej” jest każdy przedmiot ochrony prawa 

własności przemysłowej, prawa autorskiego i praw pokrewnych, w szczególności 

patent, wzór zdobniczy, wzór przemysłowy, znak towarowy, projekt 

racjonalizatorski, majątkowe prawo autorskie i prawa pokrewne; przez „przedmiot 

własności intelektualnej” w tym Regulaminie rozumie się także znak towarowy – 

ale jedynie wtedy, gdy zostały one wytworzone w co najmniej dominującym 

zakresie przez Inkubator Przedsiębiorczości; 
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(b) przez „zarządzającego Inkubatorem Przedsiębiorczości” rozumie się posiadający 

podmiotowość prawną podmiot, któremu gmina powierzyła funkcję zarządzania 

Inkubatorem Przedsiębiorczości; 

(c) przez „prawa autorskie uosobione w utworze” rozumie się takie prawa autorskie, 

których byt jest przejściowy, gdyż trwają one tak długo jak wykonywany przez jego 

autora albo wykonawcę utwór.             

Art. 3  

1. W umowach zawieranych pomiędzy zarządzającym Inkubatorem Przedsiębiorczości a 

przedsiębiorcami, o których mowa w ust. 2, Inkubator Przedsiębiorczości zastrzega 

(a) zachowanie praw własności intelektualnej, którymi dysponuje, w imieniu gminy, 

Inkubator Przedsiębiorczości oraz własności przejęcie godziwego udziału w 

wypracowanej własności intelektualnej, 

(b) obowiązek przekazywania Inkubatorowi Przedsiębiorczości kopii dokumentacji 

rejestrowej własności intelektualnej, dokumentacji projektów racjonalizatorskich, a 

także umów odnoszących się do nabycia od twórców praw autorskich i pokrewnych 

praw majątkowych do wytworzonych przez nich utworów niemających postaci 

uosobionej w utworze,  

(c) adekwatne środki umowne (kary i odszkodowania) w przypadku niewykonania lub 

niewłaściwego wykonania przez strony zobowiązań realizujących wymagania 

określone w pkt (a)-(c).         

2. Obowiązek określony w ust. 1 dotyczy umów z przedsiębiorcami:   

(a) ubiegającymi się o zezwolenie na podjęcie działalności w Inkubatorze 

Przedsiębiorczości,  

(b) korzystającymi z jakiejkolwiek formy wsparcia udzielonego przez Inkubator 

Przedsiębiorczości, nawet jeżeli nie działają oni na terenie samego Inkubatora 

Przedsiębiorczości,    

(c) uczestniczącymi w korzystającym z jakiejkolwiek formy pomocy publicznej 

konsorcjum lub innej podobnej, sformalizowanej umownie formy współpracy, w 

której również uczestniczy Inkubator Przedsiębiorczości.  

3. Godziwy udział w wypracowanej własności intelektualnej oznacza procentowy 

określony udział odpowiadający wartości aktywów i nakładów, do których 

zaktywizowania lub poczynienia zobowiązuje się Inkubator Przedsiębiorczości we 
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własnym imieniu lub w imieniu gminy, albo które faktycznie angażuje w stosunku do 

wartości aktywów i nakładów, które są zobowiązane inne strony umów określonych w 

ust. 1. W określeniu godziwego udziału można uwzględnić poziom ponoszonego przez 

Inkubator Przedsiębiorczości lub gminę ryzyka.   

4. Jeżeli pomiędzy wartościami i nakładami, do których zaktywizowania lub poczynienia 

zobowiązały się Inkubator Przedsiębiorczości i strony a wartościami i nakładami 

faktycznie zaktywizowanymi lub dokonanymi istnieje różnica, za podstawę rozliczeń, 

po stronie Inkubatora lub gminy przyjmuje się te o wyższej wartości, chyba, że 

prowadziłoby to do oczywistego pokrzywdzenia pozostałych stron umowy.   

5. Okoliczności uzasadniające przyjęcie innej wartości niż określona w ust. 4 udowadnia 

ta strona, która się na te okoliczności powołuje.  

Art. 4  

1. Inkubator Przedsiębiorczości przejmuje udziały we własności intelektualnej, 

dokumentuje je i zarządza nimi w imieniu gminy.  

2. Gmina uprawnia Inkubator Przedsiębiorczości do dysponowania przejętymi prawami 

własności intelektualnej zgodnie z zasadami dobrego zarządzania. W tym celu udziela 

Inkubatorowi Przedsiębiorczości pełnomocnictwa umożliwiającego dokonywanie w jej 

imieniu, stosownych czynności prawnych.      

3. Gmina upoważnia Inkubator Przedsiębiorczości do przeznaczenia dochodów 

uzyskanych z eksploatacji praw do własności intelektualnej na pokrycie kosztów jego 

własnej działalności odnoszącej się bezpośrednio do wspierania polityki rozwoju 

gminy, w szczególności na działania określone w Rozporządzeniu Komisji nr 651/2014 

z dnia 17 czerwca 2014 r. uznającego niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem 

wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE z 2014 r. L 187, s. 

1) oraz na zadania w zakresie innych niż określone w tym akcie usługi świadczone w 

ogólnym interesie gospodarczym. Dochody z tego tytułu przekraczające koszty własnej 

działalności Inkubator Przedsiębiorczości przekazuje gminie. Rozliczenie z tego tytułu 

następuje raz w roku, na koniec roku bilansowego.  

4. Działania, o których mowa w ust. 3 obejmują w szczególności określone przez właściwe 

organy samorządu gminnego:  

(a) działania z zakresu pomocy regionalnej, wykonywane na rzecz przedsiębiorców 

działających w gminie; 
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(b) pomoc dla małych i średnich przedsiębiorstw: inwestycyjną, operacyjną lub 

polegającą na umożliwieniu lub udzieleniu dostępu do finansowania; 

(c) pomoc na ochronę środowiska naturalnego;  

(d) pomoc na B+R oraz innowacje,  

(e) pomoc szkoleniową;  

(f) pomoc odnoszącą się do rekrutacji i zatrudniania pracowników znajdujących się w 

szczególnie niekorzystnej sytuacji i pracowników niepełnosprawnych;  

(g) pomoc na tworzenie, rozwijanie i eksploatację infrastruktury szerokopasmowej; 

(h) pomoc na działania w zakresie kultury i zachowania dziedzictwa kulturowego; 

(i) pomoc na tworzenie, rozwijanie i eksploatację infrastruktury lokalnej, w tym samej 

infrastruktury Inkubatora Przedsiębiorczości.  

Art. 5 

1. Inkubator Przedsiębiorczości na bieżąco dokumentuje przejęte prawa własności 

intelektualnej w postaci papierowej oraz utrzymywania odpowiadającej jej treścią i 

zakresem bazy elektronicznej.  

2. Inkubator Przedsiębiorczości zapewnia procedury i warunki przechowywania 

dokumentacji określonej w ust. 1 umożliwiające zachowanie ich w tajemnicy i 

wykonanie uprawnień wynikających z posiadania tajemnicy przedsiębiorstwa.        

  Art. 6 

1. Dokumentacja projektów racjonalizatorskich przez strony realizujące zobowiązanie 

określone w art. 3 ust. 1 lit. b polega w szczególności na przyjęciu przez nie, w 

uzgodnieniu z Inkubatorem Przedsiębiorczości, ich własnych Regulaminów zgłaszania, 

dokumentowania i wynagradzania autorów projektów racjonalizatorskich.  

2. Regulamin określony w ust. 1 zawiera w szczególności:  

(a) wymóg dokładnego opisu projektu racjonalizatorskiego oraz identyfikacji jego 

autora bądź autorów,  

(b) wymóg dokładnego opisu zastosowania projektu racjonalizatorskiego w kontekście 

działalności gospodarczej prowadzonej przez podmiot, który przyjmuje Regulamin;    

(c) opis sposobu i zakresu nabycia praw własności intelektualnej do projektu 

racjonalizatorskiego, z załączeniem kopii zawartych właściwych, umów (np. 
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umowy o pracę ze wskazaniem odpowiedniego obowiązku autora odnoszącego się 

do zgłaszania projektów racjonalizatorskich);  

(d) wskazania wynagrodzenia, które autor projektu racjonalizatorskiego uzyskał za jego 

zgłoszenie i przekazanie do niego praw własności intelektualnej, chyba że wynika 

to z treści umowy określonej w lit. (b),    

(e) wymóg wyceny korzyści projektu racjonalizatorskiego z wykorzystaniem analizy 

spodziewanych przychodów w jego użycia w ciągu następnych 7 lat po jego 

wdrożeniu z zastosowaniem odpowiedniej stopy dyskontowej (analizy Net Present 

Value); 

3. Regulamin określony w ust. 1 zapewnia, w szczególności, że:  

(a) wynagrodzenie określone w ust. 2 lit. (d) jest proporcjonalnego do korzyści 

określonych w lit. (c); 

(b) ewentualne szkody wynikające z oczywistej nieprzydatności albo z oczywistego 

przyjęcia nadmiernej wartości korzyści możliwej do uzyskania z zastosowania 

projektu racjonalizatorskiego, nawet przy wzięciu pod uwagę normalnego rachunku 

ryzyka gospodarczego, będą nabywcy wynagrodzone zgodnie z mającymi 

zastosowanie przepisami prawa, zaś sam ten nabywca wynagrodzi szkody temu, kto 

od niego nabył prawa wynikające z tego projektu racjonalizatorskiego.    

Art. 7 

Zakres praw przejmowanych przez Inkubator Przedsiębiorczości w trybie określonym przez ten 

Regulamin obejmuje w szczególności, w proporcji udziału określonej w art. 3 ust. 3:  

(a) prawo do swobodnego dysponowania nabytym przedmiotem własności 

intelektualnej, w tym do jego sprzedaży, obciążenia prawami na rzecz osób trzecich, 

i innych formach gospodarczej eksploatacji nabytego prawa w zakresie, w jaki 

właściwe przepisy do tego upoważniają;  

(b) prawo do wykonywania innych praw z nabytego prawa własności intelektualnej 

wspólnie z pozostałymi podmiotami uprawnionymi – jeżeli właściwe przepisy tego 

wymagają.  

Art. 8 



 

176 z 253 

 

Prawem właściwym dla Regulaminu jest prawo polskie. Jeżeli przedmiot własności 

intelektualnej został wytworzony pod rządami innego prawa, w tym zakresie stosuje się to 

prawo.  

Art. 9  

Spory wynikające ze stosowanie Regulaminu są rozstrzygane przez sąd właściwy dla siedziby 

Inkubatora Przedsiębiorczości.     

Art. 10  

Wykonanie zadań z zakresu objętego regulacją tego Regulaminu wykonuje Zarządzający.   

Art. 11  

Regulamin wchodzi w życie w dniu wejścia w życie uchwały gminy go ustanawiającej.    
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Załącznik 3 

UMOWA WSPÓŁPRACY KONSORCYJNEJ (Z KLAUZULĄ PRZENIESIENIA 

PRAW AUTORSKICH ORAZ KLAUZULĄ ZACHOWANIA TAJEMNICY 

PRZEDSIĘBIORSTWA) 

 

Założenia: 

Umowa jest rozbudowanym zbiorem postanowień umożliwiających gminie nadanie 

ram współpracy w ramach konsorcjum, w której gmina może, ale nie musi, być liderem.  

W ramach proponowanych przepisów znajdują się dwie rozbudowane regulacje o 

znaczeniu ogólniejszym, które mogą być zastosowane w każdym innym kontekście prawnym: 

(a) klauzula o przeniesieniu/nabyciu prawa własności intelektualnej (w tym przypadku do 

opracowanego programu komputerowego o zaawansowanym charakterze) oraz  

(b) klauzula o zachowaniu tajemnicy przedsiębiorstwa.  

Obie klauzule należy wykorzystywać i interpretować zgodnie z wyjaśnieniami, które 

zostały zawarte w rozdziale tego opracowania poświęconym ochronie własności intelektualnej, 

w którym ostatnia część odnosi się do ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa. Rozdział ten 

wyjaśnia także znaczenie przepisów projektu umowy dotyczących systemu zabezpieczenia 

tajemnicy u stron umowy.     

Umowa reguluje współpracę w ramach konsorcjum przed uzyskaniem efektu 

poszukiwanego przez konsorcjum, w trakcie uzyskiwania oraz już po uzyskaniu efektu;  

W odniesieniu do eksploatacji wytworzonych praw własności intelektualnej umowa 

zawiera propozycję bardzo szczególnych zapisów, które muszą być analizowane i ewentualnie 

stosowane oraz dostosowane z najwyższą dbałością, gdyż te zawierają klauzule, których 

funkcją jest podwyższenie atrakcyjności oferty konsorcjum dla nowych, dalszych uczestników, 

którzy mogą dysponować dużo większymi niż gmina i drugi uczestnik konsorcjum kapitałem; 

w takim przypadku także należy przejrzeć postanowienia projektu umowy odnoszące się do 

poszukiwania, znalezienia i wykorzystania dofinansowania pochodzącego ze źródła 

niebędącego uczestnikiem konsorcjum; umowa została tak stworzona, by uwzględnić jako to 
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źródło zarówno instytucje kredytową, jak i dysponenta funduszy publicznych (krajowych, 

unijnych lub zagranicznych); 

Umowa zawiera klauzulę zachowania tajemnicy przedsiębiorstwa; standardy określone 

w tym zakresie w projekcie powinny być dochowywane aby w ogóle skutecznie można było 

powołać się na tę tajemnice – z tego powodu nie należy tych klauzul zmieniać nawet w 

przypadku dostosowywania projektu do konkretnych uwarunkowań danej gminy.                

 

 

Opis ogólny 

 

 

Projekt ma na celu wyposażenie gmin w narzędzie prawne (wzorzec umowny 

stanowiący podstawę negocjacji) współpracy konsorcyjnej z przedsiębiorcami. 

Projekt zakłada role gminy jako lidera konsorcjum: gdyby nie była ona liderem, 

postanowienia należy odpowiednio dostosować, w szczególności w zakresie 

przekazywania praw własności intelektualnej.  

 

Należy pamiętać, że podmioty korzystające z projektu muszą zwrócić szczególną 

uwagę na ewentualną konieczność modyfikacji przepisów Projektu dotyczącą 

rozdziału praw własności intelektualnej; należy również pamiętać, że w 

przypadku korzystania z finansowania zewnętrznego przez konsorcjum przy 

realizowaniu jakiejś formy współpracy znaczące dookreślenia/modyfikacje 

umowy mogą wynikać z opisu tej współpracy (która musi być ujęta w 

przewidzianym w Projekcie Załączniku) lub z wymagań nakładanych na podmiot 

finansujący współpracę.             

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

Projekt oddziałuje bezpośrednio na gminy oraz na przedsiębiorców – 

uczestniczących w konsorcjach (z dofinansowaniem z funduszy bankowych lub 

publicznych, albo nie);  

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  

 

Analiza 

wpływu:    

 

 

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

  Umowa jako taka nie rodzi automatycznie żadnych implikacji w odniesieniu do 

funkcjonowania sektora finansów publicznych; zależy to raczej od konkretnych 

działań konsorcjum oraz od sposobu finansowania przedsięwzięcia 

konsorcyjnego     

 

 

- na rynek pracy   

 

 

Jw.  
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- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

zewnętrzną 

gospodarki  

 

Projekt zwiększa możliwość działania gmin w ramach konsorcjów i świadomego 

zarządzania własnością intelektualną; z uwagi na to, że zawiera także klauzulę 

ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa, wprowadza właściwe standardy 

postępowania tam, gdzie ich bardzo często nie ma (bo klauzule stosowane/polityki 

w tym zakresie są niewłaściwe)    

 

Źródła 

finansowania 

 

 

 

Zob. „ analizę wpływu na sektor finansów publicznych”  

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

 

Projekt opiera się na analizie istniejących wzorców umów konsorcyjnych 

zawieranych przez jednostki sektora finansów publicznych – jest jednak 

znaczącym odejściem i przetworzeniem tych wzorców, uwzględniającym 

regulacje prawne (polskie i prawa UE) dotyczące ochrony tajemnicy 

przedsiębiorstwa oraz praktyki ochrony własności intelektualnej.   

  

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Projekt jest zgodny z prawem UE.   

 

UMOWA  

WSPÓŁPRACY KONSORCYJNEJ  

Z KLAUZULĄ PRZENIESIENIA PRAW AUTORSKICH ORAZ KLAUZULĄ 

ZACHOWANIA TAJEMNICY PRZEDSIĘBIORSTWA 

 

 

na realizację projektu pt.:  

 

"......................." 
 

zawarta w _______ , w dniu ………..……….. 202__ roku pomiędzy: 

 

Gminą X 

,  

reprezentowaną przez wójta ______________ oraz ______,  

 

zwanym dalej „Liderem Konsorcjum” albo „Liderem”,  

 

oraz: 

 

PP 

 

reprezentowaną przez 
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zwaną dalej „Członkiem Konsorcjum” lub „Konsorcjantem” 

 

zwanymi dalej łącznie  „Członkami Konsorcjum”, „Konsorcjantami” lub „Stronami”,  

o następującej treści. 

 

§ 1. 

Konsorcjum 

1. Strony Umowy powołują Konsorcjum w celu określonym w § 2 niniejszej umowy, przy 

czym wyłączają jednak możliwość zawiązania w ten sposób spółki cywilnej bądź jawnej. 

Adresem doręczeń dla Konsorcjum jest adres siedziby Lidera Konsorcjum. 

2. Strony zgadzają się, że Lider może zawrzeć umowę konsorcjum z innymi podmiotami 

niż Uczestnik Konsorcjum, stosownie do potrzeb Projektu określonego w §2 ust. 1 tej umowy, 

w zakresie niezbędnym do jego realizacji.     

3. Utworzenie Konsorcjum nie narusza integralności majątkowej, prawnej i strukturalnej 

jego uczestników. 

 

§ 2. 

Cel Konsorcjum 

1. Strony oświadczają, że Celem Konsorcjum (określanym dalej jako „Cel Konsorcjum”) 

jest wspólne wykonanie Projektu badawczo-rozwojowego ___________________ na zasadach 

określonych zarówno w tej umowie, jak odrębnej umowie o dofinansowanie.  

2. Członkowie Konsorcjum współpracują z Liderem w zakresie koniecznym do 

__________________________________________, w szczególności zapewnią terminową 

realizację podjętych w ramach Projektu zobowiązań, wzajemne informują się o postępie w 

realizacji prac, zachowają także należytą staranność i postępowanie zgodnie z najlepszymi 

praktykami przy realizacji Projektu i wydatkowaniu środków finansowych na jego realizację, 

jak również będą przestrzegać wzajemnie zasad lojalności, wyrażających się w szczególności 

we rzetelnym współdziałaniu zmierzającym do osiągnięcia Celu Konsorcjum, 

3. Członkowie Konsorcjum zobowiązują się do zaangażowania w pracach Konsorcjum 

zasobów ludzkich i rzeczowych w zakresie umożliwiającym wspólną realizację Celu 

Konsorcjum.  
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4. Członkowie Konsorcjum odpowiadają za realizację przypisanych mu zadań. Podział 

prac pomiędzy Członków Konsorcjum określa Załącznik nr 2 do tej umowy. 

5. Lider konsorcjum oraz Członek Konsorcjum zobowiązują się do realizacji pełnego 

zakresu rzeczowego Projektu oraz do wdrożenia wyników badań przemysłowych i 

eksperymentalnych prac rozwojowych, będących rezultatem Projektu  w okresie ______ lat od 

zakończenia realizacji Projektu, a jeżeli uzyskano dofinansowanie zewnętrzne, zgodnie z tym, 

co uzgodniono w umowie o dofinansowanie. 

6. Każdy z Członków Konsorcjum oświadcza, że zapoznał się z dokumentacją Projektu, 

w tym – jeżeli to właściwe - ze wzorami umowy o dofinansowanie Projektu oraz załącznikami 

do niej i zobowiązuje się do przestrzegania zawartych w tej dokumentacji obowiązków.  

7. Członkowie Konsorcjum zobowiązują się do wzajemnego informowania o wystąpieniu 

siły wyższej, która mogłyby mieć bezpośredni wpływ na realizację Projektu lub osiągnięcie 

celów Projektu. 

8. Z zastrzeżeniem dodatkowych postanowień §9, Członkowie Konsorcjum traktują 

wszelkie dane i dokumenty odnoszące się do realizacji Projektu jako tajemnicę 

przedsiębiorstwa. Przechowują te dane i dokumenty w sposób gwarantujący ich należyte 

bezpieczeństwo, a także wprowadzają system szczególnego zabezpieczenia danych i 

dokumentów odnoszących się do wykorzystywanej lub wypracowanej w ramach Projektu 

własności intelektualnej. Dokumentację związaną z zarządzaniem finansowym, technicznym 

lub procedurami zawierania umów z wykonawcami, Członkowie Konsorcjum obejmują tą 

ochroną jako tajemnicę przedsiębiorstwa przez okres, o którym mowa w art. 140 ust. 1 

rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. 

ustanawiającego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 

Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego 

Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu 

Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiającego przepisu ogólne dotyczące Europejskiego 

Fundusz Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i 

Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylającego rozporządzenie Rady 

(WE) nr 1083/2006 (Dz. U. UE L 357, s. 320) zwanego dalej „Rozporządzeniem 1303/2013” 

oraz jednocześnie nie krócej niż przez okres 10 lat od dnia przyznania ostatniej pomocy w 

ramach programu pomocowego. Dane i dokumenty dotyczące własności intelektualnej 

Członkowie Konsorcjum obejmują systemem szczególnego zabezpieczenia danych i 

dokumentów na okres ochrony samej tej własności intelektualnej.  
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9. Członkowie Konsorcjum udostępniają, na żądanie upoważnionych organów 

kontrolnych, tereny i pomieszczenia, w których realizowany jest Projekt, związane z Projektem 

systemów teleinformatycznych, jak również wszystkie dokumenty elektroniczne związane z 

Projektem.  

10. Członkowie Konsorcjum zapewniają możliwość kontroli oraz audytu w zakresie 

realizacji Projektu w okresie dnia skazanym w art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o 

zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójności finansowanych w perspektywie 

finansowej 2014-2020 oraz przekazywania wszelkich informacji, wyjaśnień i dokumentów (w 

tym udostępniania również dokumentów poufnych oraz niezwiązanych bezpośrednio z 

realizacją projektu) na żądanie upoważnionych organów, a także do wykonania zaleceń 

pokontrolnych oraz ewentualnie wyjaśnienia przyczyn niewykonania ich w terminie.   

11. Członkowie Konsorcjum współpracują w okresie realizacji Projektu oraz w okresie jego 

trwania z właściwymi instytucjami kontrolnymi, z udzielającymi dofinansowania lub innymi 

upoważnionymi instytucjami, a w szczególności udzielają im wszelkich informacji 

dotyczących Projektu, a także zapewniają uczestnictwo wyznaczonych osób w wywiadach, 

ankietach oraz przekazywaniu informacji koniecznych dla ewaluacji. 

12. Członkowie Konsorcjum monitorują dochód zgodnie z §3 umowy o dofinansowanie 

Projektu i przekazują Liderowi informacje na ten temat.    

13. Członkowie Konsorcjum zobowiązują się do zachowania trwałości efektów Projektu w 

rozumieniu art. 71 rozporządzenia PE i Rady (UE) nr 1303/2013 przez wymagany w tym akcie 

okres.  

14. Członkowie Konsorcjum informują opinię publiczną o wykonaniu Projektu, w tym w 

szczególności o okolicznościach otrzymaniu dofinansowania na realizację Projektu ze środków 

Programu zarówno w trakcie realizacji Projektu, jak i w ciągu 5 lat od jego zakończeniu.  

15. W wypadku ubiegania się o zwiększenie intensywności wsparcia na badania 

przemysłowe i prace rozwojowe albo prace rozwojowe z tytułu szerokiego rozpowszechniania 

wyników badań przemysłowych lub prac rozwojowych, Członkowie Konsorcjum określają 

wspólnie, opisane szczegółowo w dokumentacji konkursowej i wniosku o dofinansowanie, 

sposoby upowszechniania tych wyników.  

16. Członkowie Konsorcjum nie zlecają sobie nawzajem, w ramach Projektu, realizacji 

usług, dostaw lub robót budowlanych.  

  

§ 3. 

Lider Konsorcjum 
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1. Zgodnie z postanowieniami umowy o dofinansowanie, Lider Konsorcjum zapewnia 

prawidłową realizację Projektu przez wszystkich Członków Konsorcjum oraz należyte 

wykonywanie przez nich wszelkich obowiązków, które są niezbędne do realizacji umowy o 

dofinansowanie. 

2. Lider odpowiada za reprezentowanie Stron Konsorcjum we wszelkich relacjach z 

instytucją dostarczającą finansowania, jeżeli taka istnieje w zakresie dotyczącym Projektu. 

Upoważnienie Lidera do reprezentowania Członka Konsorcjum w zakresie czynności 

prawnych dotyczących samego postepowania o uzyskanie dofinansowania, w tym do 

wnoszenia środków odwoławczych wymaga uzyskania zgody Członka Konsorcjum.  

3. Lider jest uprawniony do zawarcia umowy o dofinansowanie, w wypadku 

zakwalifikowania Projektu do finansowania oraz do dokonywania zmian w treści umowy o 

dofinansowanie, w imieniu i za zgodą pozostałych Stron niniejszej umowy. 

4. Członek  Konsorcjum udziela Liderowi, pełnomocnictwa do: 

1) złożenia wniosku o dofinansowanie Projektu w imieniu Konsorcjum; 

2) reprezentowania Członka Konsorcjum w kontaktach z instytucjami dostarczającymi 

dofinansowanie; 

3) reprezentowania Konsorcjum w procesie składania wniosku w imieniu Konsorcjum, w 

tym do odbioru korespondencji, zadawania pytań, składania wyjaśnień dotyczących treści 

wniosku i do innych czynności niezbędnych w procesie uczestnictwa w postępowaniu na 

każdym jego etapie, w tym do składania ewentualnych protestów i odwołań oraz negocjacji 

warunków realizacji, po uprzednim uzgodnieniu z Członkiem Konsorcjum ich treści z 

pozostałymi Członkami  Konsorcjum, 

4) zawarcia na rzecz i w imieniu własnym oraz Członków Konsorcjum umowy o 

dofinansowanie, 

5) reprezentowania Członków Konsorcjum w związku z wykonywaniem umowy o 

dofinansowanie Projektu, w tym do składania sprawozdań i rozliczeń Projektu,  

6) pośredniczenia w przekazywaniu Członkowi Konsorcjum środków finansowych 

otrzymanych  z podmiotów dofinansowujących, 

7) dokonywania zmian w umowie o dofinansowanie Projektu, po ich uprzednim 

uzgodnieniu z pozostałymi  Członkami  Konsorcjum. 

5. Wzór pełnomocnictwa, o którym mowa w ust. 6 stanowi Załącznik nr 1 do tej umowy 

Konsorcjum. 
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6. Oświadczenia złożone przez Lidera Konsorcjum w ramach udzielonego Liderowi 

pełnomocnictwa wobec podmiotów i instytucji zewnętrznych uznawane są, jako złożone przez 

wszystkich Członków Konsorcjum. 

7. Lider przekazuje Członkowi Konsorcjum, na jego żądanie, kopię zawartej umowy o 

dofinansowanie oraz aneksów do niej oraz wszelkie informacje uzyskane od instytucji 

dofinansowującej w związku z realizacją Projektu , w tym informacje i dokumenty związane z 

monitorowaniem i kontrolą prawidłowej realizacji Projektu przedkładane przez Lidera do 

instytucji dofinansowującej w terminie 3 dni roboczych od ich przedłożenia.  

8. Lider przekazuje Członkowi Konsorcjum informacje i dokumenty dotyczące 

monitorowania i kontroli prawidłowej realizacji Projektu, przedkładane instytucji 

dofinansowującej w terminie 3 dni roboczych od ich przedłożenia. 

9. Lider nie ponosi odpowiedzialności za prawdziwość i rzetelność otrzymanych 

dokumentów i informacji przekazywanych przez pozostałych Członków Konsorcjum.  

10. Lider upoważnia Członka Konsorcjum do ponoszenia wydatków kwalifikowalnych na 

realizację Projektu, na zasadach określonych w umowie o dofinansowanie i wynikających z tej 

umowy. 

11. Lider nabywa wszelkie prawa własności intelektualnej do wyników Projektu, które mają 

postać chronioną przez to prawo.         

 

§ 4. 

Członek Konsorcjum 

 

1. Zgodnie z warunkami Konkursu, Członek Konsorcjum wniesie całość wkładu 

własnego, niezbędnego dla uzyskania przez Konsorcjum dofinansowania w wysokości nie 

wyższej, niż kwota wskazana we wniosku o dofinansowanie złożonym przez Konsorcjum. 

Dokładną wysokość wkładu własnego określi  umowa o dofinansowanie 

2. Członek Konsorcjum realizuje Projektu, w zakresie przypadających mu zadań, zgodnie 

z budżetem Projektu, oraz zgodnie z: 

1) umową o dofinansowanie i jej załącznikami, w szczególności z opisem zawartym we 

wniosku o dofinansowanie; 

2) obowiązującymi przepisami prawa krajowego lub Unii Europejskiej, w szczególności 

zasadami polityk unijnych, w tym dotyczących konkurencji, zamówień publicznych 

oraz zrównoważonego rozwoju i niedyskryminacji; 

3) mającymi zastosowanie wytycznymi odnoszącymi się do dofinansowania Projektu; 
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4) mającymi zastosowanie zasadami kwalifikowalności kosztów;  

3. Członek Konsorcjum w szczególności: 

1) realizuje Projekt z należytą starannością i z wykorzystaniem dofinansowania na 

zasadach określonych w umowie o dofinansowanie, w tym także angażuje własne 

środki finansowe do realizacji Projektu w zakresie przewidzianym przez umowę o 

dofinansowanie; zapewnia również sfinansowanie, we własnym zakresie, kosztów 

stanowiących wymagany wkład własny oraz kosztów niekwalifikowalnych 

niezbędnych dla realizacji Projektu, 

2) nie przenosi, w okresie kwalifikowalności wydatków oraz w okresie trwania 

Projektu, na inny podmiot praw, obowiązków lub wierzytelności wynikających z 

umowy Konsorcjum, bez zgody Lidera, 

3) przekazuje Liderowi, w terminie przez niego wskazanym, nie krótszym jednak, niż 

10 dni od otrzymania jego żądania, informacje niezbędne do prawidłowej realizacji 

umowy o dofinansowanie Projektu, w tym, w szczególności informacje niezbędne 

do przygotowania wniosków o płatność, raportów z realizacji etapów, informacji 

końcowej, sprawozdania z wdrożenia, informacji o efektach społecznych i 

gospodarczych wdrożenia oraz sprawozdania z rozpowszechniania wyników badań 

przemysłowych oraz prac rozwojowych; 

4) niezwłocznie przekazuje Liderowi potwierdzone za zgodność z oryginałem, kopie 

odnoszących się do Projektu informacji pokontrolnych oraz zaleceń pokontrolnych 

lub innych równoważnych dokumentów sporządzonych przez instytucje 

kontrolujące,  

5) prowadzi wyodrębnioną ewidencję księgową wydatków Projektu w sposób 

przejrzysty i rzetelny, zapewniający identyfikację poszczególnych operacji 

związanych z Projektem, 

6) zleca prowadzenie wyodrębnionych rachunków bankowych do obsługi płatności 

zaliczkowych Projektu, 

7) przekazuje Liderowi w terminie przez niego wskazanym, nie krótszym niż 10 dni od 

otrzymania jego żądania, potwierdzone za zgodność z oryginałem kopie 

dokumentów dotyczących poniesionych kosztów (nie dotyczy kosztów ogólnych 

rozliczanych metodą ryczałtową), 

8) jeżeli wdrożenie wyników Projektu przyjmuje postać sprzedaży praw do wyników 

Projektu lub udzielenia licencji na korzystanie z praw do wyników Projektu, 

przenosi, za wynagrodzeniem odpowiadającym wartości rynkowej, te prawa, które 
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są konieczne do prawidłowego korzystania z wyników Projektu przez nabywcę a 

zarazem które przysługiwały mu przed rozpoczęciem realizacji Projektu albo które 

powstały poza realizacją Projektu, 

9) udziela Liderowi bezterminowej licencji (z prawem udzielania dalszych licencji) na 

korzystanie z tych praw określonych w pkt 8, które są niezbędne do prawidłowego 

korzystania z wyników Projektu; w tym zakresie przekazuje również niezbędne 

technologie dostępu do dokumentacji przedmiotu licencji oraz udziela prawa do 

dokonywania w tych technologiach, dokumentacji i przedmiocie licencji dowolnych 

zmian w czasie trwania licencji,          

10) przekazuje Liderowi, w terminie przez niego wskazanym, nie krótszym jednak niż 

10 dni od otrzymania żądania, potwierdzonych za zgodność z oryginałem kopii 

umowy licencyjnej/kopii umowy sprzedaży praw do wyników badań przemysłowych 

i prac rozwojowych, zawartej z licencjobiorcą/nabywcą praw do wyników tychże 

badań i prac oraz aneksów do zawartych umów (jeśli wdrożenie wyników Projektu 

przyjmuje formę sprzedaży praw do wyników lub udzielenia licencji na korzystanie 

z praw do wyników), 

11) przekazuje Liderowi, w terminie  przez niego wskazanym, nie krótszym jednak niż 

10 dni od otrzymania żądania, oświadczeń o wprowadzeniu wyników badań 

przemysłowych i prac rozwojowych do działalności gospodarczej ich 

nabywcy/licencjobiorcy,  

12) niezwłocznie przekazuje Liderowi informacje o poniesionych wydatkach 

kwalifikowalnych, tak aby mogły być one ujęte we wniosku o płatność 

przekazywanym do Instytucji Pośredniczącej w terminie do 3 miesięcy od dnia 

poniesienia wydatku (pod warunkiem, że dotyczy faktycznie dostarczonych towarów 

lub zrealizowanych usług);  

13) niezwłocznie informuje Lidera o zamiarze dokonania takich zmian swojego statusu 

prawno-organizacyjnego, które mogą mieć bezpośredni wpływ na realizację Projektu 

lub osiągnięcie celów Projektu, w tym w szczególności o wszelkich zmianach 

mogących mieć wpływ na status małego/średniego przedsiębiorcy, 

14) niezwłocznie informuje Lidera o uzyskaniu pomocy publicznej, w tym pomocy de 

minimis, przeznaczonej na te same koszty, które są kwalifikowane w ramach 

Projektu, a także o roszczeniach dotyczących zwrotu przyznanej pomocy publicznej 

15) niezwłocznie informuje Lidera o dotyczącym Członka Konsorcjum orzeczeniu 

zakazu, o którym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 15 czerwca 2012 r. o skutkach 
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powierzenia wykonywania pracy cudzoziemcom przebywającym wbrew przepisom 

na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy wobec Członka Konsorcjum lub 

osób, za które ponosi on odpowiedzialność, na podstawie ustawy z dnia 28 

października 2002 r. o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny 

zabronione pod groźbą kary,  

16) niezwłocznie informuje Lidera o tym, że zostało wszczęte postępowanie 

przygotowawcze w sprawie mogącej mieć wpływ na realizację Projektu, 

17)  niezwłocznie informuje Lidera o zaprzestaniu prowadzenia przez siebie 

działalności, wszczęciu wobec Członka Konsorcjum postępowania upadłościowego, 

likwidacyjnego, restrukturyzacyjnego lub przejściu pod zarząd komisaryczny,  

18) niezwłocznie informuje Lidera o konieczności wprowadzenia zmian w Projekcie i 

przedstawia uzasadnienie tej konieczności,  

19) informuje Lidera o wykluczeniu z możliwości otrzymania środków przeznaczonych 

na realizację programów finansowanych z udziałem środków europejskich zgodnie 

z ustawą o finansach publicznych,  

20) niezwłocznie informuje Lidera o stwierdzeniu przez siebie, w oparciu o uzasadnioną 

wiedzę naukową odnoszącą się do Projektu, że dalsze badania przemysłowe lub 

prace rozwojowe nie doprowadzą do osiągnięcia zasadniczych wyników Projektu że 

wdrożenie zasadniczych wyników Projektu jest bezcelowe z technicznego lub 

ekonomicznego punktu widzenia,  

21) niezwłocznie informuje Lidera konsorcjum o miejscu przechowywania danych 

dokumentów odnoszących się do Projektu, a także o systemie ich zabezpieczenia 

zgodnie z §2 ust. 7 umowy,  

22) monitoruje dochód zgodnie z właściwymi postanowieniami umowy o 

dofinansowanie  Projektu i przekazuje Liderowi konsorcjum informacji na ten temat, 

23) przekazuje Liderowi, w każdym roku realizacji umowy o dofinansowanie Projektu 

oraz w okresie trwałości Projektu, kopie sprawozdań o działalności badawczej i 

rozwojowej za rok poprzedni (w wersji elektronicznej, w formacie xml), składanych 

w Głównym Urzędzie Statystycznym na podstawie ustawy z dnia 29 czerwca 1995 

r. o statystyce publicznej, 

24) poddaje się wizycie monitoringowej (kontroli doraźnej) przed pierwszą płatnością 

przekazywaną w ramach Projektu w trybie wskazanym w umowie o dofinansowanie, 

 

§ 5 
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Komitet Sterujący 

1. W terminie 14 dni od złożenia wniosku o dofinansowania uzyskaniu dofinansowania, 

Członkowie Konsorcjum powołują Komitet Sterujący, zwany dalej „Komitetem”, w którego 

skład wchodzi po dwóch przedstawicieli każdej ze Stron. Lider wyznacza jedną z powołanych 

przez siebie do Komitetu Sterującego osób na przewodniczącego Komitetu Sterującego; drugi 

jego przedstawiciel jest wtedy automatycznie jego zastępcą, przejmującym obowiązki 

Przewodniczącego w przypadku niemożności wykonywania przez przewodniczącego jego 

funkcji.     

2. W posiedzeniach Komitetu uczestniczy, bez prawa głosu, Kierownik Projektu.  

3. Do zadań Komitetu należy: 

1) zdawanie Członkom Konsorcjum sprawozdania z prac Konsorcjum - minimum 

raz na pół roku, 

2) przyjmowanie informacji Kierownika Projektu na temat stanu realizacji Projektu 

z punktu widzenia osiągania celów strategicznych Projektu, realizacji budżetu 

Projektu, potencjalnych zagrożeń i sposobu zarządzania ryzykiem w Projekcie, 

3) określenie szczegółowych zasad rozliczeń pomiędzy Członkami Konsorcjum,  

4) akceptacja kosztów i wydawanie zgody na dalsze finansowanie prac w 

Projekcie, 

5) realizacja innych zadań, wskazanych w postanowieniach tej umowy lub z niej 

wynikających. 

4. Członkowie Komitetu sprawują nadzór merytoryczny nad realizacją Projektu u Strony 

(Członka Konsorcjum), której są reprezentantami w okresach pomiędzy spotkaniami. 

5. Członkowie Komitetu sporządzają raporty roczne i raport końcowy z postępu zadań u 

strony,  której są reprezentantami. 

6. Posiedzenia Komitetu odbywają się nie rzadziej niż co 3 miesiące. Komitet może, na 

podstawie zarządzenia Lidera przekazanego Członkom Komitetu, odbywać posiedzenia i 

podejmować uchwały za pośrednictwem środków porozumiewania się na odległość.    

7. Przewodniczący Komitetu powiadamia Członków Komitetu pocztą elektroniczną o 

miejscu, terminie oraz porządku obrad Komitetu, z wyprzedzeniem co najmniej pięciu dni 

roboczych. W przypadku, gdy którakolwiek ze Stron niniejszej umowy nie może uczestniczyć 

w zebraniu w terminie, o którym mowa w zdaniu poprzedzającym, powiadamia o tym 

Przewodniczącego, który wyznaczy kolejny termin dogodny dla Stron, nie dłuższy jednak niż 

2 tygodnie, licząc od dnia, w którym zebranie Komitetu winno się pierwotnie odbyć. 



 

189 z 253 

 

8. Przewodniczący Komitetu zwołuje, bez zbędnej zwłoki, nadzwyczajne posiedzenia 

Komitetu na wniosek Członka Konsorcjum. 

9. Decyzje Komitetu podejmowane są na posiedzeniach zwyczajnych lub nadzwyczajnych 

w głosowaniu, zwykłą większością głosów. 

10. Przewodniczący i każdy z Członków Komitetu ma prawo do jednego głosu. W 

przypadku równości głosów decydujący jest głos Przewodniczącego. 

11. Z przebiegu posiedzenia Komitetu sporządza się protokół, który podpisują wszyscy 

przedstawiciele Stron uczestniczący w zebraniu. 

12. Członkowie Konsorcjum pokrywają koszty uczestnictwa swoich przedstawicieli w 

posiedzeniach Komitetu. 

 

§ 6. 

Kierownik Projektu 

 

1. Lider powołuje Kierownika Projektu.   

2. Kierownik Projektu odpowiada za bieżącą koordynację działań Członków Projektu oraz 

za bieżące kontakty z instytucjami dostarczającymi finansowanie oraz organami kontroli i 

audytu, a w szczególności: 

1) reprezentuje Konsorcjum Projektu przed instytucjami dostarczającymi 

finansowanie, 

2) prowadzi rozmowy i negocjacje z instytucjami dostarczającymi 

finansowanie w imieniu Członków Konsorcjum, 

3) koordynuje prace nad raportami okresowymi składanymi przez Lidera , 

4) odbiera sprawozdania finansowe Członków Konsorcjum i przygotowuje raporty 

finansowe dla instytucji kontrolnych lub dostarczających finansowanie, 

5) uczestniczy w spotkaniach Komitetu Sterującego. 

6) składa sprawozdanie na spotkaniach Komitetu Sterującego. 

 

§ 7. 

Kontakty pomiędzy Stronami Konsorcjum 

1. Każdy Członek Konsorcjum wyznacza osobę odpowiedzialną za bieżące kontakty z innymi 

Członkami Konsorcjum.  
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2. Do zadań osoby odpowiedzialnej za bieżące kontakty z pozostałymi Członkami Konsorcjum 

należy prowadzenie wszelkiej korespondencji oraz wymiana informacji w związku z realizacją 

tej umowy oraz umowy o dofinansowanie Projektu. Bieżąca korespondencja pomiędzy 

Członkami Konsorcjum będzie prowadzona za pośrednictwem poczty elektronicznej - za 

potwierdzeniem odbioru oraz z  równoległym powiadomieniem Kierownika Projektu.  

3. Korespondencję inną niż określona w ust. 3, w szczególności korespondencję, dla której umowa 

konsorcjum, umowa o dofinansowanie Projektu lub inna umowa związana z realizacją Projektu 

wymaga formy pisemnej lub elektronicznej, a także wszelką dokumentację, której skutkiem 

mogą być zmiany sposobu realizacji umowy konsorcjum lub umowy o dofinansowanie 

Projektu, prowadzi się w formie pisemnej i kieruje - za potwierdzeniem odbioru - na adresy 

siedzib Członków Konsorcjum podane w umowie konsorcjum. 

4. Członkowie Konsorcjum zobowiązani są do niezwłocznego, wzajemnego powiadamiania o 

zmianie wszelkich danych kontaktowych, a w szczególności o zmianie adresu poczty 

elektronicznej. W przypadku niedopełnienia powyższego obowiązku korespondencja wysłana 

na dotychczasowy adres uznana zostanie za prawidłowo doręczoną.  

5. Członkowie Konsorcjum wysyłający wiadomość za pośrednictwem poczty elektronicznej 

zobowiązani są żądać od wszystkich odbiorców potwierdzenia jej otrzymania. 

 

§ 8. 

Zasady rozliczeń pomiędzy Liderem a Członkami Konsorcjum  

1. Środki finansowe otrzymane od instytucji dostarczającej finansowanie w ramach 

umowy o dofinansowanie znajdują się w dyspozycji Lidera, który sprawuje nadzór nad 

realizacją Projektu i prawidłowością wydatkowania środków finansowych. 

2. Warunki i formy przekazywania Liderowi dofinansowania oraz jego zwrotu, jak 

również warunki wypłaty dofinansowania określa umowa o dofinansowanie. Pierwsza rata 

środków finansowych jest przekazywana Członkowi Konsorcjum niezwłocznie po jej 

otrzymaniu od instytucji dostarczającej dofinansowanie, z w każdym razie nie później niż w 

terminie 14 dni od jej otrzymania przez Lidera.   

 

§ 9. 

Przestrzeganie zasad poufności 

1. Członkowie Konsorcjum, z zastrzeżeniem §  zachowają w tajemnicy informacje poufne, 

na warunkach określonych w niniejszym paragrafie. Przez „informacje poufne” rozumie się 
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wszelkie informacje uzyskane przez jedna ze Stron (zwaną dalej „Stroną Otrzymującą”) od 

którejkolwiek Strony (zwanej dalej „Stroną Ujawniającą”) zwłaszcza informacje techniczne, 

technologiczne, organizacyjne konsorcjum, odnoszące się do know-how lub inne informacje 

mające wartość gospodarczą, w rozumieniu przepisów o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji 

lub które stanowią tajemnice przedsiębiorstwa.  

2. Członkowie Konsorcjum zachowają w tajemnicy wszelkie informacje techniczne, 

handlowe, organizacyjne lub finansowe, w tym dane, dokumenty, dokumentacja projektowa 

itp., które pozyskali od pozostałych Stron z zastrzeżeniem ich poufności, w związku z realizacją 

niniejszej umowy, w okresie funkcjonowania Konsorcjum oraz w ciągu 5 lat po zakończeniu 

realizacji Projektu lub rozwiązaniu Konsorcjum. W odniesieniu do informacji i dokumentów 

dotyczących własności intelektualnej zastosowanej bądź wypracowanej w Projekcie, okres ten 

wynosi tyle ile określony w przepisach prawa okres ich ochrony.    

3. Informacje poufne mogą być wykorzystane jedynie zgodnie z celem, w jakim zostały 

przekazane i zgodnie z postanowieniami tej umowy. Informacje poufne mogą być ujawnione 

stronie trzeciej tylko za pisemną zgodą odpowiednio wszystkich Członków Konsorcjum bądź 

– jeżeli informacja należy tylko do jednej Strony, za jej zgodną, o ile nie narusza to powszechnie 

obowiązujących przepisów prawa. 

4. Obowiązek zachowania poufności informacji nie dotyczy sytuacji, gdy obowiązek ich 

przekazania wynika z obowiązujących przepisów prawa (np. na żądanie uprawnionych 

organów). 

5. Nie stanowią informacji poufnych, w rozumieniu ustępu 1 tego paragrafu: 

1) informacje, które w dniu podpisania tej umowy lub w dniu ich udostępnienia drugiej Stronie 

są informacjami dostępnymi publicznie, 

2) informacje, które stały się informacjami dostępnymi publicznie w inny sposób niż 

naruszenie postanowień niniejszej umowy. 

 

6. Każdy z Członków Konsorcjum ma obowiązek zapewnić przestrzeganie ustalonych w 

tej umowie zasad poufności przez jego pracowników i współpracowników. 

 

§ 10. 

Prawa do wyników badań przemysłowych lub prac rozwojowych będących rezultatem 

Projektu  
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1. Z zastrzeżeniem ust. 2, Liderowi  i Członkowi Konsorcjum przysługiwać będą finalne 

prawa majątkowe do wyników badań przemysłowych i eksperymentalnych prac 

rozwojowych lub prac rozwojowych będących rezultatem Projektu (w szczególności do 

projektów wynalazczych, know-how, utworów w rozumieniu prawa autorskiego, baz 

danych nie będących utworami w rozumieniu prawa autorskiego) w proporcji 

odpowiadającej faktycznemu ich udziałowi w całkowitej kwocie kosztów 

kwalifikowalnych tychże badań lub prac Projektu, o której mowa w  § 6 ust.2 pkt 1-2 

umowy o dofinansowanie (współwłasność praw). Przenoszenie pomiędzy Liderem a 

pozostałymi Członkami Konsorcjum praw do wyników badań przemysłowych lub prac 

rozwojowych będących rezultatem Projektu następować będzie za wynagrodzeniem 

odpowiadającym wartości rynkowej tych praw. Umowy zawarte z podwykonawcami nie 

mogą naruszać reguły określonej w zdaniu poprzedzającym. 

2. Liderowi przysługują, w całości, niepodzielnie i bez dodatkowego wynagrodzenia 

przysługującego Członkowi Konsorcjum (z zastrzeżeniem jednak jego godziwego 

poziomu), prawa własności intelektualnej (wraz z ich dokumentacją oraz niezbędnymi 

narzędziami i funkcjami umożliwiającymi dostęp do technologii będącej składnikiem tej 

własności jej modyfikację i niezależne dalsze rozwijanie), realizujące funkcję czytania i 

oceny tekstów pod kątem ich przydatności w przemysłach kreatywnych, takich jak w 

szczególności przemysł filmowy i przemysł produkcji teatralnej i widowiskowej. Reguła 

ta nie stosuje się do wszelkich innych praw własności intelektualnej wypracowanych w 

ramach Projektu, w odniesieniu do których zasada proporcjonalnego do wkładu do Projektu 

udziału w jego rezultatach ma postać równowartościowego podziału tak wynagrodzenia, 

jak udziału w tej własności intelektualnej. Prawa osobiste alokuje się zgodnie z przepisami 

ustawowymi.           

3. Podział praw majątkowych do wyników badań przemysłowych i prac rozwojowych, albo 

prac rozwojowych będących rezultatem Projektu nie może stanowić niedozwolonej 

pomocy publicznej.  

4. Z zastrzeżeniem ust. 2, zasady przenoszenia pomiędzy Liderem Konsorcjum a Członkiem 

Konsorcjum praw do wyników badań przemysłowych i prac rozwojowych lub prac 

rozwojowych będących rezultatem Projektu odbywać się będzie za wynagrodzeniem 

odpowiadającym wartości rynkowej tych praw.  

5. Zasady wdrożenia wyników badań przemysłowych lub prac rozwojowych, zgodne z 

umową o dofinansowanie Projektu określone zostały we wniosku o dofinansowanie. 
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6. Szczegółowe zasady dotyczące korzystania ze wspólnych praw oraz zasady wdrożenia  

wyników badań przemysłowych i prac rozwojowych lub prac rozwojowych regulować 

będzie odrębna umowa. 

 

§ 11. 

Zasady odpowiedzialności Członków Konsorcjum 

1. Lider ponosi odpowiedzialność wobec podmiotów trzecich za działania i zaniechania 

Członków Konsorcjum - w zakresie obowiązków beneficjenta wynikających z umowy o 

dofinansowanie. Nie zwalnia to Członka Konsorcjum od odpowiedzialności wobec Lidera 

za swoje działania lub zaniechania, na zasadach określonych w tej umowie. 

 

2. Każdy z Członków Konsorcjum odpowiada wobec Lidera i pozostałych Członków 

Konsorcjum z tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania jego obowiązków 

określonych w niniejszej umowie i umowie o dofinansowanie w zakresie przypisanych mu 

do realizacji zadań w Projekcie.  

 

3. Strony wyłączają w stosunku do siebie odpowiedzialność z tytułu utraconych korzyści. 

4. W przypadku niewykonania lub nienależytego wykonania  umowy o dofinansowanie z 

powodu okoliczności, za które odpowiedzialność ponosi tylko jedna ze Stron, Strona ta 

będzie zobowiązane do naprawienia szkody, jaką poniesie druga strona tej umowy.  

5. Jeżeli podmiot dostarczający dofinansowanie, na mocy postanowień umowy o 

dofinansowanie bądź innych przepisów prawa, zażąda zapłaty odszkodowania lub zwrotu 

środków wraz z odsetkami z tytułu niewykonania bądź nienależytego wykonania umowy o  

dofinansowanie Projektu, w tym  w związku z wydatkowaniem środków niezgodnie z 

przeznaczeniem, Strona ponosząca odpowiedzialność za to niewykonanie bądź nienależyte 

wykonanie umowy o dofinansowanie Projektu zaspokoi roszczenie podmiotu 

dostarczającego dofinansowanie niezależnie od tego, do którego z Członków Konsorcjum 

zostało skierowane żądanie, jak również wtedy, gdy zostało ono skierowane do wszystkich 

Członków Konsorcjum  łącznie. 

6. W przypadku zaspokojenia przez któregokolwiek z Członków Konsorcjum (Strona 

Poszkodowana) jakichkolwiek roszczeń osób trzecich z tytułu niewykonania bądź 

nienależytego wykonania umowy o dofinansowanie Projektu spowodowanego 
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niewykonaniem bądź nienależytym wykonaniem przez innego Członka Konsorcjum (Strona 

Naruszająca) ciążących na nim obowiązków, Stronie Poszkodowanej przysługuje w 

stosunku do Strony Naruszającej roszczenie regresowe z uwzględnieniem stopnia 

przyczynienia się Strony Naruszającej do powstania tej odpowiedzialności 

(odpowiedzialność Strony Naruszającej jest proporcjonalna do stopnia przyczynienia się 

Strony Naruszającej do powstania odpowiedzialności wynikającej z umowy o  wykonanie i 

finansowanie Projektu). Z zastrzeżeniem zdania pierwszego tego ustępu, Strona Naruszająca 

zwróci Stronie Poszkodowanej całość kwot zapłaconych przez nią z tego tytułu wraz 

z odsetkami od dnia ich uiszczenia. Nie wyłącza to uprawnienia Strony Poszkodowanej do 

dochodzenia odszkodowania na zasadach ogólnych oraz innych roszczeń prawem 

przewidzianych, z zastrzeżeniem postanowień ust. 4 i 6.  

7. Dodatkowe koszty jednej ze Stron konieczne dla przeciwdziałania zagrożeniu lub eliminacji 

zagrożenia przekroczenia terminów realizacji Projektu lub nienależytego wykonania umowy 

o dofinansowanie Projektu, a przez to dla przeciwdziałania roszczeniom ze strony osoby 

trzeciej pokrywa ta Strona, której działanie, opóźnienie albo zaniechanie jest przyczyną 

opóźnienia. Decyzję o poniesieniu tych dodatkowych kosztów o ich maksymalnej wysokości 

musi być uzgodniona pomiędzy danymi Członkami Konsorcjum i  zaakceptowana przez 

Komitet Sterujący oraz muszą one być udokumentowane przez Stronę, która je poniosła. 

8. Jeżeli Konsorcjum jest zobowiązane do naprawienia szkody w związku z niewykonaniem 

lub nienależytym wykonaniem zobowiązań wynikających z umowy o dofinansowanie 

Projektu lub wobec osób trzecich, zakres odpowiedzialności każdego z Członków 

Konsorcjum ustala się zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego oraz postanowieniami 

niniejszej umowy, z uwzględnieniem stopnia przyczynienia się Członków Konsorcjum do 

powstania szkody. 

9. W przypadku odmiennej od zasady winy podstawy odpowiedzialności Stron określonej w 

umowie o dofinansowanie, zasady ich odpowiedzialności określone w ustępach 

poprzedzających stosuje się odpowiednio, uwzględniając stopień przyczynienia się Strony 

do powstania tej odpowiedzialności.  

10. Umowy o podwykonawstwo każdy Członek Konsorcjum zawiera we własnym imieniu oraz 

na własny rachunek i ryzyko. Za działania lub zaniechania swoich podwykonawców 

Członków Konsorcjum odpowiada jak za własne działania lub zaniechania.  
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11. Roszczenia osób trzecich innych niż podmiot dostarczający dofinansowanie są zaspokajane 

wyłącznie przez Członka Konsorcjum ponoszącego odpowiedzialność za zdarzenie dające 

osobie trzeciej prawo do danego roszczenia.     

§ 12 

Ochrona danych osobowych 

1. W zakresie niezbędnym dla wykonania tej umowy, za zgodność przetwarzania danych 

osobowych tj. m.in. za wykonanie określonych prawem obowiązków wobec osób, których 

dane dotyczą i wobec właściwych organów ds. ochrony danych osobowych (w tym 

informacyjnych i rejestracyjnych) z umową o dofinansowanie Projektu, obowiązującymi 

przepisami powszechnymi, w szczególności z Rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego i 

Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku 

z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz 

uchylenia dyrektywy 95/46/WE oraz ustawą z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych 

osobowych, każda ze stron Stron odpowiada stosownie do znajdujących do niej zastosowanie 

okoliczności, samodzielnie i niezależnie od pozostałych Stron.  

2. W przypadku zajścia konieczności przetwarzania danych osobowych w związku z realizacją 

Projektu, Strony zawrą stosowną, odrębną, umowę.    

§ 13. 

Zmiana umowy 

Wszelkie zmiany tej umowy wymagają dla swej ważności zachowania formy pisemnej w 

postaci aneksu, z zastrzeżeniem ewentualnych innych warunków dotyczących zmian tej umowy 

określonych w umowie o dofinansowanie. 

 

§ 14. 

Rozwiązywanie sporów 

Wszelkie spory powstałe w związku z tą umową rozstrzyga sąd powszechny, właściwy ze 

względu na siedzibę powoda, jeżeli Strony nie rozstrzygną sporu polubownie, w drodze 

negocjacji w terminie nie dłuższym niż jeden miesiąc, liczonym od dnia otrzymania przez drugą 

Stronę pisemnego zaproszenia do rozpoczęcia negocjacji.  
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§ 15. 

Okres obowiązywania umowy 

1. Umowa obowiązuje od momentu jej podpisania przez wszystkich Członków Konsorcjum z 

zastrzeżeniem, że zadania Członków Konsorcjum określone w tej umowie mogą rozpocząć 

się najwcześniej, po dniu złożenia do podmiotu dostarczającego dofinansowanie wniosku 

o dofinansowanie. 

 

2. Umowa wygasa z chwilą niezakwalifikowania Projektu do dofinansowania albo otrzymania 

decyzji podmiotu dostarczającego dofinansowanie o odmowie zawarcia umowy o 

dofinansowanie Projektu z Konsorcjum. W takim przypadku każda ze Stron, we własnym 

zakresie,  ponosi dotychczas poniesione koszty związane z realizacją tej umowy.  

 

3. Żadnej ze Stron nie przysługuje prawo jej rozwiązania/wypowiedzenia przed upływem 

okresu obowiązywania, o którym mowa w ust.1, z zastrzeżeniem ust. 4, 5 i 6. 

 

4. Dopuszcza się wypowiedzenie tej umowy przez którąkolwiek ze Stron tylko i wyłącznie 

pod warunkiem wskazania przez Stronę wypowiadającą  właściwego podmiotu, który 

przejmie prawa i obowiązki strony wypowiadającej (następca prawny) i wyrażenia zgody 

na przystąpienie do Konsorcjum wskazanego podmiotu przez Komitet Sterujący i podmiot 

dostarczający dofinansowanie oraz dostarczenia pisemnego oświadczenia następcy 

prawnego o przejęciu tych praw i obowiązków.  

 

5. W przypadku konieczności wprowadzenia zmian do składu Konsorcjum wskutek 

okoliczności lub zdarzeń, których nie dało się przewidzieć przy zawieraniu tej umowy (np. 

wskutek ogłoszenia upadłości Członka Konsorcjum), pozostali Członkowie Konsorcjum 

będą realizowali Projekt na mocy tej umowy tylko i wyłącznie w razie wstąpienia w miejsce 

ustępującego Członka Konsorcjum nowego Członka Konsorcjum lub przejęcia realizacji 

zadań w Projekcie przez któregokolwiek Członka Konsorcjum, po uprzednim uzyskaniu 

zgody podmiotu dostarczającego dofinansowanie na takie działanie. W razie uzyskania 

zgody podmiotu dostarczającego dofinansowanie, o której mowa, Członkowie Konsorcjum 

określą zasady uczestnictwa w Konsorcjum każdego z nich, jak również określą zakres 

odpowiedzialności ustępującego Członka Konsorcjum, po uprzednim uzyskaniu opinii 

Komitetu Sterującego w tej sprawie. 
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6. W przypadku, gdy jeden z Członków Konsorcjum nie realizuje przypisanych mu zadań, 

drugi  Członek Konsorcjum dołoży wszelkich starań, aby Projekt został zrealizowany 

zgodnie z umową o dofinansowanie  zawartą z podmiotem dostarczającym dofinansowanie.  

 

7. Żadna ze Stron tej umowy nie może bez zgody drugiej strony i instytucji finansującej  

przenosić na inny podmiot praw lub obowiązków (w tym mających postać wierzytelności) 

wynikających z umowy o dofinansowanie. 

 

§ 16. 

Postanowienia końcowe 

1. W razie sprzeczności postanowień tej umowy z umową o dofinansowanie Projektu (łącznie 

z aneksami do niej i załącznikami) pierwszeństwo mają postanowienia umowy o 

dofinansowanie Projektu.  

2. W sprawach nieuregulowanych w tej umowie mają zastosowanie przepisy Kodeksu 

cywilnego i innych regulujących powyższe kwestie aktów prawnych. 

3. Umowę wraz z Załącznikami sporządzono w 3 jednobrzmiących egzemplarzach:  po 

jednym dla każdego Członka Konsorcjum i dla podmiotu dostarczającego dofinansowanie.   

 

Podpisy Stron:  

 

Dodatek  

Pełnomocnictwo  

Działając w imieniu instytucji/firmy:  

……………………………………………………………………………………………… 

będącej Członkiem Konsorcjum powołanego na podstawie Umowy konsorcjum zawartej  

w dniu............................, w celu przygotowania i złożenia wniosku oraz realizacji projektu pt.: 

„…………………………………………………………………………………………………

…….”  

udzielam Liderowi Konsorcjum: 

   

…………………………………………………………………………………………….. 

pełnomocnictwa do:  

1) złożenia wniosku o dofinansowanie Projektu w imieniu Konsorcjum, 
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2) reprezentowania Członka Konsorcjum w kontaktach z ______________________ 

3) reprezentowania Konsorcjum w procesie składania wniosku w imieniu Konsorcjum, w 

tym do odbioru korespondencji, zadawania pytań, składania wyjaśnień dotyczących treści 

wniosku i do innych czynności niezbędnych w procesie uczestnictwa w postępowaniu na 

każdym jego etapie, w tym do składania ewentualnych protestów i odwołań oraz 

prowadzenia negocjacji warunków realizacji, po uprzednim uzgodnieniu ich treści z 

pozostałym  Członkiem  Konsorcjum, 

4) zawarcia na rzecz i w imieniu własnym oraz Członka Konsorcjum umów 

______________ 

5) reprezentowania Członka Konsorcjum w związku z wykonywaniem umowy o 

_________________, 

6) pośredniczenia w przekazywaniu Członkowi Konsorcjum środków finansowych 

otrzymanych od _________ oraz ich rozliczaniu, 

7) dokonywania zmian w umowie o dofinansowanie Projektu, po ich uprzednim 

uzgodnieniu z pozostałym  Członkiem Konsorcjum. 

 

Pełnomocnictwo niniejsze zostaje udzielone na czas obowiązywania umowy  Konsorcjum. 

Tym pełnomocnictwem Lider Konsorcjum jest umocowany do udzielenia swoim pracownikom 

dalszych pełnomocnictw w zakresie wskazanym w tym pełnomocnictwie. 

 

 

Data i podpis 
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Załącznik nr 4 

STATUT SPÓŁDZIELNI ZAKUPOWEJ (PRODUKTÓW NIEROLNICZYCH) 

 

Założenia  

Kontekstem projektu statutu spółdzielni jest zaproponowana w tym opracowaniu 

zmiana Ustawy o gospodarowaniu mieniem komunalnym, w kontekście której – w jej obecnym 

kształcie – nie jest pewne, czy gminy mogą zakładać spółdzielnie – przez co powstaje 

niespójność tej regulacji z regulacją Ustawy o samorządzie gminnym, w którym taka 

możliwość jest przewidziana.   

Statut, z jednej strony zawiera przepisy charakterystyczne/konieczne w odniesieniu do  

każdej spółdzielni, a z drugiej strony bardzo szczególne, odnoszące się do możliwego 

współdziałania gminy oraz przedsiębiorców w zakresie dokonywania dużej wartości/dużego 

wolumenu zakupów – co powinno zwiększyć możliwość uzyskiwana wobec dostawców 

większej siły przetargowej, a przez to zmniejszenia ilości wydawanych na zewnątrz wspólnoty 

lokalnej pieniędzy – projekt został więc sformułowany po pierwsze dlatego, żeby zilustrować 

możliwość udziału gminę w ruchu spółdzielczym, a po drugi dlatego, by wskazać jeden z 

elementów polityki rozwoju, który służy lokalnej akumulacji kapitału                 

W projekcie należy zwrócić szczególną uwagę na przepisy dotyczące systemu zakupów 

oraz zasad współdziałania podmiotów składających zamówienia i je realizujących w ramach 

spółdzielni.  

Statut spółdzielni zakupowej powinien być uchwalony przez radę gminy na podstawie 

ustawy o samorządzie gminnym i ustawy Prawo spółdzielcze – jeżeli to ona ją inicjuje. Sama 

idea spółdzielni zakupowej w tym ujęciu pochodzi z praktyki duńskiej.   
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Opis ogólny 

 

 

Statut spółdzielni zakupowej ma na celu stworzenie dla jst narzędzi tworzenia/ 

wchodzenia do tego typu spółdzielni. Wzorzec może także (po odpowiednich 

dostosowaniach) służyć tworzeniu w formie spółdzielni inkubatorów 

przedsiębiorczości     

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

 Projekt jest przeznaczony do wykorzystania przez jst oraz wszelkie inne 

podmioty, które mogą przystępować do spółdzielni. Projekt jest tak 

sformułowany, że umożliwia tworzenie/przystępowanie do spółdzielni jst, 

przedsiębiorców (działających we wszystkich formach prowadzenia działalności 

gospodarczej) oraz osób fizycznych.  

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  

 

Analiza 

wpływu:    

 

 

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

Projekt stwarza ramy lokalnej interwencji w postaci, która jest zgodna z zasadą 

pomocniczości. Jego wykorzystanie wiąże się z wykorzystaniem mienia jst na (a) 

częściowe pokrycie kosztów założycielskich Spółdzielni (opłaty notarialne, 

sądowe i ewentualnie pomocy prawnej  potrzebnej do dostosowania projektu do 

lokalnych uwarunkowań) - w kwocie, która nie powinna przekroczyć dla 

wszystkich członków Spółdzielni 5000 zł; (b) udział w zapewnieniu kapitału 

obrotowego w okresie rozruchu Spółdzielni w kwocie maksymalnej 160000: na 

pokrycie kosztów pracy (maksymalnie 100,000 w skali 1. roku), na wynajem 

pomieszczeń i koszt mediów: (szacowane) 20000, na wyposażenie biura i nabycie 

IT 20000, pozostałe materiały eksploatacyjne 20000. Koszt ten powinien być 

obniżony stosownie do struktury członkostwa w Spółdzielni. 

Najprawdopodobniejszym udziałem jst we wszystkich tych kosztach jest taki, 

który odpowiada kwocie 16500 złotych;  

 

Idea spółdzielni zakupowej służy ostatecznie zwiększeniu siły przetargowej 

lokalnej społeczności, a przez to ograniczeniu płaconych cen transakcyjnych i 

lokalnej akumulacji kapitału.    

              

 

- na rynek pracy   

 

 

Poza zatrudnieniem osób do zarządu Spółdzielni i jego obsługi biurowej i 

rachunkowej, projekt nie ma bezpośredniego wpływu na rynek pracy: może 

jednak mieć znaczny pośredni wpływ na rynek pracy wtedy, gdy znacznego 

wolumenu zamówienia generowane/kanalizowane przez Spółdzielnie będą 

składane u lokalnych przedsiębiorców (pod warunkiem wygrania przez nich 

organizowanych przez Spółdzielnię konkurencyjnych przetargów)       

 

 

- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

zewnętrzną 

gospodarki  

 

 

Projekt ma na celu ograniczenie kosztów lokalnych przedsiębiorców i innych 

podmiotów nabywających dobra i usługi a przez to przyczynienie się do 

przyśpieszenia akumulacji kapitału w lokalnych społecznościach i zwiększenie 

ich dobrobytu. Ma również pewien potencjał w generowaniu popytu lokalnego 

znacznej wartości. Oddziałuje zatem na elementy modelu Porterowskiego w 

zakresie kształtowania uwarunkowań popytowych i dostępu do środków 
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produkcji; samo istnienie Spółdzielni polepsza infrastrukturę odnoszących się do 

branż wspierających i odniesionych do lokalnych przedsiębiorstw.        

 

 

Źródła 

finansowania 

 

 

 

Fundusze jst oraz fundusze lokalnych członków Spółdzielni.   

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

Źródła wymienione w samym projekcie; zasadniczym założeniem jest możliwość 

tworzenia/uczestniczenia w Spółdzielni przez jst. Art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy 

z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. 

poz. 1875 z późn. zm.) przewiduje możliwość tworzenia i przystępowania do 

spółek i spółdzielni oraz ich rozwiązywania lub występowania z nich. Ustawa o 

gospodarce komunalnej już o takiej możliwości po prostu milczy. 

 

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Projekt jest zgodny z prawem UE   

 

UCHWAŁA NR _______ RADY GMINY _______ 

z dnia ______ 20__ r. 

w sprawie utworzenia Spółdzielni zakupowej „XXX” 

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym 

(Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, 2232, z 2018 r. poz. 130), w związku z art. 6 §1 i art. 15 §4 ustawy 

z dnia 16 września 1982 r. Prawo spółdzielcze (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 275) Rada Gminy 

_____________ uchwala, 

 

§ 1.  

1. Tworzy się Spółdzielnie zakupową o nazwie „Spółdzielnia Zakupowa XXX”, zwaną dalej 

„Spółdzielnią”.  

 2. Siedzibą Spółdzielni jest ______ 

§ 2.  
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Gmina _____ obejmuje w Spółdzielni ____ (słownie: ________) udziałów członkowskich, 

każdy o wartości _______ (słownie: ________) zł każdy oraz wpłaci wpisowe, zgodnie z 

terminami wskazanymi w Statucie Spółdzielni.  

§ 3.  

Członkami-założycielami Spółdzielni są:  

1) Gmina _______,  

2) Gmina ______  

3) _________ 

§ 4.  

Projekt Statutu Spółdzielni jest zawarty w załączniku do tej uchwały.  

§ 5.  

Upoważnia się Wójta Gminy _______ do dokonania wszelkich czynności związanych z 

utworzeniem oraz członkostwem Gminy _______ w Spółdzielni, w tym do składania 

oświadczeń woli w imieniu Gminy.  

§ 6.  

Wykonanie uchwały powierza się Wójtowi Gminy _______.  

§ 7.  

1. Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.  

2. Przewodniczący Rady Gminy _________________  

 

Załącznik do uchwały Nr __________ Rady Gminy ________ z ________ 2020 r.  
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Załącznik 1 

STATUT SPÓŁDZIELNI ZAKUPOWEJ „XXX” 

 

Rozdział 1. Postanowienia ogólne  

§ 1. 1. Tworzy się, na czas nie ograniczony, Spółdzielnię zakupową „XXX”, zwanej dalej 

„Spółdzielnią”.  

2. Spółdzielnia działa na podstawie ustawy z dnia ________ , ustawy z dnia 16 września 1982 

r. – Prawo Spółdzielcze (Dz. U. z 2017 r. poz. 1560 z późn. zm.), ustaw szczególnych oraz tego 

Statutu.  

3. Spółdzielnia może używać nazwy skróconej „_____”.  

§ 2. 1. Siedzibą Spółdzielni jest _______.  

2. Terenem działania Spółdzielni jest terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz zagranica.  

3. Spółdzielnia ma osobowość prawną i działa poprzez swoje organy w sposób przewidziany 

przepisami prawa oraz postanowieniami niniejszego Statutu.  

Rozdział 2. Cel i przedmiot działalności Spółdzielni  

§ 3. 1. Spółdzielnia prowadzi wspólną działalność gospodarczą w interesie swoich członków.  

2. Celem Spółdzielni jest:  

1) badanie, w zakresie potrzeb członków Spółdzielni, rynków produktów i usług, a także 

wymagań jakościowych odnoszących się do produktów i usług wynikających ze zmian 

obowiązującego prawa, a także  o;   

2) identyfikowanie dostawców, źródeł zaopatrzenia i kanałów dystrybucyjnych produktów i 

usług, które mogą być potrzebne członkom Spółdzielni;    
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3) zbieranie od swoich członków zleceń na zakupy produktów lub usług o cechach określonych 

w ust. 3, negocjowanie stosownych umów z dostawcami oraz zapewnienie realizacji tych zleceń 

w postaci zbiorczych zamówień u dostawców produktów i usług;  

4) akumulowanie funduszy, a także zbieranie od swoich członków środków na zlecone zakupy 

produktów lub usług;  

5) organizowanie przyjmowania dostaw zamówionych i zakupionych w ramach Spółdzielni 

produktów oraz egzekwowanie praw z umów zawartych z dostawcami produktów i usług;  

6) organizowanie przyjęcia/przyjmowania usług na rzecz członków Spółdzielni.   

3. Celem Spółdzielni jest także :  

1) integracja społeczna i zawodowa członków, także poprzez podejmowanie inicjatyw takich 

jak inicjatywy szkoleniowe, w zakresie kultury, wydawnictwa, publikacji, marketingu, 

promocji, public relations;     

2) przedstawianie wszelkim innym podmiotom, w tym organom władzy publicznej, wspólnych 

stanowisk członków Spółdzielni w sprawach dotyczących przedmiotu jej działalności oraz 

kwestii, które mają wpływ na wykonywanie misji i realizację celów Spółdzielni określonych w 

ust. 2 pkt 1)-6); 

3) wykonywanie relewantnych usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym w 

rozumieniu artykułu 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej powierzonych 

przez właściwe organy władzy publicznej.        

4. Spółdzielnia zbiera zlecenia na zakupy produktów lub usług określonych co do rodzaju i 

możliwych do wystarczającej identyfikacji standardów jakościowych (tj. standardów w 

zakresie funkcji, bezpieczeństwa, wyglądu (w tym designu i inny cech determinujących 

estetykę), a także takich standardów dodatkowych jak, stosownie do okoliczności, np. łatwość 

montażu lub demontażu, możliwość upgrade’u technicznego i funkcjonalnego, kompatybilność 

z innymi produktami lub usługami, albo innych rozsądnych cech jakości nabywanych 

produktów lub usług istotnych dla członków Spółdzielni składających zlecenia.    

5. Spółdzielnia może przyjąć od swoich członków inne zlecenia niż te określone w ust. 2 pkt 3. 
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5. Przez „produkty” w rozumieniu tego artykułu rozumie się także energię elektryczną i cieplną, 

gaz i wodę.       

6. Dokładny sposób realizacji innych aspektów zleceń przyjętych przez Spółdzielnie określa 

Regulamin zakupów oraz umowy zawarte przez Spółdzielnię z jej członkami odnoszące się do 

zakupów.     

§ 4. 1. Dla realizacji celów, o których mowa w § 3, Spółdzielnia może prowadzić działalność 

w zakresie produkcji, usług, wytwórstwa i handlu.  

§ 5. 1. Dla wykonywania swoich zadań, o których mowa w § 3 i §4 Statutu, Spółdzielnia 

zawiera umowy i dokonuje innych czynności prawnych.  

2. Spółdzielnia może przystępować do innych organizacji gospodarczych i społecznych, a w 

szczególności do spółdzielczych związków rewizyjnych i gospodarczych.  

3. Spółdzielnia może tworzyć oraz przystępować do konsorcjów gospodarczych mających cele 

zbieżne z celami Spółdzielni.  

§ 6. 1. Poza członkami-założycielami, o którym jest mowa w §3, w skład Spółdzielni wchodzą 

członkowie zwyczajni.   

2. Na członka zwyczajnego Spółdzielni może być przyjęty podmiot, który złożył stosowną 

deklarację wyrażającą wolę zostanie jej członkiem oraz wpłacił wpisowe.  

3. Deklaracje składa się w formie pisemnej pod rygorem nieważności w formie pisemnej. 

Deklaracja zawiera informację o dacie i miejsce jej złożenia (podpisania), określa liczbę 

zadeklarowanych udziałów, zawiera dane dotyczące wkładów, a także:  

a) jeżeli jest składana przez osobę fizyczną: imię i nazwisko przystępującego, numer PESEL, 

datę i miejsce urodzenia oraz miejsce zamieszkania, a także jej podpis;  

b) jeżeli jest składana przez osobą prawną - jej nazwę i siedzibę, numer KRS, a także podpisy 

osób uprawnionych do jej reprezentacji.  

3. Składający deklarację może wskazać w niej osobę (bądź osoby), której Spółdzielnia wypłaci 

udziały po jego śmierci. W takim wypadku prawo z tego tytułu nie należy do spadku.  
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4. W formie pisemnej deklaruje się także dalsze udziały oraz wszelkie zmiany danych 

zawartych w deklaracji.  

§ 7. 1. Założyciele Spółdzielni, którzy podpisali Statut, stają się członkami (inaczej członkami-

założycielami) Spółdzielni z chwilą wpisania Spółdzielni do rejestru sądowego.  

2. Składający deklaracje członkostwa (przystępujący) po tej dacie do Spółdzielni stają się jej 

członkami (inaczej członkami zwykłymi) z chwilą przyjęcia ich w poczet członków Spółdzielni 

przez właściwy w sprawie organ Spółdzielni.  

3. Uchwały w sprawie przyjęcia w poczet członków Spółdzielni podejmuje Rada Nadzorcza 

nie później niż w ciągu trzech miesięcy od daty złożenia deklaracji.  

4. O podjęciu uchwały o przyjęciu w poczet członków oraz o podjęciu uchwały odmawiającej 

przyjęcia ubiegający się o przyjęcie jest zawiadamiany na piśmie w ciągu dwóch tygodni od 

dnia jej powzięcia. Zawiadomienie o odmowie przyjęcia powinno zawierać uzasadnienie.  

§ 8. Członek Spółdzielni ma prawo do:  

1) korzystania z usług Spółdzielni określonych w § 3 ust. 2-5;   

2) brania czynnego udziału we wszelkich formach życia Spółdzielni, a w szczególności 

uczestniczenia w Walnym Zgromadzeniu z prawem głosu;  

2) wybierania i bycia wybieranym do organów Spółdzielni;  

3) przedstawiania opinii, wniosków i postulatów w sprawie działalności Spółdzielni i jej 

organów;  

4) inicjowania sądowej kontroli uchwał Walnego Zgromadzenia z powodu ich niezgodności z 

prawem lub postanowieniami Statutu;  

5) uzyskania zatrudnienia w Spółdzielni: 

a) w przypadku członków będących osobami fizycznymi -  stosownie do ich kwalifikacji, 

aktualnych potrzeb i możliwości gospodarczych Spółdzielni;  
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b) w przypadku osób prawnych - stosownie do przepisów Statutu oraz ustawy Prawo 

spółdzielcze,  

6) pobierania za świadczoną pracę wynagrodzenia zgodnie z obowiązującymi w tym zakresie 

przepisami – w przypadku osób fizycznych;  

7) uzyskania od organów Spółdzielni informacji o jej stanie finansowym, działalności i planów, 

z zastrzeżeniem, że taka informacja jest udzielana na piśmie jedynie na żądanie członka;  

8) wglądu do rejestru członków;  

9) otrzymania odpisu Statutu i regulaminów, zaznajamiania się z uchwałami organów 

spółdzielni, protokołami obrad organów spółdzielni, protokołami lustracji, rocznymi 

sprawozdaniami finansowymi, umowami zawieranymi przez spółdzielnię z osobami trzecimi;  

10) korzystania ze świadczeń Spółdzielni w zakresie jej statutowej działalności.  

§ 9. Członek Spółdzielni ma obowiązek:  

1) uczestniczenia w realizacji zadań Spółdzielni;  

2) brania udziału w walnych zgromadzeniach oraz uczestniczenia w pracach organów, do 

których został wybrany;  

3) dbałości o dobro Spółdzielni, w szczególności o dobre imię i mienie Spółdzielni;  

4) stosowania się do postanowień Statutu, regulaminów i uchwał organów Spółdzielni;  

5) przestrzegania zasad współżycia społecznego oraz życzliwości, uczynności i koleżeństwa w 

stosunku do innych członków i pracowników Spółdzielni;  

6) wpłacenia zadeklarowanych udziałów w sposób i terminie określonym w Statucie;  

7) ochrony i zabezpieczenia majątku Spółdzielni oraz użytkowania go zgodnie z 

przeznaczeniem.  

§ 10. Członkostwo w Spółdzielni ustaje, jeżeli:  

1) członek wystąpi ze Spółdzielni;  
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2) członek Spółdzielni zostanie z niej wykluczony;  

3) członek Spółdzielni zostanie z niej wykreślony;  

4) członek – osoba fizyczna umrze zaś członek będący osobą prawną przestanie istnieć.  

§ 11. 1. Członek Spółdzielni może wystąpić z niej za trzymiesięcznym wypowiedzeniem, ze 

skutkiem na ostatni dzień miesiąca. Wypowiedzenie powinno być dokonane w formie pisemnej 

pod rygorem nieważności.  

2. Za datę wystąpienia uważa się następny dzień po upływie okresu wypowiedzenia.  

§ 12. 1. Wykluczenie członka ze Spółdzielni może nastąpić w wypadku, gdy z jego winy lub 

rażącego niedbalstwa jego dalsze pozostawanie w Spółdzielni nie da się pogodzić z 

postanowieniami Statutu Spółdzielni lub z dobrymi obyczajami, w szczególności w razie:  

1) ciężkiego naruszenia przez członka obowiązków członkowskich, w tym w szczególności 

ujawnienie tajemnicy przedsiębiorstwa odnoszącej się do Spółdzielni i jej działań realizujących 

jej misję lub cele;  

2) umyślnego działania na szkodę Spółdzielni;  

3) ciężkiego naruszenia przepisów Statutu;  

4) uporczywego naruszania postanowień regulaminów i innych uchwał organów spółdzielni;  

5) świadomego działania na szkodę spółdzielni lub działania wbrew jej interesom;  

6) niewykonywania istotnych zobowiązań wobec spółdzielni;  

7) poważnego naruszania zasad współżycia społecznego;  

8) uporczywego uchylania się od wykonania istotnych zobowiązań wobec spółdzielni;  

9) świadomego wprowadzania Spółdzielni w błąd w celu nabycia określonych uprawnień.  

2. Wykluczenie członka spółdzielni będącego osobą fizyczną może ponadto nastąpić:  
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1) z przyczyn uzasadniających według przepisów prawa pracy rozwiązanie umowy o pracę bez 

wypowiedzenia z winy pracownika;  

2) w razie powtarzającego się umyślnego naruszenia przez członka istotnych warunków umowy 

zlecenia lub umowy o dzieło, zawartej pomiędzy tym członkiem a Spółdzielnią.  

3. Wykluczenie na podstawie ust. 2 nie może nastąpić po upływie miesiąca od uzyskania przez 

Spółdzielnię wiadomości o okolicznościach je uzasadniających.  

§ 13. 1. Wykreślenie członka może nastąpić w przypadku niewykonywania przez niego 

obowiązków statutowych z przyczyn przez niego niezawinionych, w szczególności w 

przypadku gdy:  

1) członek będący osobą fizyczną nie jest zatrudniony w Spółdzielni przez okres dłuższy niż 

jeden rok z przyczyn nie zawinionych przez Spółdzielnię;  

2) w składzie organów uprawnionych do reprezentacji członka będącego osobą prawną 

występują braki uniemożliwiające jego działanie.  

2. Do okresu, o którym mowa w ust. 1 pkt. 1 nie wlicza się okresu, w którym członek będący 

osobą fizyczną nie wykonuje pracy w Spółdzielni z powodu odbywania służby wojskowej, 

pełnienia z wyboru funkcji w innych organizacjach spółdzielczych albo w organach władzy 

państwowej lub samorządu terytorialnego.  

§ 14. 1. Organem właściwym w sprawie wykluczenia albo wykreślenia członka jest Rada 

Nadzorcza.  

2. Przed podjęciem uchwały o wykluczeniu albo wykreśleniu, zainteresowany członek ma 

prawo do złożenia wyjaśnień.  

3. W przypadku podjęcia uchwały o wykluczeniu albo wykreśleniu zainteresowanego członka 

zawiadamia się na piśmie o treści uchwały w terminie dwóch tygodni od jej podjęcia wraz z 

pouczeniem o prawie odwołania się oraz terminie i trybie wniesienia odwołania. 

Zawiadomienie zwrócone na skutek nie zgłoszenia przez członka zmiany podanego przez niego 

adresu ma moc prawną doręczenia.  
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Rozdział 4. Postępowanie wewnątrzspółdzielcze  

§ 15. 1. Od decyzji lub uchwał Zarządu lub Rady Nadzorczej w sprawach między członkiem 

Spółdzielni a Spółdzielnią, członkowi Spółdzielni przysługuje odwołanie do Walnego 

Zgromadzenia.  

2. Członkowi wykluczonemu albo wykreślonemu z rejestru członków Spółdzielni przysługuje 

prawo odwołania się do Walnego Zgromadzenia. Termin do wniesienia odwołania wynosi 

miesiąc i liczy się od daty doręczenia członkowi pisemnego zawiadomienia o wykluczeniu albo 

wykreśleniu wraz z uzasadnieniem i pouczeniem w sprawie prawa odwołania się. Odwołanie 

wnosi się za pośrednictwem Zarządu.  

3. Walne Zgromadzenie rozpatruje odwołanie w terminie miesiąca od daty jego wniesienia.  

4. O terminie i miejscu Walnego Zgromadzenia, które ma rozpatrzyć odwołanie, odwołujący 

się powinien być zawiadomiony na piśmie pod adresem wskazanym w odwołaniu z co najmniej 

7-dniowym wyprzedzeniem. Odwołujący się ma prawo być obecny podczas obrad na Walnym 

Zgromadzeniu przy rozpatrywaniu jego odwołania i je popierać.  

5. Odpis uchwały Walnego Zgromadzenia wraz z jej uzasadnieniem doręcza się odwołującemu 

się w terminie dwóch tygodni od daty podjęcia uchwały.  

6. Członek może zaskarżyć uchwałę o jego wykluczeniu albo wykreśleniu z rejestru członków 

Spółdzielni do sądu. W tym wypadku termin do wniesienia powództwa o uchylenie uchwały 

Walnego Zgromadzenia oraz o odszkodowanie z tytułu bezzasadnego wykluczenia albo 

wykreślenia wynosi sześć tygodni i liczy się od dnia doręczenia członkowi zawiadomienia o 

jego wykluczeniu albo wykreśleniu.  

7. Postanowienia Statutu o postępowaniu wewnątrzspółdzielczym nie wykluczają dochodzenia 

przez członka jego praw na drodze sądowej. W wypadku zaskarżenia przez członka uchwały w 

postępowaniu wewnątrzspółdzielczym i sądowym, postępowanie wewnątrzspółdzielcze ulega 

umorzeniu.  

§ 16. 1. O decyzjach lub uchwałach organów Spółdzielni w sprawach między członkiem a 

Spółdzielnią, Zarząd Spółdzielni zawiadamia członka na piśmie w terminie 14 dni od daty 

podjęcia decyzji lub przyjęcia uchwały, z podaniem jej uzasadnienia.  
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2. Postanowienia ust. 1 nie mają zastosowania w sprawach dotyczących nawiązania, 

rozwiązania, wypowiedzenia i zmiany spółdzielczej umowy o pracę nakładczą albo umowy o 

dzieło lub zlecenia, w których Zarząd dokonuje odpowiedniej czynności prawnej w formie 

pisemnej. W przypadku braku zastrzeżeń wynikających z umowy, pismo zawierające 

oświadczenie o rozwiązaniu, wypowiedzeniu lub zmianie takiej umowy powinno także 

zawierać uzasadnienie i pouczenie o prawie odwołania się członka, terminie wniesienia 

odwołania i skutkach jego niezachowania.  

3. W razie wystąpienia członka z wnioskiem o jego zatrudnienie w Spółdzielni zgodnie z art. 

182 § 2, art. 192 § 1 i art. 200 Prawa Spółdzielczego, Zarząd Spółdzielni rozpatruje ten wniosek 

i o jego załatwieniu zawiadamia członka na piśmie w terminie 14 dni od daty zgłoszenia 

wniosku. Jeżeli wniosek jest rozpatrzony odmownie, pismo o tym informujące zawiera 

uzasadnienie odmowy.  

§ 17. 1. Członkowi Spółdzielni przysługuje prawo odwołania się w postępowaniu 

wewnątrzspółdzielczym, poza sprawami określonymi w § 15, od decyzji Zarządu w sprawach 

dotyczących jego zatrudnienia w Spółdzielni, w szczególności wypowiedzenia, rozwiązania i 

zmiany spółdzielczej umowy o pracę i odmowy nawiązania takiej umowy oraz rozwiązania lub 

odmowy nawiązania umowy zlecenia lub umowy o dzieło.  

2. Odwołanie wnosi się na piśmie do Walnego Zgromadzenia za pośrednictwem Zarządu w 

terminie 14 dni od daty doręczenia pisma przewidzianego w § 16 ust. 2 i 3.  

3. Odwołanie to rozpatruje się na najbliższym posiedzeniu Walnego Zgromadzenia, nie później 

jednak niż w ciągu miesiąca od wniesienia. O podjętej w sprawie uchwale Walnego 

Zgromadzenia, w terminie 7 dni od daty jej podjęcia, Zarząd Spółdzielni zawiadamia członka 

na piśmie, w którym referuje uzasadnienie.  

5. Członek może dochodzić swych roszczeń w sprawach określonych w ust. 1, także bez 

wyczerpania postępowania wewnątrzspółdzielczego.  

6. Jeśli członek wniósł odwołanie do Walnego Zgromadzenia w sprawie dotyczącej 

wypowiedzenia lub rozwiązania spółdzielczej umowy o pracę lub odmowy nawiązania takiej 

umowy albo wypowiedzenia warunków pracy i płacy, termin do wszczęcia postępowania przed 

sądem określony w art. 197 § 1 Prawa spółdzielczego biegnie od dnia doręczenia członkowi 

zawiadomienia wraz z uzasadnieniem o uchwale Walnego Zgromadzenia w sprawie tego 
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odwołania lub upływu terminu ustalonego w ust. 3 do jej podjęcia. Wniesienie przez członka 

odwołania w postępowaniu wewnątrzspółdzielczym, powoduje przewidziane w Prawie 

spółdzielczym zawieszenie biegu przedawnienia i terminów zawitych. § 18. Organ 

odwoławczy powinien rozpatrzyć odwołanie członka wniesione także po upływie terminu, 

jeżeli opóźnienie nie przekracza trzech miesięcy, a odwołujący usprawiedliwił je wyjątkowymi 

okolicznościami.  

Rozdział 5. Wpisowe i udziały członkowskie  

Wkłady § 19. 1. Członek ma obowiązek wpłacić wpisowe oraz zadeklarować i wpłacić udziały, 

stosownie do postanowień tego Statutu.  

2. Wpisowe wynosi 5 000 (pięć tysięcy) złotych. Wpisowe płatne jest jednorazowo z chwilą 

złożenia deklaracji na członka Spółdzielni. W razie odmowy przyjęcia do Spółdzielni, wpisowe 

zwraca się temu, kto je wpłacił.  

§ 20. 1. Wysokość udziału wynosi 1 000  (jeden tysiąc) złotych.  

2. Członek musi zadeklarować i wpłacić co najmniej 1 (jeden) udział jako udział obowiązkowy.  

3. Członek może zadeklarować i wpłacić większą ilość udziałów, niż wynika to z postanowień 

ust. 2 (jako udziały nadobowiązkowe).  

4. Członek zobowiązany jest do uiszczenia wpłat na udziały w terminie 30 dni od daty przyjęcia 

go w poczet Spółdzielni. W razie niewpłacenia w terminie wpłat na udziały, Spółdzielni 

przysługują odsetki ustawowe. Ponadto uchwałą Walnego Zgromadzenia członek może być 

pozbawiony możliwości uczestnictwa w działaniach określonych w § 8 pkt 1-3 oraz korzystania 

z wynikających z nich korzyści, chyba że owe korzyści wynikają z działań podjętych przed 

wejściem w życie uchwały dotyczącej tej kwestii.   

5. Zwrotu wpłat udziałów nadobowiązkowych określonych w ust. 3 członek może żądać w 

każdym czasie. Zwrot tych udziałów następuje na podstawie oświadczenia członka na piśmie 

złożonego do Zarządu i uchwały Zarządu podjętej nie później niż w ciągu 30 dni od dnia 

złożenia tego oświadczenia. Wypłata środków następuje w ciągu 14 dni od dnia uchwały 

Zarządu. Zarząd może w uzasadnionych przypadkach odmówić zwrotu wpłat udziałów 

nadobowiązkowych w trybie określonym powyżej – w takim wypadku zwrot tych wpłat 



 

213 z 253 

 

następuje w ciągu 30 dni po zatwierdzeniu sprawozdania finansowego za rok, w którym członek 

zażądał zwrotu tych wpłat.  

6. Członek Spółdzielni nie może przed ustaniem członkostwa żądać zwrotu wpłat dokonanych 

na udziały obowiązkowe określone w ust. 2. 

§ 21. Po ustaniu członkostwa, udziały byłego członka wypłaca się na podstawie zatwierdzonego 

sprawozdania finansowego za rok, w którym członek przestał należeć do Spółdzielni, w całości 

i jednorazowo, w terminie 30 dni od daty zatwierdzenia tego sprawozdania.  

§ 22. 1. Członek Spółdzielni może zadeklarować i wnieść wkłady pieniężne lub niepieniężne 

w każdym czasie. Walne Zgromadzenie Członków może ustalić górną granicę deklarowanych 

i wnoszonych wkładów. Wkłady te wnosi się w ciągu 30 dni od dnia ich zadeklarowania.  

2. Wkłady mogą być wnoszone na własność Spółdzielni lub do korzystania z nich przez 

Spółdzielnię na podstawie umowy cywilnoprawnej. W przypadku:  

1) wkładów, które przechodzą na własność Spółdzielni – wkłady te są użytkowane przez 

Spółdzielnię nieodpłatnie. W przypadku likwidacji Spółdzielni, wystąpienia Członka lub 

ustania członkostwa z innych przyczyn, wkładu nie zwraca się i pozostaje on nadal własnością 

Spółdzielni;  

2) wkładów, które nie przechodzą na własność Spółdzielni – wkłady te wnoszone są na 

podstawie umowy cywilnoprawnej, która każdorazowo określa okres korzystania przez 

Spółdzielnię z wkładów, terminy ich zwrotów, a także wzajemne zobowiązana stron dotyczące 

wkładów. W przypadku likwidacji Spółdzielni, wystąpienia Członka lub ustania członkostwa z 

innych przyczyn wkłady zwraca się Członkowi.  

3. Wkłady przyjmuje Zarząd, uwzględniając realne potrzeby Spółdzielni. Wcześniej Zarząd 

może zapoznać się z opinią rzeczoznawcy dotyczącej wartości wkładów niepieniężnych. 

Wkłady niepieniężne mogą stanowić maszyny, urządzenia i narzędzia służące realizacji 

przedmiotu działalności Spółdzielni.  

4. Członek może wypowiedzieć wkład wniesiony nie na własność Spółdzielni, z zachowaniem 

dwumiesięcznego okresu wypowiedzenia, chyba, że umowa zawarta pomiędzy Członkiem a 
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Spółdzielnią przewiduje inny termin. Wypowiedzenie przez Członka członkostwa w 

Spółdzielni jest równoznaczne z wypowiedzeniem wkładu.  

5. Wkład organizacji pozarządowych, kościelnych osób prawnych lub jednostek samorządu 

terytorialnego może polegać na przeniesieniu lub obciążeniu własności rzeczy lub innych praw, 

a także na dokonaniu innych świadczeń na rzecz spółdzielni socjalnej, w szczególności na 

wykonywaniu świadczeń przez wolontariuszy lub pracowników jednostek samorządu 

terytorialnego, kościelnych osób prawnych lub organizacji pozarządowych.  

6. Członek, który uzyskał środki z funduszy pochodzących ze środków publicznych z 

przeznaczeniem na utworzenie bądź przystąpienie do spółdzielni socjalnej, obowiązany jest 

wnieść te środki w całości jako wkład do Spółdzielni. Wkład ten członek zobowiązany jest 

wnieść w terminie 7 dni od dnia ich otrzymania.  

7. Wniesiony przez członka wkład, o którym mowa w ust. 6 stanowi własność Spółdzielni. 

Spółdzielnia staje się właścicielem wkładu z chwilą jego przejęcia. W przypadku likwidacji 

Spółdzielni, wystąpienia członka lub ustania członkostwa z innych przyczyn wkładu tego nie 

zwraca się i pozostaje on nadal własnością Spółdzielni.  

8. Przez wkład do Spółdzielni, o którym mowa w ust. 6, rozumie się wkłady pieniężne lub 

niepieniężne. Wartość wkładów niepieniężnych wycenia się na zasadach rynkowych na dzień 

przejęcia ich przez Spółdzielnię. 

Rozdział 6. Organy Spółdzielni  

§ 23. Organami Spółdzielni są:  

1) Walne Zgromadzenie;  

2) Zarząd;  

3) Rada Nadzorcza, z zastrzeżeniem § 36 ust. 2 Statutu.  

Walne Zgromadzenie  

§ 24. 1. Walne Zgromadzenie jest najwyższym organem Spółdzielni.  
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2. Członek może uczestniczyć w walnym zgromadzeniu przez pełnomocnika. Pełnomocnik nie 

może zastępować więcej niż jednego członka.  

3. Członek Zarządu Spółdzielni nie może być pełnomocnikiem na Walnym Zgromadzeniu, 

chyba, że Spółdzielnia nie ma więcej niż dziesięciu członków.  

4. Każdy członek ma jeden głos bez względu na liczbę posiadanych udziałów.  

5. Pracownik spółdzielni może być pełnomocnikiem na walnym zgromadzeniu tylko tedy, gdy 

jest również członkiem spółdzielni zatrudnionym na podstawie spółdzielczej umowy o pracę.  

6. Członkowie Zarządu, którzy nie są członkami Spółdzielni, uczestniczą w Walnym 

Zgromadzeniu z głosem doradczym.  

§ 25. Do właściwości Walnego Zgromadzenia należy:  

1) uchwalanie kierunków rozwoju działalności w zakresie realizacji jej misji i osiągania celów;  

2) wybór i odwoływanie członków Zarządu, określanie zakresu ich kompetencji;  

3) rozpatrywanie sprawozdań Rady, zatwierdzanie sprawozdań rocznych i sprawozdań 

finansowych oraz podejmowanie uchwał co do wniosków członków Spółdzielni, Rady lub 

Zarządu w tych sprawach i udzielanie absolutorium członkom Zarządu;  

4) rozpatrywanie wniosków wynikających z przedstawionego protokołu polustracyjnego z 

działalności Spółdzielni oraz podejmowanie uchwał w tym zakresie;  

5) podejmowanie uchwał w sprawie zbycia nieruchomości, zbycia zakładu lub innej 

wyodrębnionej jednostki organizacyjnej oraz podejmowanie uchwał w sprawie nabycia i 

obciążenia nieruchomości oraz nabycia zakładu lub innej jednostki organizacyjnej;  

6) podejmowanie uchwał w sprawie przystępowania do innych stowarzyszeń, organizacji i 

podmiotów gospodarczych oraz występowania z nich;  

7) podejmowanie uchwał w sprawie połączenia się Spółdzielni, podziału oraz likwidacji 

Spółdzielni;  

8) podejmowanie uchwał w przedmiocie zmian Statutu;  
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9) uchwalanie regulaminów Walnego Zgromadzenia;  

10) uchwalenie regulaminu zatrudniania członków na podstawie spółdzielczej umowy o pracę 

nakładczą oraz na podstawie umów zlecenia i umów o dzieło;  

11) uchwalenie wszelkich innych regulaminów, w szczególności regulaminów realizacji 

zamówień;  

12) nadzór i kontrola działalności Zarządu Spółdzielni;  

13) rozpatrywanie w postępowaniu wewnątrzspółdzielczym odwołań członków od uchwał 

Rady,  

14) zatwierdzanie regulaminu Zarządu; 

15) podejmowanie uchwał w przedmiocie wykluczenia albo wykreślenia członków Spółdzielni,  

16) wybór i odwoływanie członków Rady Nadzorczej;  

17) podejmowanie uchwał w przedmiocie przyjęcia w poczet członków Spółdzielni.  

§ 26. 1. Zarząd zwołuje Walne Zgromadzenie przynajmniej raz w roku, najpóźniej do 30 

czerwca każdego roku.  

2. Zarząd zwołuje Walne Zgromadzenie także na żądanie przynajmniej jednej dziesiątej, nie 

mniej jednak niż dwóch członków Spółdzielni, jak również na żądanie Rady Nadzorczej. 

Żądanie zwołania Walnego Zgromadzenia składa się na piśmie z podaniem celu jego zwołania.  

3. W wypadku przewidzianym w ust. 2 Zarząd powinien zwołać Walne Zgromadzenie w takim 

terminie, nie przekraczającym sześć tygodni od dnia wniesienia żądania.  

§ 27. 1. O czasie, miejscu i porządku obrad Walnego Zgromadzenia Zarząd zawiadamia 

członków, związek rewizyjny, w którym Spółdzielnia jest zrzeszona oraz Krajową Radę 

Spółdzielczą, w taki sposób, aby zawiadomienie dotarło co najmniej tydzień przed terminem 

Walnego Zgromadzenia. Zawiadomienie można dostarczyć pocztą tradycyjną, elektroniczną 

lub w innej zwyczajowo przyjętej formie, w ten sposób, aby można było potwierdzić 

otrzymanie zawiadomienia oraz je utrwalić.  
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2. Uprawnieni do żądania zwołania Walnego Zgromadzenia na podstawie § 26 ust. 2 mogą 

również żądać zamieszczenia oznaczonych spraw na porządku jego obrad, pod warunkiem 

wystąpienia z tym żądaniem najpóźniej na trzy dni przed terminem Walnego Zgromadzenia.  

§ 28. Walne Zgromadzenie może podejmować uchwały jedynie w sprawach objętych 

porządkiem obrad, podanym do wiadomości zgodnie z § 27.  

§ 29. 1. O ile Statut nie stanowi inaczej, uchwały Walnego Zgromadzenia zapadają zwykłą 

większością głosów w obecności co najmniej połowy uprawnionych.  

2. Zmiana Statutu Spółdzielni wymaga uchwały Walnego Zgromadzenia podjętej większością 

2/3 głosów osób uprawnionych do głosowania.  

§ 30. Walne Zgromadzenie otwiera Prezes Zarządu lub jego zastępca i zarządza wybór 

przewodniczącego i sekretarza Walnego Zgromadzenia, którzy kierują jego obradami, a także 

sporządzają i podpisują protokół.  

Zarząd  

§ 31. 1. Zarząd kieruje działalnością Spółdzielni i reprezentuje ją na zewnątrz.  

2. Zarząd podejmuje decyzje nie zastrzeżone dla Walnego Zgromadzenia albo Rady 

Nadzorczej.  

3. Zarząd opracowuje i przedstawia Radzie Nadzorczej plany gospodarcze i programy 

działalności społecznej, kulturalnej, oświatowej oraz działalności w sferze pożytku 

publicznego.  

§ 32. 1. Zarząd składa się z od 1 do 3 osób, w tym prezesa, wiceprezesa i członka, wybieranych 

imiennie przez Walne Zgromadzenie.  

2. Członkami Zarządu mogą być tylko osoby, które:  

1) posiadają pełną zdolność do czynności prawnych;  

2) nie zostały skazane prawomocnym wyrokiem sądu za przestępstwo umyślne lub 

przestępstwo określonego w ustawie Kodeks karny skarbowy.  



 

218 z 253 

 

3. Maksymalne kwoty wynagrodzeń członków Zarządu oraz osób sprawujących w Spółdzielni 

funkcje kierownicze określa Walne Zgromadzenie w drodze uchwał.  

4. Z członkami Zarządu zatrudnianymi w Spółdzielni Rada Nadzorcza, a w przypadku braku 

jej powołania Walne Zgromadzenie, nawiązuje stosunek pracy na podstawie spółdzielczej 

umowy o pracę albo umowy o pracę.  

§ 33. 1. Prezes Zarządu kieruje pracami Zarządu i zwołuje jego posiedzenia.  

2. Posiedzenia Zarządu odbywają się w miarę potrzeb, nie rzadziej jednak niż raz na pół roku.  

3. Zarząd podejmuje uchwały zwykłą większością głosów w obecności co najmniej połowy 

liczby jego członków. W przypadku równej liczby głosów, decyduje głos prezesa Zarządu. 

Przez obecność rozumie się także uczestnictwo w posiedzeniu za pomocą środków komunikacji 

umożliwiających równoległy przekaz i rejestrację obrazu i dźwięku.  

4. Posiedzenia Zarządu są protokołowane. Protokół podpisują wszyscy członkowie Zarządu 

obecni na posiedzeniu. Osoby uczestniczące w posiedzeniu za pomocą środków komunikacji, 

o których mowa w ust. 3, podpisują protokół podpisem składanym zdalnie - kwalifikowanym 

albo potwierdzanym przez upoważnioną do tego stronę trzecią albo osobiście, niezwłocznie po 

ustaniu przyczyn, dla których nie uczestniczyły fizycznie w posiedzeniu.     

§ 34. 1. W przypadku zarządu jednoosobowego oświadczenia woli w imieniu spółdzielni składa 

Prezes zarządu samodzielnie. W przypadku Zarządu wieloosobowego oświadczenia woli za 

spółdzielnię składają dwaj członkowie zarządu lub jeden członek zarządu i pełnomocnik.  

2. Zarząd może udzielić jednemu z członków Zarządu lub innej osobie pełnomocnictwa do 

dokonywania czynności prawnych związanych z kierowaniem bieżącą działalnością 

gospodarczą Spółdzielni lub jej wyodrębnionej organizacyjnie i gospodarczo jednostki, a także 

pełnomocnictwa do dokonywania czynności określonego rodzaju lub czynności szczególnych. 

Udzielenie tego pełnomocnictwa nie wymaga zgody Rady Nadzorczej ani Walnego 

Zgromadzenia Członków.  

Rada Nadzorcza  

§ 35. Rada Nadzorcza kontroluje i nadzoruje działalność Spółdzielni.  
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§ 36. 1. Rada Nadzorcza składa się z od 3 do 5 osób wybranych przez Walne Zgromadzenie. 

Do Rady mogą być wybierani wyłącznie członkowie Spółdzielni. Jeżeli członkiem Spółdzielni 

jest osoba prawna, do Rady może być wybrana osoba niebędąca członkiem Spółdzielni, 

wskazana przez osobę prawną.  

2. Do momentu powołania Rady Nadzorczej jej kompetencje wykonuje Walne Zgromadzenie.  

§ 37. 1. Kadencja Rady Nadzorczej trwa trzy lata.  

2. Przed upływem kadencji członek Rady może być odwołany przez Walne Zgromadzenie 

większością 2/3 głosów. Mandat członka Rady wygasa ponadto w razie utraty członkostwa w 

Spółdzielni, zrzeczenia się mandatu przez członka albo jego śmierci.  

3. W razie odwołania członka Rady lub wygaśnięcia jego mandatu z innych przyczyn, Walne 

Zgromadzenie może wybrać nowego członka Rady na czas do końca jej kadencji.  

§ 38. 1. Do zakresu działania Rady Nadzorczej należy:  

1) zatwierdzenie planów działania oraz realizacji celów Spółdzielni;  

2) nadzór i kontrola działalności Spółdzielni w szczególności przez:  

a) badanie okresowych sprawozdań oraz sprawozdań finansowych;  

b) dokonywanie okresowych ocen wykonania przez Spółdzielnię jej zadań gospodarczych oraz 

wynikających z programów działalności społecznej i oświatowo – kulturalnej ze szczególnym 

uwzględnieniem przestrzegania przez Spółdzielnię praw jej członków;  

c) przeprowadzanie kontroli nad sposobem załatwiania przez Zarząd wniosków organów 

Spółdzielni i jej członków;  

d) kontrolę Zarządu w zakresie zabezpieczenia należytych warunków bezpieczeństwa i higieny 

pracy oraz ochrony środowiska, e) kontrolę zabezpieczenia mienia Spółdzielni;  

f) podejmowanie uchwał w sprawie nabycia i obciążenia nieruchomości oraz nabycia zakładu 

lub innej jednostki organizacyjnej,  

g) rozpatrywanie skarg na działalność Zarządu;  
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h) podejmowanie uchwał w sprawach czynności prawnych dokonywanych między Spółdzielnią 

a członkiem Zarządu lub dokonywanych przez Spółdzielnię w interesie członka Zarządu oraz 

reprezentowanie Spółdzielni przy tych czynnościach;  

i) nadzór nad realizacją uchwał Walnego Zgromadzenia;  

j) uczestniczenie w przeprowadzanej w Spółdzielni lustracji i przedstawianie Walnemu 

Zgromadzeniu wniosków z lustracji;  

3) składanie Walnemu Zgromadzeniu sprawozdań, zawierających w szczególności wynik 

kontroli i ocenę sprawozdań finansowych;  

4) reprezentowanie Spółdzielni przez sądem w sprawie o uchylenie uchwały Walnego 

Zgromadzenia z powództwa Zarządu;  

5) składanie Walnemu Zgromadzeniu sprawozdań zawierających w szczególności wyniki 

kontroli i ocenę sprawozdań finansowych;  

6) podejmowanie uchwał w sprawach czynności prawnych dokonywanych między Spółdzielnią 

a członkiem Zarządu lub dokonywanych przez Spółdzielnię w interesie członka Zarządu oraz 

reprezentowanie spółdzielni przy tych czynnościach, chyba, że Statut stanowi inaczej.  

2. Do reprezentowania spółdzielni wystarczy dwóch członków Rady przez nią upoważnionych.  

3. W celu wykonania swoich zadań, Rada Nadzorcza może żądać od Zarządu, członków i 

pracowników Spółdzielni wszelkich sprawozdań i wyjaśnień, przeglądać księgi i dokumenty 

oraz sprawdzać bezpośrednio stan majątku Spółdzielni.  

4. W wyniku przeprowadzonych kontroli lub rozpatrzenia wniesionych skarg na działalność 

Zarządu Rada Nadzorcza może wydawać Zarządowi zalecenia. Zarząd powinien zawiadomić 

Radę o wykonaniu zaleceń w terminie przez nią określonym.  

§ 39. 1. Uchwały Rady Nadzorczej zapadają zwykłą większością głosów w obecności co 

najmniej połowy ogólnej liczby członków Rady. W przypadku równej liczby głosów decyduje 

głos Przewodniczącego Rady.  
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2. Głosowania Rady Nadzorczej są jawne. Jednakże na żądanie członka Rady, przeprowadza 

się głosowanie tajne.  

§ 40. 1. Rada Nadzorcza wybiera spośród swoich członków Przewodniczącego, Zastępcę 

Przewodniczącego i Sekretarza Rady. Stanowią oni Prezydium Rady.  

2. Zadaniem Prezydium Rady jest wyłącznie organizowanie prac Rady.  

§ 41. 1. Posiedzenia Rady Nadzorczej odbywają się w miarę potrzeb, nie rzadziej jednak niż 

raz na pół roku.  

2. Na żądanie Zarządu lub członka Rady Nadzorczej, posiedzenie Rady powinno być zwołane 

w ciągu 30 dni od daty zgłoszenia żądania.  

§ 42. Zasady i tryb działania Rady Nadzorczej, zwoływanie jej posiedzeń, obradowania i 

podejmowania uchwał oraz skład komisji i zakres ich czynności może określić regulamin 

uchwalony przez Walne Zgromadzenie.  

Rozdział 7. Zasady finansowe Spółdzielni  

§ 41. 1. Rokiem obrachunkowym Spółdzielni jest rok kalendarzowy, z tym zastrzeżeniem, że 

pierwszy rok obrachunkowy trwa od dnia rejestracji Spółdzielni w Krajowym Rejestrze 

Sądowym do dnia 31 grudnia roku rejestracji Spółdzielni.  

2. Działalność spółdzielni może zostać wsparta ze środków publicznych na podstawie 

odrębnych przepisów, także odnoszących się do pomocy publicznej.  

3. Spółdzielnia podejmuje się świadczenia usług określonych w §3 ust. 2 pkt 3 jedynie wtedy, 

gdy uzyskuje wynagrodzenie co najmniej pokrywające koszt ich świadczenia.     

§ 42. 1. Spółdzielnia odpowiada za swoje zobowiązania całym majątkiem.  

2. Funduszami własnymi Spółdzielni są:  

1) fundusz udziałowy - powstający z wpłat udziałów członkowskich lub innych źródeł 

określonych w odrębnych przepisach;  
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2) fundusz zasobowy - powstający z wpłat przez członków wpisowego, części nadwyżki 

bilansowej lub innych źródeł określonych w odrębnych przepisach.  

3. Spółdzielnia może tworzyć inne fundusze własne, a w szczególności zakładowy fundusz 

świadczeń socjalnych na zasadach określonych w odrębnych przepisach.  

4. Straty Spółdzielni są pokrywane w pierwszej kolejności z funduszu zasobowego, a w części 

przekraczającej ten fundusz z funduszu udziałowego i innych funduszów własnych.  

5. Nadwyżka bilansowa podlega podziałowi na podstawie uchwały Walnego Zgromadzenia. 

Nie mniej niż  20% nadwyżki jest przeznaczane na zwiększenie funduszu zasobowego.  

6. Nadwyżki bilansowej nie przeznacza się do podziału pomiędzy członków Spółdzielni, w 

szczególności na przeznaczona na zwiększenie funduszu udziałowego, jak również na 

oprocentowanie udziałów.  

Rozdział 8. Łączenie się, podział, likwidacja i upadłość Spółdzielni  

§ 43. Łączenia się, podziału, likwidacji i upadłości Spółdzielni dokonuje się w przypadkach i 

w trybie określonym Prawie spółdzielczym.  

Rozdział 9. Postanowienia końcowe  

§ 44. W sprawach nieuregulowanych w tym Statucie stosuje się przepisy ustawy Prawo 

spółdzielcze  
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Załącznik nr 5  

PROJEKT USTAWY O LOKALNYCH STREFACH AKTYWNOŚCI 

GOSPODARCZEJ I INKUBATORACH PRZEDSIEBIORCZOŚCI  

 

Założenia:  

Projekt daje samorządom tytuł do ustanawia stref aktywności gospodarczej oraz 

wprowadza do systemu prawnego regulację odnoszącą się do inkubatorów przedsiębiorczości. 

Zamysłem ogólnym proponowanego rozwiązania jest ograniczenie do minimum zmian w 

istniejących ustawach i oparcie udogodnień inwestycyjnych na istniejących instytucjach prawa 

dotyczącego planowania i zagospodarowania przestrzennego. Stąd jedna z kluczowych 

instytucji proponowanej ustawy polega na rozciągnięciu niektórych udogodnień obecnie 

stosowanych wobec inwestycji realizujących interes ogólny na inwestycje priorytetowe dla 

gmin. Takie inwestycje miałyby być w szczególności realizowane na obszarach problemowych. 

Rozwiązanie polegające na zastosowaniu wspomnianego szczególnego reżimu miałoby istotne 

znaczenia dla komasowania przez gminy gruntów do zaoferowania pod duże inwestycje – 

umożliwiałoby to wszczynanie procedur wywłaszczeniowych w przypadkach blokady 

komasacji przez właścicieli niewielkich dziełek sąsiadujących przynajmniej w określonym 

(wysokim) procencie swoich granic do strefy już skomasowanej i których obszar jest w 

niewielkiej (ustalonej w projekcie) proporcji do obszaru strefy skomasowanej. Innymi słowy, 

projekt zmierza do zwiększenia możliwości komasacji przez samorządy gruntów położonych 

na ich terenie tak, by można było przyciągnąć do nich większe inwestycje. W tym zakresie 

ułatwia taką komasację oraz wprowadza możliwość dokonania wywłaszczenia właścicieli n 

niewielkich w stosunku do skali komasacji, gruntów – w tej mierze przyjęto kryterium proporcji 

granic i wielkości obszaru.  

Projekt wprowadza w odniesieniu do wydzielonych obszarów możliwość stworzenia 

tzw. udogodnienia inwestycyjnego, które może (ale nie musi) obejmować także umowę 

inwestycyjną, przy czym forma umowy inwestycyjnej ulega modyfikacji (na podstawie 

przepisów zmieniających ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). 

Udogodnienie inwestycyjne obejmuje objęcie inwestycji rygorami Ustawy o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym właściwymi dla realizacji inwestycji celu publicznego (co 

ma ułatwić realizację i przyśpieszyć takie inwestycje, ale bez ograniczania uprawnień 
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mieszkańców); wbrew sugestiom zawartym w materiałach opracowanych w ramach Projektu 

w części ekonomicznej, proponowane tu ułatwienia nie obejmują uchylenia lub ograniczenia 

stosowania przepisów odnoszących się do oceny wpływu inwestycji na środowisko naturalne, 

gdyż realizacja propozycji spowodowałaby naruszenie prawa unijnego i zobowiązań 

międzynarodowych wynikających z konwencji Espoo.  

Udogodnienie inwestycyjne obejmuje także wprowadzenie instytucji zasobu 

dokumentacyjnego, przez które rozumie się przygotowanie przez gminę, w odniesieniu do 

gruntów skomasowanych dla celów tego udogodnienia, dokumentów zazwyczaj inicjowanych 

przez inwestora. Jedynie w odniesieniu do konsekwencji finansowych zmian miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, przewiduje się umowne ustalenie rozdziału kosztów 

pomiędzy inwestorem a gminą.  

Udogodnienie inwestycyjne (wraz z dotyczącym go zasobem dokumentacyjnym) jest 

składnikiem przetargu prowadzonego zgodnie z prawem zamówień publicznych na grunty, 

którego dotyczy. W projekcie przywołano w tym zakresie Ustawę z 11 września 2019 r., która 

dopiero wejdzie w życie (1 stycznia 2021 r.). Gdyby projektowana ustawa miała wejść w życie 

wcześniej, należy zmienić odwołanie na takie, które odnosiłoby się do ustawy z 29 stycznia 

2004 r. (tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1843, ze zm.).       

Ustawa umożliwia także przejmowanie przez gminę części praw własności 

intelektualnej wypracowanych w inkubatorach przedsiębiorczości oraz powierzania, w 

stosunkowo wąskim zakresie, świadczenia usług w ogólnym interesie gospodarczym. Takie 

rozwiązanie stwarza szansę znacznego zwiększenia elastyczności finansowania stref i 

inkubatorów.             

Projekt umożliwia tworzenie stref i inkubatorów w różnych konfiguracjach 

podmiotowych i obszarowych. Daje gminom możliwość ustalenia szczegółowych zasad 

korzystania z udogodnień, które z korzystania ze strefy/inkubatora mogą wynikać – zasady 

ogólne w tym zakresie ustalone są tak, by gmina mogła te korzyści zidentyfikować dla 

inwestora tak, by uwzględnić swoją własną specyfikę.  

Zgodnie z projektem strefy, podobnie jak inkubatory, mogą funkcjonować odrębnie od 

specjalnych stref ekonomicznych; mogą także być ustanawiane w ich ramach. W przypadku 
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funkcjonowania stref w SSE, wymaga to zgody zarządzającego SSE i zawarcia stosownej z nim 

umowy.            

 

 

Opis ogólny 

 

 

Projekt ma na celu wyposażenie gmin w narzędzia do komasowania gruntów pod 

znaczniejsze inwestycje, do powierzania przez nie prowadzenia inkubatorów 

przedsiębiorczości (na podstawie przetargów), do tworzenia lokalnych strefy 

rozwoju gospodarczego o szczególnym statusie, którego ostateczny kształt 

nadawałaby gmina, ale który nie zawierałby elementów niedozwolonej pomocy 

publicznej. Projekt ustanawia również szczególną instytucję „udogodnienia 

inwestycyjnego”, które jest pakietem rozwiązań przygotowanych – w oparciu o 

istniejące prawo – dokumentów planistycznych, które mogą być przekazane 

inwestorowi w celu ułatwienia mu realizacji zamierzonej inwestycji.                   

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

Projekt oddziałuje bezpośrednio na gminy, LGD, i lokalnych przedsiębiorców; 

pośrednio oddziałuje na samorząd wojewódzki; może oddziaływać na podmioty 

zarządzające specjalnymi strefami ekonomicznymi; w dalszej perspektywie 

oddziałuje na mieszkańców gminy i regionu  

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  

 

Analiza 

wpływu:    

 

 

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

Koszt komasacji gruntów i wywłaszczenia ponosiłyby gminy; gminy ponosiłby 

także koszty wywłaszczenia małych gruntów oraz część kosztów wynikających 

ze zmian MPZP pod kątem udogodnienia inwestycyjnego; również ich kosztem 

byłoby opracowanie zasobu dokumentacyjnego udogodnienia inwestycyjnego. Są 

to koszty trudne do oszacowania, gdyż zależą od specyfiki gminy, wielkości 

inwestycji, i zakresu konieczności przekształcenia MPZP rodzących wspomniane 

implikacje.  

  

  

 

- na rynek pracy   

 

 

Celem projektu jest przyciągnięcie znacznej miary/skali inwestycji, a wiec 

znaczny wpływ na ograniczenie bezrobocia. W skali gmin możliwe do 

przeprowadzenia inwestycje mogłyby powodować wręcz ograniczenie bezrobocia 

do skali frykcyjnej, w większych (zwłaszcza metropolitalnych) do poziomu 

wynikające z wpływu inwestycji na rynek pracy.    

 

 

- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

zewnętrzną 

gospodarki  

 

Projekt ma zwiększyć jakość istotnego czynnika produkcji, jakim jest kapitał. 

Wpływa bezpośrednio na uwarunkowania przewag konkurencyjnych gmin i to 

nawet w skali międzynarodowej    
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Źródła 

finansowania 

 

 

 

Zasoby własne gmin; możliwość wspólnego finansowania przez samorząd 

województwa; projekt nadaje się do finansowania z funduszy europejskich i EOG    

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

Przytoczone ustawy, opracowania ekonomiczne Projektu, informacje z urzędów 

gminnych.     

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Projekt jest zgodny z prawem UE  

 

USTAWA 

z dnia _____________________  

O LOKALNYCH STREFACH AKTYWNOŚCI GOSPODARCZEJ I 

INKUBATORACH PRZEDSIĘBIORCZOŚCI  

 

Rozdział I 

Postanowienia ogólne  

Art. 1. Ustawa określa zasady i tryb tworzenia przez gminy lokalnych stref aktywności 

gospodarczej oraz inkubatorów przedsiębiorczości, zarządzania nimi, a także szczególne 

zasady i warunki przygotowania na ich terenie inwestycji oraz niektórych aspektów 

prowadzenia na ich terenie działalności gospodarczej.   

Art. 2. W rozumieniu ustawy:  

1) „lokalną strefą aktywności gospodarczej” lub „strefą” jest wyodrębniona zgodnie z 

przepisami ustawy, niezamieszkała część obszaru jednostki samorządu terytorialnego (gminy 

albo województwa), na której terenie może być prowadzona działalność na zasadach 

określonych ustawą,  
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2) „inkubatorem przedsiębiorczości” jest wydzielony organizacyjnie przez właściwą ze 

względu na jego położenie jednostkę samorządu terytorialnego, zasób jej mienia oraz mienia 

innych uczestniczących podmiotów, którego misją jest wspieranie rozwoju przedsiębiorstw na 

podstawie planów rozwoju tej jednostki samorządu terytorialnego,  

3) „inkubatorem technologicznym” jest wyspecjalizowany rodzaj inkubatora 

przedsiębiorczości, stanowiący wydzielony organizacyjnie, przez właściwą ze względu na jego 

położenie jednostkę samorządu terytorialnego, zasób aktywów trwałych oraz wartości 

materialnych i prawnych, które mogą służyć przeprowadzaniu działań z zakresu badań i 

rozwoju, w tym eksperymentów i prób dotyczących rozwiązań technicznych, badań i 

certyfikacji wyrobów i usług i tworzenie prototypów rozwiązań technicznych,       

4) „udogodnieniem inwestycyjnym” jest gotowy do uzgodnienia, przygotowany przez gminę, 

we współpracy z właściwymi organami administracji publicznej, pakiet wstępnych uzgodnień 

i projektów wniosków, odnoszących się do nieruchomości gruntowej lub budynku, znajdującej 

się we własności albo trwałym użytkowaniu tej gminy, która może być zaoferowana do 

sprzedaży, dzierżawy albo użytkowania, przedsiębiorcy lub zorganizowanej w konsorcjum 

grupie przedsiębiorców. Udogodnienie inwestycyjne obejmuje projekt umowy urbanistycznej, 

o której mowa w art. 37i ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 293, 471, 782), 

5) „usługą świadczoną w ogólnym interesie gospodarczym” jest taka, o której mowa w art. 106 

ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,      

5) „obszarem funkcjonalnym” jest obszar, o którym mowa w art. 2 pkt 6a ustawy z dnia 27 

marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 

717, t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 293, 471, 782),    

6) „obszarem problemowym” jest obszar, o którym mowa w art. 5 pkt 6c ustawy z dnia 6 

grudniu 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, 

7) „polepszenie infrastruktury społecznej” oznacza podniesienie jakości tych elementów 

środowiska, w którym żyją mieszkańcy gminy, które decydują o jakości ich życia, sile więzów 

gospodarczych i społecznych pomiędzy nimi oraz pomiędzy nimi a społecznością gminy i 

regionu, w których mieszkają i mogą znaleźć zatrudnienie oraz możliwość realizacji także 

innych niż zawodowe aspiracji społecznych,  
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8) „rozwój gospodarczy gminy lub regionu” oznacza taki kierunek zrównoważonych zmian 

środowiska gospodarczego, który umożliwia mieszkańcom gminy lub regionu znalezienie 

wysokiej jakości trwałego zatrudnienia w rozsądnej odległości od miejsca, w którym chcą 

mieszkać i realizować także swoje inne aspiracje społeczne,  

9) „gospodarcza aktywizacja” oznacza jakikolwiek sposób wykorzystania mienia 

powierzonego zarządzającemu strefą lub inkubatorem w celu realizacji umowy zawartej z nim 

na podstawie tej ustawy,       

10) „miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” jest to dokument planistyczny, o 

którym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy określonej w pkt 5, 

11) ”decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu” jest to dokument 

planistyczny, o którym mowa w art. 4 ust. 2 ustawy określonej w pkt 5,  

12) „studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego” jest to dokument 

planistyczny, o którym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy określonej w pkt 5,    

13) „projekt planu miejscowego” jest to dokument planistyczny, o którym mowa w art. 15 ust. 

1 ustawy określonej w pkt 5,  

14) „umowa urbanistyczna” jest to umowa, o której mowa w art. 37i ust. 5 ustawy określonej 

w pkt 5,   

15) „studium metropolitalne” jest to studium, o którym mowa w art. 37o ustawy określonej w 

pkt 5.  

 

Rozdział II  

Tworzenie i likwidacja stref i inkubatorów 

Art. 3. Gminy i samorząd województwa, mogą tworzyć, na podstawie uchwał swoich organów 

uchwałodawczych podejmowanych na wniosek zarządów, strefy lub inkubatory oraz je 

likwidować.   
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Art. 4. Strefa jest obszarem funkcjonalnym, który może być utworzony na obszarze jednej 

gminy lub na obszarze większej liczby sąsiadujących ze sobą gmin. 

Art. 5. 1. Inkubatory lub strefy mogą być tworzone, na podstawie umów, przez dwie lub więcej 

gminy jako ich przedsięwzięcie wspólne. W umowie wskazuje się gminę, która jest uprawniona 

do reprezentowania stron umowy w postępowaniu określonym w ust. 3, i udziela stosownych 

pełnomocnictw. 

2. Strefę można ustanowić także na obszarze:  

1) specjalnej strefie ekonomicznej;   

2) problemowym, obszarze rewitalizacji albo zdegradowanym, o którym mowa w rozdziale 3 

ustawy z dnia 9 października 2015 r. o rewitalizacji (tekst jednolity w Dz. U. z 2020 r. poz. 

802) albo podobszarze takiego obszaru;  

3) innym, którego charakterystyka przesądza o obniżeniu atrakcyjności gospodarczej gminy, 

wielu gmin lub regionu przez co uzasadnione jest  wzmożenie na nim oddziaływania na 

rzecz rozwoju gospodarczego.     

3. Strefę określoną w ust. 2 pkt 1) ustanawia się za zgodą zarządzającego specjalną strefą 

ekonomiczną.  

Art. 6. 1. Strefę lub inkubator może tworzyć bądź likwidować:  

1) gmina właściwa dla obszaru strefy lub umiejscowienia inkubatora – wtedy, gdy teren strefy 

lub inkubatora nie wykracza poza teren jednej gminy;  

2) gminy właściwe dla obszaru strefy lub inkubatora gminy – wtedy, gdy strefa lub inkubator 

są położone na terenie więcej niż jednej gminy, albo gdy zostały one utworzone w celu działania 

na rzecz rozwoju tych  gmin;  

3) właściwy samorząd województwa oraz gmin – wtedy, gdy strefę lub inkubator tworzy 

samorząd województwa.  

2. Samorząd gminy tworzy strefę lub inkubator na podstawie uchwały rady gminy wskazującej 

również ich dokładną lokalizację, po uzyskaniu zgody sejmiku województwa podjętej na 

wniosek zarządu gminy. Zgoda sejmiku województwa jest wyrażona w formie jego uchwały 

podjętej po ocenie zgodności wniosku zarządu gminy z krajową strategią rozwoju regionalnego     
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3. Samorząd województwa tworzy strefę lub inkubator na podstawie uchwały sejmiku 

wojewódzkiego, wskazującej ich dokładną lokalizację, za zgodą rad gmin właściwych dla tej 

lokalizacji wyrażoną w formie uchwał.          

Art. 7. Do uchwały o utworzeniu strefy załącza się jej statut, a także określa się, w 

szczególności:  

1) jej nazwę, teren i granice,  

2) zasady zarządzania strefą , 

3) okres, na jaki ustanawia się strefę,  

4) cele strefy oraz ustanowione w niej udogodnienia inwestycyjne.  

Art. 8. Do uchwały o utworzeniu inkubatora załącza się jego statut. W uchwale o utworzeniu 

inkubatora określa się, w szczególności: 

1) jego nazwę i siedzibę,  

2) przedmiot jego działalności, przy czym, jeżeli inkubator jest technologiczny lub 

prowadzi park technologiczny, wyraźnie się to stwierdza,  

3) zasadnicze cele inkubatora,  

4) okres, na jaki ustanawia się inkubator, 

Art. 9. 1. Strefę lub inkubator tworzy się w celu wsparcia rozwoju gospodarczego obszaru 

gminy oraz regionu, w którym strefa ma działać, w szczególności poprzez: 

1) wspieranie przedsiębiorców w prowadzonej przez nich działalności gospodarczej, 

przede wszystkim w branżach głębokiego przetworzenia lokalnych surowców, branżach 

działających w zakresie nowych technologii oraz branżach tradycyjnego dla regionu 

rzemiosła i rękodzielnictwa;  

2) wspierania zróżnicowania działalności gospodarczej w gminie i regionie;   

3) wspierania współpracy gospodarczej przedsiębiorców w gminie i regionie;  

4) wspierania tworzenia przez przedsiębiorców działających w gminie i regionie sieci 

powiązań kooperacyjnych i dystrybucyjnych, a także włączania się ich do 

międzynarodowych sieci produkcji i dystrybucji;    

5) wspieranie działań w zakresie badań i rozwoju podejmowanych przez przedsiębiorców 

oraz komercjalizacji wyników tych działań; 
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6) zapewnianie wysokowartościowego wykorzystania zasobów gospodarczych strefy i 

regionu, w tym wspieranie zaangażowania ich do produkcji wysokiego przetworzenia 

wyrobów i co świadczenia zaawansowanych technologicznie usług,  

7) przyśpieszenia rozwoju gospodarczego i polepszenia infrastruktury społecznej 

obszarów problemowych.   

2.  Na obszarze strefy rada gminy, na podstawie uchwały, może w szczególności ustanawiać 

zasady i reguły kształtujące:  

1) oddawania w dzierżawę, najem lub użytkowanie tych składników mienia, którym może 

dysponować właściwa jednostka samorządu terytorialnego;  

2) korzystania z inkubatora przedsiębiorczości jeżeli taki funkcjonuje z strefie.  

Art. 10. 1. Strefy lub inkubatory mogą być ustanowione wyłącznie na gruntach i w oparciu o 

mienie, które jest własnością tworzącej go gminy lub samorządu województwa lub które jest 

przedmiotem takiego ograniczonego prawa rzeczowego ustanowionego na ich rzecz, że nie stoi 

to na przeszkodzie gospodarczej ich aktywizacji w strefie lub inkubatorze na nieprzerwany 

zwykłymi okolicznościami okres co najmniej dziesięciu lat.       

2. Granice stref mogą być poszerzane w przypadku pozyskania przez gminę gruntu prywatnego  

na podstawie umowy sprzedaży albo innego tytułu prawnego, który umożliwia gminie 

dysponowanie gruntem jak właściciel przez co najmniej dziesięć lat bez możliwości nie 

uzasadnionego szczególnymi okolicznościami, skrócenia tego okresu.  

Art. 11. W uchwale o likwidacji strefy lub inkubatora rada gminy, na wniosek zarządu gminy, 

określa sposób racjonalnego gospodarczo rozdysponowania mienia oddanego im do 

gospodarczej aktywizacji.  

      

Rozdział III: Zarządzanie strefami i inkubatorami  

Art. 12. 1. Zarządzanie strefą lub inkubatorem powierza się przedsiębiorcy wybranemu w trybie 

przetargu przeprowadzonego na podstawie Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień 

publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1843 oraz z 2020 r. poz. 288) na podstawie 

umowy, określanemu dalej jako „zarządzający”.   
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2. Jedynym kryterium wyboru zarządzającego w przetargu określonym w ust. 1 nie może być 

wysokość ani natura wynagrodzenia za zarządzanie strefą lub inkubatorem. Kryteria tego 

wyboru muszą obejmować ocenę doświadczenia oferenta w zarządzaniu oraz ocenę programu 

zarządzania strefą lub inkubatorem, który przedstawia oferent.     

Art. 13 1. Wójt gminy albo burmistrz miasta, zawiera, w imieniu gminy, umowę określoną w 

ust. 12 ust. 1, na czas określony nie krótszy niż 3 lata a nie przekraczający 4 lat od jej 

podpisania, w formie aktu notarialnego pod rygorem nieważności. Koszt aktu notarialnego 

pokrywa się z budżetu gminy.  

2. Umowa, o której mowa w art. 12 ust. 1 może być wielokrotnie przedłużana na czteroletnie 

okresy. Do umowy załącza się udzielone zarządzającemu, w formie aktu notarialnego, 

pełnomocnictwa do zawierania z przedsiębiorcami, w imieniu gminy, umów o korzystanie ze 

strefy lub inkubatora oraz egzekwowania wykonania ich postanowień.     

3. Każdorazowe przedłużenie umowy wymaga przeprowadzenia przetargu, o którym mowa w 

art. 12 ust. 1., w którym bierze się pod uwagę doświadczenie w zarządzaniu infrastrukturą oraz 

w świadczeniu usług wspomagających przedsiębiorców. W ocenie oferty złożonej przez  

zarządzających strefami bierze się pod uwagę oceny zawarte w uchwale rady właściwej gminy, 

o której mowa w art. 15 ust. 2.        

Art. 14. 1. Umowa, o której mowa w art. 12 ust. 1 określa w szczególności:  

1) kwalifikacje niezbędne do zarządzania strefą lub inkubatorem, które zarządzający musi 

utrzymywać przez cały czas trwania umowy,  

2) obowiązki i prawa zarządzającego, które nie mogą obejmować nabywania przez 

zarządzającego ani przez podmioty z nim powiązane mienia oddanego strefie lub 

inkubatorowi do gospodarczej aktywizacji,  

3) zakres wymaganej realizacji przez zarządzającego programu przedstawionego przez 

niego, w postępowaniu określonym w art. 12 ust. 2,  

4) szczególne wymagania zamawiającego dotyczące potrzeb wynikających z przyjętej 

przez gminę strategii rozwoju gospodarczego i innych dokumentów programowania 

rozwoju gospodarczego, 

5) zasady wynagrodzenia zarządzającego z tytułu zarządzania strefą lub inkubatorem, 

zgodnych z wymaganiami określonymi w art. 20,  
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6) następstwa niewłaściwego wykonywania umowy albo jej niewykonywania, które 

powinny obejmować możliwość wypowiedzenia umowy przez gminę bez 

jakichkolwiek terminów wypowiedzenia, bez odszkodowania lub jakiegokolwiek 

wynagrodzenia, przed upływem okresu, na który umowa została zawarta, a także 

zobowiązanie do naprawienia przez zarządzającego szkód obejmujących także utracone 

korzyści,  

7) zakres powierzonych zarządzającemu zadań świadczenia usług w ogólnym interesie 

gospodarczym,    

2. Umowa, o której mowa w art. 12 ust. 1 musi wskazywać listę tych kwalifikacji określonych 

w ust. 1 pkt 1, które nie są kluczowe dla jej wykonywania i ustalić rozsądny okres, na jaki 

przejściowa ich utrata nie będzie uznawana za niespełnienie wymogu określonego w tym 

przepisie.  

3. W umowie, o której mowa w art. 12 ust. 1, następstwa jej niewłaściwego wykonania albo 

niewykonania określone w ust. 1 pkt 6 ustala się proporcjonalnie do wagi konkretnych 

okoliczności oraz winy zarządzającego.    

4. Do umowy, o której mowa w art. 12 ust. 1 załącza się regulamin wykonywania przez gminę 

praw własności intelektualnej, którego stosowanie przez zarządzającego w jego umowach z 

przedsiębiorcami określonych w art. 18.         

Art. 15. 1. Do zadań zarządzającego należy bieżące zarządzanie strefą lub inkubatorem, a w 

szczególności: 

1) realizacja programu zarządzania strefą lub inkubatorem i przedstawianie jego corocznej 

aktualizacji zarządowi gminy do jego akceptacji,  

2) udział w realizacji regionalnych i lokalnych planów rozwoju, w tym programu 

współpracy gminy a lokalnymi przedsiębiorcami i współpraca z organami gminy w tym 

zakresie;  

3) poddawanie certyfikacji systemów zarządzania strefą lub inkubatorem,   

4) informowanie lokalnych przedsiębiorców o warunkach prowadzenia działalności 

gospodarczej w gminie, w szczególności zaś w strefie lub inkubatorze,  

5) wspomaganie przedsiębiorców prowadzących działalność gospodarczą w gminie, a w 

szczególności w strefie lub w inkubatorze w zakresie informacji gospodarczej, 
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zwłaszcza dotyczącej rynków zbytu, rynków zaopatrzenia, rynku pracy, kanałów 

dystrybucji, biznesowego wykorzystania i rozwoju nowych technologii,     

6) marketing strefy lub inkubatora,  

7) przyjęcie regulaminu korzystania ze strefy lub inkubatora,   

8) zawieranie z przedsiębiorcami umów o korzystanie ze strefy lub inkubatora,  

9) utrzymywanie dokumentacji działań przedsiębiorców w strefie oraz inkubatorze w 

zakresie dotyczącym wykonywania zawartych z nimi umów oraz jej aktualizowanie, 

10) podejmowanie działań służących egzekwowaniu umów,  

11) zapewnianie ładu i bezpieczeństwa w strefie lub inkubatorze,  

12) zapewnienie odpowiedniego wyposażenia strefy lub inkubatora, stosownie umów do 

zawartych z przedsiębiorcami korzystającymi ze strefy lub inkubatora,  

13) współpraca z organami gminy w zakresie kontroli i nadzoru ich działań przez właściwe 

organy.  

2. Zadanie określone w ust. 1 pkt 3 jest zadaniem priorytetowym zarządzającego inkubatorem.  

3. Zadania określone w ust. 1 pkt 4-5 są zadaniami priorytetowymi zarządzającego strefą lub 

inkubatorem, na które mogą oni otrzymać dotację z budżetu gminy lub budżetu samorządu 

województwa.       

4. W celu wykonania zadań wynikających z umowy określonej w art. 12 ust. 1 właściwy organ 

gminy udziela zarządzającemu stosownych pełnomocnictw do zawierania umów z 

przedsiębiorcami korzystającymi ze strefy lub inkubatora.       

5. Z realizacji zadań zrządzający strefą lub inkubatorem składa zarządowi gminy i radzie gminy 

coroczne sprawozdanie dotyczące ich funkcjonowania. Na jego podstawie zarząd gminy 

przedstawia radzie gminy własne sprawozdanie. Oba sprawozdania są przedmiotem debaty 

rady gminy i uchwały w sprawie oceny działań zarządzającego.    

6. Zarząd gminy lub rada gminy mogą żądać od zarządzającego strefą lub inkubatorem 

wszelkich wyjaśnień i sprawozdań, dotyczących działania strefy lub inkubatora. Stosowne 

wyjaśnienia i sprawozdania zarządzający przedkłada zarządowi gminy lub radzie gminy w 

terminie 2 tygodni od otrzymania żądania.       

Art. 16. 1. W celu finansowania swojej działalności odnoszącej się do zarządzania strefą lub 

inkubatorem, zarządzający jest uprawniony do:  
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1) pobierania od przedsiębiorców działających w strefie lub korzystających z inkubatora 

opłat określonych w art. 20;  

2) otrzymywania dotacji z budżetu gminy lub samorządu wojewódzkiego na pokrycie 

kosztów świadczonych przez niego usług w ogólnym interesie gospodarczym, w 

szczególności działań określonych w art. 15 ust. 1 pkt 1, 3, 5, i 9.  

3) pobierania opłat za usługi z zakresu konsultingu gospodarczego nie należące do usług 

określonych w pkt 2);   

4) pozyskiwania finansowania z:  

(a) funduszy międzynarodowych, w szczególności tych, którymi dysponuje 

Organizacja Narodów Zjednoczonych, Międzynarodowy Fundusz Walutowy i 

Bank Światowy,  

(b) funduszy Unii Europejskiej i funduszy Europejskiego Obszaru Gospodarczego, 

w szczególności objętych zakresem regulacji rozporządzenia (UE) nr 1303/2013 

ustanawiającego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 

Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, 

Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz 

Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiającego 

przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, 

Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego 

Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Radu (WE) 

nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013 str. 320 z późn. zm.),  

(c) krajowych funduszy przeznaczonych na finansowania badań i rozwoju, 

zwłaszcza funduszy, którymi dysponuje Polska Agencja Rozwoju 

Przedsiębiorczości, Narodowe Centrum Badań i Rozwoju, Narodowe Centrum 

Nauki,  

5) uzyskiwania finansowania z wynagrodzenia z tytułu udziału w międzynarodowych 

programach pomocy doradczej i programach badawczych w zakresie objętym 

przedmiotem działalności zarządzającego.   

2. Zarządzającemu przysługuje z budżetu gminy zwrot poniesionych przez niego na rzecz 

gminy kosztów określonych w art. 18 ust. 3.  

3. Na pokrycie strat wynikających z zarządzania strefą lub inkubatorem zarządzający tworzy 

stosowne rezerwy.    
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4. Zarządzający prowadzi przejrzystą rachunkowość finansową i zarządczą, umożliwiającą w 

szczególności wydzielenie przychodów i kosztów odnoszących się do działań, na które 

udzielana jest dotacja określona w ust. 1 pkt 2 oraz sprawdzenie opłacalności pozostałych 

działań określonych w tym ustępie.  

5. Nadwyżka z działalności zarządzającego może być przeznaczona jedynie na pokrycie 

kosztów jego działalności z zastrzeżeniem, że może być przeniesiona do jego funduszu 

umożliwiającego finansowanie działań przyszłych lat sprawozdawczości rachunkowej, takich 

jak fundusz zapasowy spółek kapitałowych odnoszący się do wydzielonej części odnoszącej 

się do zarządzania strefą lub inkubatorem.                      

Art. 17. 1. Organem doradczym zarządzającego strefy oraz gminy jest rada strefy, w której 

skład wchodzi przedstawiciel zarządzającego, dwóch przedstawicieli gminy oraz trzech 

przedstawicieli  przedsiębiorców prowadzących główną działalność na terenie strefy.     

2. Rada strefy opiniuje:  

1) aktualizacje programu zarządzania strefą i kieruje swoją opinię do zarządu gminy i do 

zarządzającego,    

2)  wszelkie formy udziału strefy lub inkubatora w regionalnych i lokalnych planach rozwoju, 

w tym w programach współpracy gminy z lokalnymi przedsiębiorcami,  

3) politykę zarządzającego w zakresie zawierania umów z przedsiębiorcami korzystającymi ze 

strefy lub inkubatora,        

3) system zapewnienia ładu i bezpieczeństwa w strefie;  

4) wszelkie inicjatywy, dokumenty i projekty przedłożone jej do opinii przez zarząd gminy, 

radę gminy lub zarząd województwa    

3. Rada podejmuje uchwały większością głosów swoich członków. W przypadku równowagi 

głosów za przyjęciem uchwały i przeciwko temu, przeważa głos jednego z przedstawicieli 

gminy w radzie.   

Art. 18. 1. Udzielenie przedsiębiorcy prawa do prowadzenia w strefie lub inkubatorze 

działalności następuje w drodze umowy zawieranej w imieniu gminy przez zarządzającego, w 
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formie pisemnej pod rygorem nieważności. Zmiany takiej umowy również wymagają 

zachowania formy pisemnej.  

2. Jeżeli przedmiotem umowy jest sprzedaż nieruchomości lub inna transakcja, dla której inne 

przepisy zastrzegają formę szczególną, przynajmniej do tego składnika stosunków 

kontraktowych pomiędzy gminą a przedsiębiorcą korzystającym ze strefy lub inkubatora 

stosuje się tę właśnie formę szczególną. Koszt zapewnienie formy szczególnej pokrywa się z 

budżetu gminy.     

3. W umowie określonej w ust. 1 strony ustalają zasady podziału pomiędzy gminę a 

przedsiębiorcę praw do własności intelektualnej wytworzonych lub nabytych w oparciu o 

infrastrukturę strefy lub inkubatora, kierując się zasadami proporcjonalności udziału 

finansowego i wielkości ryzyka każdej ze stron. W umowie przyjmuje się proporcjonalny do 

tego podziału udział gminy w finansowaniu kosztów bezpośrednio związanych z zapewnieniem 

ochrony własności intelektualnej oraz kosztów bezpośrednio związanych z egzekwowaniem 

praw stąd wynikających, a także proporcjonalny do tego podziału udział w korzyściach 

wynikających z eksploatacji tych praw.       

4. Zarząd gminy wydaje zgodę na treść projektów umowy określonej w ust. 1 i jej zmian.  

Art. 19. W umowie określonej w art. 18 określa się wszystkie zasadnicze warunki korzystania 

przez przedsiębiorcę ze strefy lub inkubatora, a w szczególności:    

1) tytuł prawny do nieruchomości znajdujących się na terenie strefy lub inkubatora, które 

wykorzystuje on do prowadzonej działalności gospodarczej;    

2) zakres uprawnień przedsiębiorcy dotyczących podjętej przez niego w strefie 

działalności gospodarczej, które nie mogą obejmować niedozwolonej pomocy 

publicznej,  

3) szczegółowe postanowienia umowy inwestycyjnej, jak również innych elementów 

kontraktowych udogodnienia inwestycyjnego,       

4) konkretne, powierzone przedsiębiorcy, obowiązki w zakresie świadczenia przez niego 

usług w ogólnym interesie gospodarczym, w rozumieniu art. 106 ust. 2 Traktatu o 

funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz zasady pokrywania kosztów ich świadczenia.   

Art. 20. 1. Po udzieleniu przedsiębiorcy prawa określonego w art. 18 ust. 1 przedsiębiorca 

wnosi na rzecz zarządzającego miesięczne opłaty, których maksymalne kwoty określa rada 
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gminy w uchwale podjętej na wniosek zarządzającego po zaopiniowaniu przez zarząd gminy, 

a w odniesieniu do stref lub inkubatorów utworzonych z udziałem samorządu województwa, 

sejmik województwa.  

2. Opłaty określone w ust. 1 obejmują:  

1) opłatę stałą za korzystanie z ogólnej infrastruktury strefy lub inkubatora,  

2) opłatę zmienną za świadczenie przez zarządzającego usługi dodatkowe mieszczące się 

zakresie usług ustalonych w uchwale określonej w ust 1, przy uwzględnieniu postanowień 

art. 15, 

3) opłaty za dodatkowe usługi zarządzającego na rzecz przedsiębiorcy, uzgodnione albo w 

umowie, o której mowa w art. 18, albo w odrębnej umowie o świadczenie takich usług.  

4) inne opłaty stosowne do stosunków umownych pomiędzy zarządzającym a 

przedsiębiorcą, w szczególności wynikające z zastosowania art. 18 ust. 3.  

 

Rozdział IV: Udogodnienie inwestycyjne  

Art. 21. 1. Samorząd gminy podejmuje starania o ustanowienie udogodnień inwestycyjnych na 

swoim terenie, w celu przyśpieszenia wzrostu gospodarczego, polepszenia infrastruktury 

społecznej lub rozwiązania konkretnie zidentyfikowanych problemów obszarów 

problemowych.  

2. Udogodnienie inwestycyjne ustanawia się dla co najmniej dwóch nieruchomości gruntowych 

lub budynków sąsiadujących ze sobą albo w inny wyraźny sposób tworzących zwartą całość, 

w szczególnie przez to, że są one lub mogą być funkcjonalnie i gospodarczo ze sobą związane.  

Art. 22. 1. W celu ustanowienia udogodnienia inwestycyjnego zarząd gminy podejmuje starania 

o wydzielenie w jeden obszar funkcjonalny gruntów tworzących jedną całość funkcjonalną lub 

mogących taki obszar funkcjonalny tworzyć (określone dalej jako wydzielenie).   

2. Wydzielenie jest przedmiotem uchwały rady gminy i następuje także poprzez odpowiednie 

zaznaczenie tego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wydzielenie może 



 

239 z 253 

 

ograniczać się jedynie do ustalenia granic wydzielenia oraz ograniczeń w zagospodarowaniu i 

korzystaniu z terenów, jeżeli takie ograniczenia muszą zostać ustanowione.  

3. Zarząd gminy zapewnia udział lokalnej społeczności w odniesieniu do wydzielenia oraz 

inwestycji, które mają być realizowane w obszarze wydzielenia, na podstawie odrębnych 

przepisów. Przepisy dotyczące zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego , 

a w ich braku, studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, stosuje 

się odpowiednio.    

5. Zarząd gminy może podjąć działania zmierzające do wydzielenia na wniosek jakiejkolwiek 

osoby fizycznej lub prawnej, która oświadcza, że w obszarze objętym wydzieleniem dokona 

inwestycji infrastrukturalnych i pokryje koszty wydzielenia (zwana dalej inwestorem). Koszty 

wydzielenia zabezpiecza się ustanowioną przez wnioskodawcę gwarancją bankową.  

6. Jeżeli w odniesieniu do terenu nie ma miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

postanowienia ust. 1-5 stosuje się odpowiednio do studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego.     

7. Wydzielenie znosi się uchwałą rady gminy wtedy, gdy przestało mieć ono znaczenie dla 

realizacji polityki lokalnego rozwoju gospodarczego. Przepis ust. 3 stosuje się odpowiednio.      

Art. 23. Na podstawie wydzielenia określonego w art. 21 właściwy organ gminy sporządza 

stosowny planu miejscowy.      

Art. 24. 1. Wydzieleniu, o którym mowa w art. 22 ust. 1 podlegają w pierwszej kolejności 

grunty, których właścicielem, lub użytkownikiem wieczystym jest gmina, albo które zostały 

gminie powierzone w trwały zarząd.  

2. Wydzieleniu może również podlegać, za zgodą Prokuratorii Generalnej, na wniosek 

właściwej dla jego miejsca położenia gminy, grunt lub budynek należący do Skarbu Państwa.  

3. Wydzieleniu może również podlegać, za zgodą właściciela będącego osobą fizyczną bądź 

niepaństwową osobą prawną, grunt lub budynek stanowiący jej własność, pod warunkiem 

zawarcia przez gminę umowy przedwstępnej o ich sprzedaży gminie.  

4. Umowa, o której mowa w ust. 3 może być zawarta pod warunkiem udzielenia przez gminę 

udogodnienia inwestycyjnego jakiejkolwiek osobie trzeciej.  
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5. Warunek ustanowiony na podstawie ust. 4 uznaje się za nieistniejący, jeżeli uzgodnienie 

inwestycyjnego będzie wykorzystywane przez samego właściciela gruntu, którego umowa o 

której mowa w ust. 3 dotyczy. .  

6. Gruntów podlegających wydzieleniu nie łączy się ani nie zmienia ich granic, chyba, że 

wynika to z uzasadnionych potrzeb gminy lub osoby określonej w art. 22 ust. 2.  

Art. 25. W przypadku, w którym właściciel gruntu, o którym mowa w art. 24 ust. 3 nie daje 

zgody na włączenie jego gruntu do wydzielania, a obszar gruntu w co najmniej 60% graniczy 

z gruntami wydzielanymi zaś proporcja jego obszaru do obszaru wydzielanego wynosi mniej 

1:10, wydzielenie uznaje się za dokonywane na cel publiczny a grunt może podlegać 

wywłaszczeniu w trybie przepisów rozdziału 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami (Dz. U 1997, Nr 115, poz. 741, t. j. w Dz. U. z 2020 r., poz. 65, 284, 471, 

782).    

Art. 26. Do inwestycji infrastrukturalnych dokonywanych na obszarze wydzielonym mają 

zastosowanie przepisy rozdziału 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717, t. j. z 2020 r. poz. 293, 

471, 782) oraz  

Art. 27. 1. Dla obszaru wydzielonego zarząd gminy tworzy, z uwzględnieniem przepisu art. 25, 

zasób dokumentacyjny. Zasób dokumentacyjny obejmuje dokumentację dotycząca planowania 

przestrzennego, która jest wymagana od inwestora, w szczególności odnoszący się do obszaru 

wydzielonego:  

1) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jeżeli taki został opracowany;  

2) decyzję o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,       

3) studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego,  

4) projekt planu miejscowego,  

5) studium metropolitalne, jeżeli takie odnosi się do obszaru wydzielonego.  

2. Zasób dokumentacyjny obejmuje także:  

1) zasadnicze założenia umowy urbanistycznej, którą gmina chce zaproponować 

inwestorowi, które to założenia mogą być modyfikowane tylko za zgodą inwestora,   
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2) zestaw projektów wniosków inwestora w postaci, w jakiej mogą być one 

dostosowane przez niego do specyfiki planowanej inwestycji.     

Art. 28. 1. Z zastrzeżeniem ust. 2, zasób dokumentacyjny jest przygotowywany na koszt gminy.  

2. W przypadku, w którym planowana przez inwestora inwestycja powoduje konieczność 

dokonywania zmian w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub rodzi 

odpowiedzialność finansową gminy wobec właścicieli gruntów, rozdział kosztów jest 

przedmiotem umowy pomiędzy gminą a inwestorem zawieraną na zasadach ustawy z dnia 19 

grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2000 r. Nr 19, poz. 100).    

Art. 29. Udogodnienie inwestycyjne jest ostatecznie przyznawane osobom, które nabyły 

własność albo prawa zależne do gruntów, którego to udogodnienie dotyczy w wyniku przetargu 

przeprowadzonego na podstawie ustawy z dnia 11 września 2019 r. Prawo zamówień 

publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2019).   

 

Rozdział V: Przepisy końcowe  

Art. 30  

Ustawa wchodzi w życie po upływie 90 dni od daty ogłoszenia.   
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Załącznik nr 6 

STATUT FUNDACJI GMINNEJ (KOMERCYJNEJ) PROWADZĄCEJ INKUBATOR 

TECHNOLOGICZNY  

 

Założenia:  

Projekt ma na celu wyposażenie gmin lub innych jst w instrument prowadzenia 

działalności mieszczącej się w zakresie interwencji pobudzających politykę rozwoju 

lokalnego/regionalnego. W tym przypadku, przyjęto że zasadniczym celem fundacji będzie 

prowadzenie inkubatora technologicznego.   

Fundamentalnym warunkiem zastosowania tej formy jest przyjęcie stosownej zmiany 

Ustawy o samorządzie gminnym, odnoszącej się do uzupełnienia zadań własnych jst o działania 

w zakresie wspomnianej polityki rozwoju, a także stosowanej zmiany w ustawie o zarządzaniu 

mieniem komunalnym. Jedynie pod warunkiem zmiany tego przepisu powstaje podstawa 

prawna do przyjęcia stosownej uchwały rady gminy o utworzeniu fundacji. Podstawą prawną 

byłby wtedy przepis analogiczny do wskazanego w Załączniku 4, tj. podstawie art. 18 ust. 2 

pkt 9 lit. f ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 

1875, 2232, z 2018 r. poz. 130) oraz art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach 

(t. j. Dz. U. 2016 r. poz. 40). Uchwała musi także określać sposób wyposażenia fundacji w 

mienie.    

 

 

Opis ogólny 

 

 

Projekt ma na celu wyposażenie gmin w instrument do ustanawiania gminnych 

fundacji komercyjnych – jako formy prowadzenia przez nie działalności 

wspierającej lokalny rozwój.          

  

 

Podmioty, na 

które akt 

oddziałuje 

 

 

Projekt oddziałuje bezpośrednio na gminy, LGD, i lokalnych przedsiębiorców; 

pośrednio oddziałuje na samorząd wojewódzki; może oddziaływać na podmioty 

zarządzające specjalnymi strefami ekonomicznymi; w dalszej perspektywie 

oddziałuje na mieszkańców gminy i regionu  

    

 

Wyniki 

konsultacji  

 

 

Nie dotyczy  
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Analiza 

wpływu:    

 

 

- na sektor 

finansów 

publicznych  

 

 

  Sam w sobie projekt nie determinuje znacznego zaangażowania funduszy 

publicznych. Do założenia fundacji prowadzącej działalność gospodarczą 

potrzeba pokrycia kosztów notarialnych i rejestracyjnych (a także – w zakresie 

koniecznych dostosowań kosztów obsługi prawnej) – ale te nie powinny razem 

przekraczać 1000 złotych. Sama fundacje należy wyposażyć w 1000 złotych 

kapitału obrotowego – wyposażenie ponad tę kwotę może wynikać z konkretnych 

zadań fundacji oraz ustalenia sposobu jej działania.  

   

      

 

- na rynek pracy   

 

 

Nie ma autonomicznego wpływu  

 

- na 

konkurencyjność 

wewnętrzną i 

zewnętrzną 

gospodarki  

 

 

Może mieć pewien wpływ z uwagi na istniejący potencjał wspierania 

przedsiębiorczości   

 

Źródła 

finansowania 

 

 

 

Zasoby własne gminy oraz ewentualne wkłady partnerów  

 

Źródła danych i 

wskazanie 

założeń  

 

 

Informacje zebrane w ramach tego Projektu  

 

Zgodność z 

prawem UE  

 

 

Statut jest zgodny z prawem UE  
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UCHWAŁA NR _______ RADY GMINY _______ 

z dnia ______ 20__ r. 

w sprawie utworzenia Fundacji „Iński Inkubator Technologiczny” 

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym 

(Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, 2232, z 2018 r. poz. 130), w związku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 

6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (t. j. Dz. U. z 2016 r. poz. 40) Rada Gminy _____________ 

uchwala,  

§ 1.  

1. Tworzy się Fundację „Iński Inkubator Technologiczny”, zwaną dalej „Fundacją”.  

 2. Siedzibą Fundacji jest ______ 

§ 2.  

Gmina _____, działająca jako fundator, wnosi do Fundacji: 

___________________________________________.  

§ 3.  

Treść projektu Statutu Fundacji jest określony w załączniku do tej uchwały.  

§ 4.  

Upoważnia się Wójta Gminy _______ do dokonania wszelkich czynności związanych z 

utworzeniem Fundacji, w tym do składania oświadczeń woli w imieniu Gminy.  

§ 6.  

Wykonanie uchwały powierza się Wójtowi Gminy _______.  

§ 7.  

1. Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.  
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2. Przewodniczący Rady Gminy _________________  

 

Załącznik 1:  

STATUT FUNDACJI 

Statut 

Fundacji Gminnej „Iński Inkubator Technologiczny” 

 

ROZDZIAŁ I. 

POSTANOWIENIA OGÓLNE 

§ 1 

Fundacja pod nazwą FUNDACJA „Iński Inkubator Technologiczny”, zwana w treści statutu 

„Fundacją” ustanowiona przez Fundatorów, – gminy „XYZ” oraz „ABC”, zwaną dalej 

Fundatorem, na mocy uchwał jej rad podjętych w ______________, w dniu _____________, 

działa na podstawie przepisów Ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U z 1991r., 

Nr 46, poz. 203 ze zm.) oraz na podstawie tego Statutu. 

§2. 

1. Fundacja posiada osobowość prawną. 

§3. 

Siedzibą Fundacji jest miejscowość P.  

§4. 

1. Terenem działania Fundacji jest obszar Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym w zakresie 

niezbędnym dla właściwego realizowania celów, może ona prowadzić także działalność poza 

granicami Rzeczypospolitej Polskiej oraz współpracować z instytucjami zagranicznymi. 
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2. Fundacja ma prawo powoływania ośrodków, biur, filii i przedstawicielstw w kraju i za 

granicą. 

3. Fundacja została ustanowiona na czas nieokreślony. 

4. Ministrem właściwym ze względu na cele Fundacji jest Minister właściwy do spraw rozwoju.  

§5. 

1. Fundacja może ustanawiać nagrody i wyróżnieniami osobom fizycznym i prawnym 

zasłużonym dla celów obranych przez Fundacje lub dla samej Fundacji. 

2. Fundacja może przyznać tytuł honorowy „Przyjaciel Fundacji ABC” osobom fizycznym i 

prawnym, współpracującym z Fundacją. 

3. Fundacja może posiadać własne znaki graficzne, w tym w szczególności logo ustalone przez 

Radę Fundacji. 

4. Fundacja może przyjąć do współpracy wolontariuszy, którzy zaoferują swoja pomoc w 

przeprowadzaniu działań związanych ze Statutem. 

ROZDZIAŁ II 

Cel i zasady działania Fundacji 

§6 

1. Głównym celem Fundacji jest:  

(a) prowadzenie inkubatora technologicznego, działającego przede wszystkim na rzecz 

wzmacniania zdolności tworzenia przez przedsiębiorców regionu Kujawsko-

Pomorskiego innowacji technologicznych i organizacyjnych oraz ich komercjalizacji;           

(b) wspieranie realizacji lokalnej i regionalnej polityki rozwoju gospodarczego;   

(c) wspieranie badań i rozwoju technologicznego i organizacyjnego w regionie, 

(d) opracowywanie i upowszechnianie w środowisku małych i średnich przedsiębiorców 

informacji o nowych technologiach i sposobach ich komercjalizacji, a także o ochronie 

nowych rozwiązań technologicznych.     
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2. Celami Fundacji są również w szczególności: 

a) działalność wydawnicza w zakresie głównych celów Fundacji,    

b) współpraca z innymi fundacjami o podobnych celach w kraju i za granicą,  

c) zbieranie i opracowywanie informacji dotyczących głównych celów Fundacji,     

d) prowadzenie repozytorium publikacji i innych materiałów dotyczących badań i 

rozwoju technologicznego,  

e) wspieranie informacyjne przedsiębiorców w zakresie badań i certyfikacji nowych 

technologii,  

f) wspieranie przedsiębiorców i Fundatorów w zakresie dokumentowania i ochrony 

własności intelektualnej dotyczących innowacyjnych rozwiązań technologicznych i 

organizacyjnych opracowywanych w ramach działań określonych w ust. 1.         

3. W wykonywaniu celów dotyczących własności intelektualnej Fundacja może zapewniać 

usługi rzecznika patentowego.   

§7. 

1. Fundacja realizuje swoje cele w szczególności poprzez: 

1. zarządzanie środkami finansowych i technicznych na utrzymanie Inkubatora 

Technologicznego oraz realizację celów statutowych Fundacji, a także nabywanie 

takich środków; 

2. zarządzanie prawami własności przemysłowej oraz prawami autorskimi oddanymi jej 

do zarządzania albo przez nią nabytymi,  

3. prowadzenie newslettera internetowego dostępnego dla członków lokalnej społeczności 

przedsiębiorców,   

4. organizowanie konferencji na temat problemów związanych z celami Fundacji  

5. wspomaganie techniczne badań i rozwoju technologicznego lokalnych 

przedsiębiorców, przez co w szczególności rozumie się udostępnianie gruntów, 

obiektów, budynków, urządzeń, wiedzy technicznej, którą dysponuje Fundacja 

prowadząc inkubator technologiczny,    

6. działalność publikacyjną,    

7. współpracę z władzami samorządowymi, rządowymi i organizacjami pozarządowymi 

w zakresie wskazanym w celach Fundacji; 
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8. współdziałanie z organizacjami krajowymi i zagranicznymi, w zakresie objętym celami 

Fundacji; 

9. udział w krajowych i międzynarodowych zjazdach, konferencjach, targach, wystawach, 

itp. związanych z celami statutowymi Fundacji. 

2. Fundacja realizuje cele statutowe także poprzez członkostwo w organizacjach 

zrzeszających także fundacje, o celach statutowych zbieżnych lub tożsamych z celami 

Fundacji. 

§8. 

Dla osiągnięcia celów Fundacja może wspierać działalność innych osób i instytucji zbieżną z 

jej celami. 

ROZDZIAŁ III 

Majątek i dochody Fundacji 

§9. 

1. Fundusz założycielski stanowią składniki majątkowe oddane Fundacji do dyspozycji przez 

jej Fundatorów określone w załączniku 1 do tego Statutu.   

2. Majątek Fundacji stanowi jej fundusz założycielski oraz inne mienie nabyte przez Fundację 

w toku jej działania. 

§10. 

Dochody Fundacji mogą pochodzić w szczególności z: 

1) majątku Fundacji;  

2) darowizn, spadków, zapisów; 

3) dotacji, subwencji oraz grantów; 

4) zbiórek, imprez publicznych, loterii i innych podobnych akcji społecznych 

organizowanych przez Fundację zgodnie z obowiązującymi przepisami; 

5) działalności gospodarczej; 

6) odsetek bankowych od zgromadzonego kapitału; 

7) operacji finansowych; 
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8) dywidend i zysków pochodzących z akcji i udziałów; 

9) innych źródeł dozwolonych prawem. 

§11. 

1. Dochody pochodzące z darowizn, spadków, zapisów mogą być użyte na realizację celów 

Fundacji tylko z poszanowaniem woli spadkobierców lub darczyńców. Fundacja nie 

przyjmuje darowizn, spadków i zapisów, które przekazywane byłyby jej na warunkach 

niezgodnych z jej celami.   

2. W sprawach przyjęcia darowizn oraz dziedziczenia oświadczenia wymagane przepisami 

prawa składa Zarząd Fundacji. 

3. W przypadku powołania Fundacji do dziedziczenia Zarząd składa oświadczenie woli o 

przyjęciu spadku z dobrodziejstwem inwentarza tylko wówczas, gdy w chwili złożenia 

oświadczenia jest oczywiste, że stan czynny spadku przewyższa długi spadkowe. 

§12. 

1. Dla osiągnięcia celów Fundacji, prowadzi ona działalność gospodarczą samodzielnie bądź 

we współpracy z innymi podmiotami w kraju i zagranicą, zgodnie z obowiązującymi 

przepisami. 

2. Decyzję, co do rozpoczęcia przez Fundację prowadzenia konkretnej działalności 

gospodarczej i jej zakresu podejmuje Rada Fundacji. 

ROZDZIAŁ V 

Organy Fundacji 

Władze Fundacji 

§13. 

1. Władzami Fundacji są: 

1) Zarząd Fundacji. 

2) Rada Fundacji.   
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2. Członkowie Rady Fundacji nie pobierają wynagrodzenia z tytułu udziału w pracach tego 

organu. Mogą jednak uzyskać zwrot wynikających ze sprawowania swojej funkcji w 

Fundacji bezpośrednich, udokumentowanych kosztów.  

3. Członkowie Zarządu Fundacji pobierają wynagrodzenie za swoją pracę, które jest 

proporcjonalne do ich kwalifikacji (doświadczenia i wiedzy) w zakresie niezbędnym do 

realizacji celów Fundacji. Za kwalifikacje w tym zakresie nie uznaje się wiedzy i 

doświadczenia zdobytego w ramach działalności politycznej lub urzędniczej.     

Rada Fundacji 

§14. 

1. Rada Fundacji jest organem stanowiącym, opiniującym oraz kontrolnym Fundacji. 

2. Członków Rady Fundacji wybierają Fundatorzy. Rada Fundacji składa się z pięciu 

członków, w tym Przewodniczącego Rady, którym w czasie działania Fundacji musi być 

osoba wyznaczona przez Fundatorów oraz po 2 członków wyznaczonych przez fundatora 

______ oraz fundatora ______.   

3. Kadencja członków rady trwa 3 lata i może być wielokrotnie przedłużana na następne 3-

letnie okresy.      

4. W szczególnie uzasadnionych przypadkach odwołanie członka Rady i przez to 

pozbawienie go członkostwa w Radzie, może nastąpić w wyniku uchwały podjętej 

jednogłośnie przez pozostałych członków Rady Fundacji. Przewodniczący Rady określony 

nie może być w ten sposób pozbawieni członkostwa w Radzie. 

5. Członkostwo w radzie Fundacji ustaje w przypadku rezygnacji złożonej na piśmie lub 

śmierci członka Rady. 

6. Dopuszcza się możliwość łączenia członkostwa w Radzie Fundacji z pełnieniem funkcji w 

Zarządzie Fundacji. Dopuszcza się świadczenie pracy na rzecz Fundacji Członka Rady 

Fundacji. 

7. W razie powołania członka Rady Fundacji, za jego zgodą, do Zarządu Fundacji, 

członkostwo w Radzie takiej osoby ulega zawieszeniu, odpowiednio na czas pełnienia 

funkcji. 

8. Przewodniczący Rady kieruje jej pracami, reprezentuje Radę na zewnątrz oraz zwołuje i 

przewodniczy zebraniom Rady. 
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§15. 

1. Rada zbiera się co najmniej raz na kwartał. 

2. Radę Fundacji zwołuje Przewodniczący Rady z własnej inicjatywy albo na wniosek 

pozostałych członków Rady Fundacji, albo Zarządu, zgłoszony na piśmie. 

3. Rada podejmuje swoje decyzje w formie uchwał, zwykłą większością głosów, w razie 

równości w głosowaniu decyduje głos Przewodniczącego Rady. 

4. Do podjęcia decyzji koniecznych jest co najmniej trzech członków Rady, w tym 

Przewodniczącego Rady. W przypadku równowagi głosów popierających uchwałę i 

przeciwnych jej przyjęciu przeważa głos Fundatora.  

5. Dopuszcza się przeprowadzanie posiedzeń lub głosowań za pomocą środków zdalnej 

komunikacji, przekazującej równolegle głos i obraz.    

§16. 

Do zadań Rady należy w szczególności: 

1) powoływanie i odwoływanie Prezesa i Członków Zarządu; 

2) zmiana treści Statutu, z zastrzeżeniem trybu określonego w §19; 

3) podejmowanie decyzji o zatrudnieniu Członków Zarządu i ustalanie ich wynagrodzenia, 

przy czym wysokość wynagrodzenia pierwszego Zarządu ustala Przewodniczący Rady; 

4) ocena pracy Zarządu, przyjmowanie corocznych sprawozdań lub bilansu i udzielanie 

Członkom Zarządu absolutorium; 

5) kontrolowanie bieżącej działalności Zarządu Fundacji; 

6) wytyczenie głównych kierunków działalności Fundacji; 

7) nadzór nad działalnością Fundacji; 

§17. 

Na wniosek Przewodniczącego Rady, Rada Fundacji może podjąć decyzję o połączeniu z inną 

Fundacją. 
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Zarząd Fundacji 

§18. 

1. Zarząd Fundacji składa się z nie więcej niż trzech Członków, w tym Prezesa Zarządu, 

powoływanych przez Radę Fundacji. W drodze wyjątku, pierwszy Zarząd powołuje się na 

mocy tego Statutu w składzie ______________________________.  

2. Funkcje Członka Zarządu można pełnić przez więcej niż jedną kadencję, chyba, że na 

odstąpienie od tej reguły zgodę wyda Przewodniczący Rady.  

3. Fundator może w każdej chwili odwołać tak poszczególnego członka, jak i cały Zarząd. 

4. W przypadku Zarządu jednoosobowego i wieloosobowego Prezes Zarządu reprezentuje 

Fundację samodzielnie. Do czynności, których przedmiot przekracza równowartość 10000 

(dziesięciu tysięcy) dolarów USA, potrzebna jest zgoda Przewodniczącego Rady Fundacji 

albo, jeżeli uzyskanie tej zgody jest niemożliwe z przyczyn obiektywnych, dwóch 

pozostałych członków Rady Fundacji.      

5. Z zastrzeżeniem ust. 4, prawo członka Zarządu do reprezentowania Fundacji dotyczy 

wszelkich czynności sądowych i pozasądowych związanych z prowadzeniem jej 

interesów, nie wyłączając przeniesienia lub też obciążenia nieruchomości. 

6. W stosunkach wewnętrznych członkowie Zarządu podlegają ograniczeniom 

ustanowionym w Statucie. 

7. Członkowie Zarządu Fundacji mają prawo uczestnictwa i zabierania głosu podczas 

zgromadzeń Rady Fundacji. 

ROZDZIAŁ VI 

Zmiana statutu i likwidacja Fundacji  

§19 

1. Statut Fundacji można zmienić na mocy uchwały jej Rady podjętej przez co najmniej 

2/3 jej członków z inicjatywy własnej Rady albo na wniosek Zarządu albo 

któregokolwiek z Fundatorów.  

2. Jeżeli zmiana Statutu jest z inicjatywy Rady albo na wniosek Zarządu, zmiana Statutu 

wymaga zgody obu Fundatorów.      
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§19. 

1. Fundacja ulega likwidacji w razie osiągnięcia celów, dla których została powołana, lub 

wobec wyczerpania środków finansowych i majątku. 

2. Decyzję o likwidacji Fundacji podejmuje Rada Fundacji na wniosek Przewodniczącego 

Rady za zgodą Fundatorów.  

3. W razie likwidacji Fundacji - Zarząd zawiadamia Ministra właściwego do spraw rozwoju. 

4. W przypadku likwidacji w sytuacji, w której środki finansowe i majątek Fundacji nie 

zostały wyczerpane, te środki finansowe i majątek muszą być przeznaczone na cele 

rozwoju lokalnej gospodarki gminy.   
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