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DZIAL ANIA ADMINISTRACIJI
W ORGANIZACJI USLUG. WPROWADZENIE

Jednostki samorzadu terytorialnego sg gtdéwnymi organizatorami $wiadcze-
nia ustug publicznych ze wzglgdu na ich bezposrednia stycznos$¢ z potrzebami da-
nej spolecznosci lokalnej. Powotane do wykonywania tej funkcji, decydujg o tym,
jakie zadania, w jakim czasie, a przede wszystkim w jakiej formie powinny zostac¢
zrealizowane, stwarzajac tym samym warunki do zaspokajania potrzeb ogotu.

Celem niniejszego artykutu nie jest petne rozwinigcie problematyki dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego w organizowaniu ustug. Wszechstronno$¢
tego zagadnienia, ktére mozna rozpatrywac¢ zar6wno w ujeciu ustrojowopraw-
nym, jak i materialnoprawnym, w obrebie tak zréznicowanego katalogu zadan
publicznych normatywnie przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego
(m.in. ze wzgledu na przedmiot §wiadczenia, formy organizacyjno-prawne wyko-
nywania gospodarki komunalnej), uzasadnia ograniczenie analizy, a na tej podsta-
wie przyjecie pewnych uogo6lnien.

Przedmiot badan dotyczy zakresu samodzielno$ci jednostek samorzadu
w organizowaniu ustug publicznych, zarowno ich prawnej determinacji, a wigc
zwigzania prawem organow jednostek samorzadu terytorialnego organizujacych
$wiadczenie uslug w zwiazku z realizacjg zadan publicznych, jak i uwarunkowa-
niami o charakterze pozaprawnym. Trzeba bowiem szczeg6élnie mocno podkre-
sli¢, ze o sposobie swiadczenia ustug decyduje wiele czynnikdw. Praktyka dziata-
nia administracji publicznej wskazuje, ze oprocz uwarunkowan prawnych nalezy
rowniez uwzgledni¢ bodzce o charakterze ekonomicznym, a takze uwarunkowa-
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80 KATARZYNA KOKOCINSKA

nia wynikajgce z zatozen polityki administracyjnej!. W obrebie zagadnien odno-
szacych si¢ do dziatan na rzecz rozwoju i spojnosci, i ich finansowania, aktualnie
w nowej perspektywie 2014-2020 szczegdlnie mocno podkresla si¢ wspotprace
podmiotow publicznych z sektorem prywatnym, opartg na zasadzie partnerstwa.
Stad przyjety kierunek badan.

CHARAKTERYSTYKA DZIALAN ADMINISTRACII
W ORGANIZOWANIU USLUG.
UJECIE TEORETYCZNO-PRAWNE

Dzialania jednostek samorzadu terytorialnego organizujacych ustugi traktuje
jako dziatania administracji, ktore w efekcie maja doprowadzi¢ do zaspokojenia
okreslonych potrzeb zbiorowych ludnos$ci. Do tej grupy dziatan zaliczam zarow-
no czynnosci prawne (z zakresu prawa publicznego, jak i prawa prywatnego), jak
1 czynnosci faktyczne. Istotne jest to, ze dziatania te majg charakter uprzedni, to
znaczy poprzedzaja wykonywanie ustug, umozliwiajac ich §wiadczenie.

Czynnosci te tworza ciag dziatah? zwigzanych z organizacjg ushug, czyli
dzialaniami zmierzajacymi ostatecznie do ich §wiadczenia. Wérdd nich, w pew-
nym uproszczeniu, mozna wyodrebni¢ nastepujace po sobie fazy dziatan. Pierw-
sza z nich to faza obejmujaca czynnos$ci wstgpne. Sa to dzialania typu analizy,
diagnozy oraz czynnoéci prognozowania3. Poprzedzaja one podjecie czynnosci
polegajacych na okresleniu priorytetow i kierunkow dziatan administracji publicz-
nej, czyli czynnosci programowania. Ostatnig grupe stanowig czynno$ci zwigzane

1 J. Jezewski okre$la polityke (administracyjna) jako ,,wiedze i umiejetno$é, polegajaca na kon-
statacji (opisie) stanu spraw publicznych w wyodrgbnionej dziedzinie, ich analizie i ocenie (wedtug
racjonalnych i wewnetrznie spojnych kryteriow), a nastgpnie sformutowaniu programu (w prak-
tyce sa tez uzywane inne okreslenia: zatozenia, koncepcje, studia, plany) wskazujacego cele, spo-
soby i $rodki ich osiagnigcia, pozadane z uwagi na dokonang ocen¢ stanu spraw publicznych”.
J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 309; M. Kulesza wskazuje: ,,istota polityki administra-
cyjnej polega przede wszystkim na ustaleniu najbardziej w danej dziedzinie przydatnych (skutecz-
nych) metod regulacji prawnej i okresleniu najefektywniejszych sposobow dziatania administracji,
sposobow dopuszczalnych w istniejacych uwarunkowaniach prawnych. Chodzi zatem o optymal-
ne ujecie prawnego wyrazu polityki panstwa”, M. Kulesza, Z problematyki badan nad metoda-
mi dziatania administracji, [w:] Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki,
M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Wroctaw-Warszawa 1978, s. 337.

2 Zob. A. Chelmonski, Przedsiebiorstwo paristwowe wobec organéw zwierzchnich, Wroctaw
1966; idem, Cigg dziatan prawnych w gospodarce panstwowej jako przedmiot badan. Propozycja
metodologiczna, ,,Prawo” 1972, t. XXXVIII, s. 2-22 (Acta Universitatis Wratislaviensis No 163).

3 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, wyd. 2, Warszawa
2006, s. 116-118.
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z wyborem sposobu realizacji zadania publicznego. Dotyczy to przede wszystkim
wyboru formy prawnej realizacji zadan, a takze zrddet ich finansowania.

Termin ,,dziatania organizujace ustugi” jest pojeciem wprowadzonym i scha-
rakteryzowanym przez Tadeusza Kute i cho¢ pojecie to dotyczyto ustug wykony-
wanych w innej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, konstrukcja ta nie stra-
cita na aktualno$ci®.

Tadeusz Kuta, podkreslajac potrzebe odrdznienia dziatan organizujacych
ushugi od $wiadczenia ustug jako ,,czynnosci o odmiennym charakterze prawnym
i odmiennej roli w catoéci realizacji ustug™, wskazuje na ich swoisto$¢. Przede
wszystkim dziatania te obejmujg wiele réznych czynnos$ci o ztozonej strukturze
prawnej, zar6wno dziatania w formach czynnosci prawnych, jak i czynno$ci fak-
tyczne, zespolone w ciagla catos¢. To podkreslane zespolenie czynnosci, ktore
nie majg charakteru jednorazowego, sg od siebie zalezne i stwarzajg warunki do
$wiadczenia ushug, stanowig o istocie dziatan administracji organizujacej ustugi.
Autor podkresla przy tym planowos¢ i celowo$¢ dziatan warunkujacych $wiad-
czenie ustug. Tadeusz Kuta wskazuje:

Koncowym niejako produktem owego ciggu réznorodnych dzialan jest §wiadczenie ushug.
Swiadczenia sa to czynnosci zindywidualizowane, tak co do przedmiotu ushug, jak i co do osob
korzystajacych z nich; maja przy tym charakter powszechny, to znaczy dostgpne sa, z niewielu wy-
jatkami, kazdemu, kto chce z nich korzystac®.

Przyjmuje, ze dziatania organizujgce ustugi to dziatania organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére podejmujac je, stwarzaja i okreslaja warunki
dziatalnos$ci jednostek bezposrednio $wiadczacych ustugi, wykonujacych tym sa-
mym zdania publiczne.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego (w szczegodlnosci szczebla gmin-
nego) czesto decydujag o doborze najbardziej przydatnego $rodka realizacji okre-
slonego celu publicznego, na przyktad: czy budowac szkole, czy stadion sportowy,
czy korzysta¢ ze srodkéw wlasnych, czy ze zrodet zewnetrznych, czy zrealizowaé
zadanie samodzielnie, czy kooperowa¢ z innymi podmiotami, w tym podmiotami
prywatnymi. W praktyce dzialalnosci administracji publicznej wyrazem proce-
su ,,organizowania §wiadczenia ustug” bedg miedzy innymi takie czynnosci, jak:
podejmowanie uchwat, w tym przyjmowanie strategii rozwoju i programow, wy-
dawanie polecen stuzbowych, zawieranie umow, podejmowanie czynnosci fak-
tycznych.

4 T. Kuta, Aspekty prawne dziatar administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw
1969, ss. 122 (Prace Wroclawskiego Towarzystwa Naukowego seria A. Nr 132).

5 Ibidem,s. 31.

6 Jbidem, s. 32.
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PRAWNA DETERMINACJA
DZIAEAN ORGANIZUJACYCH SWIADCZENIE USLUG.
NORMY ZADANIOWE

Istotnym elementem ,,dzialan organizujacych $wiadczenie ushug” jest ich
prawna determinacja. Jest to element szerszego zagadnienia prawnej determinacji
dziatan administracji w ogole, i coraz czesciej podnoszonego w doktrynie rozroz-
niania stopnia determinacji prawnej w zaleznos$ci od sfery, w ktorej dziatania te
sg podejmowane. Nie powinny by¢ juz odosobnione poglady, ze wszgdzie tam,
gdzie administracja wystepuje w roli organizatora zycia spoltecznego czy gospo-
darczego, dziatajac na rzecz ogotu, determinacja prawna jest inna niz w przypad-
ku dziatania w obszarze praw i wolnosci indywidualnej jednostki’. To znaczy
jest luzniejsza, organom administracji publicznej pozostawia si¢ bowiem wickszy
stopien samodzielno$ci w wyborze rozstrzygnieé.

Wskazuje si¢ rowniez, ze prawna determinacja dziatalnosci organizatorskiej
administracji publicznej jest przy tym bardziej ztozona niz w klasycznych sto-
sunkach wtadczego oddziatywania. Warto si¢ w tym miejscu powota¢ na przy-
taczane przez wielu autoréw stanowisko T. Kuty, ktory wskazuje, ze ,,Norma
prawna okresla wtedy zazwyczaj ogdlny cel, ktéry ma by¢ osiggniety, przy czym
czas jego realizacji moze by¢ badz ustalony w tej normie, badz tez pozostawiony
ocenie samej administracji”®. Uznaniu pozostawia si¢ rowniez $rodki, za pomocg
ktorych ten cel ma zosta¢ zrealizowany. Oznacza to, ze podejmujac dziatania or-
ganizujace, organy administracji publicznej dysponuja znaczng samodzielno$cia,
w ramach ogo6lnej normy kompetencyjnej, ktéra upowaznia je do dziatania skie-
rowane na osiagniecie okre$lonego w niej celu®. Normy tego typu okreslane sg
czesto jako normy programowe, nakazujace realizacje okreslonego stanu rzeczy
w mozliwie najwyzszym stopniu, przy uwzglednieniu faktycznych i prawnych
mozliwosécil?. Kwalifikowane s3 jako normy — zasady!!, wskazujace kierunek
dziatania organom administracji publicznej badz traktowane sg jako normy inter-
pretacyjne wyrazajace kierunek wykladni przepiséw ustawowych!2.

7 Ibidem,s. 69; M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych
nawykach uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 11.

8 T. Kuta, op. cit., s. 69.

9 Zob. K. Kokocifska, Prawne aspekty wspierania rozwoju przedsiebiorczosci — ustawa
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz ustawy ustrojowo-kompetencyjne, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” (dalej jako RPEiS) 2005, z. 4, s. 37-49.

10 M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz do ustawy z dnia 19 listopada
1999 r., Zakamycze 2000, s. 707. Wedtug C. Kosikowskiego normy tego typu nie maja znaczenia
z punktu widzenia obowigzkow administracji. Zob. C. Kosikowski, Prawo dzialalnosci gospodar-
czej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 142.

11 B. Popowska, Wspieranie matych i Srednich przedsiebiorcéw — charakterystyka przepiséw
prawa dzialalnosci gospodarczej i ich realizacja, RPEiS 2002, z. 2, s. 125.

12 T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dziatalnosci gospodarczej (problem zakresu
obowigzywania Prawa dziatalnosci gospodarczej), RPEiS 2002, z. 2, 2002, s. 138.
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Dyskusje na temat znaczenia ,,przepisoOw zadaniowych” adresowanych do
organéw w szeroko zakreslonej sferze gospodarczej, zawierajacych obowigzek
realizowania przypisanych im zadan, podjeta Teresa Rabska w ramach szerszych
rozwazan na temat dylematow publicznego prawa gospodarczego wobec ogolnej
teorii prawa. Autorka wskazuje nie tylko na inne rozumienie pojecia ,,zadania”
roznigeego si¢ od pojecia kompetencji w koncepcji teorii prawal3, lecz jednocze-
$nie obok ,.kompetencji” i ,,uprawnien” (okreslonych jako ,,atrybuty”), wymienia
»powinno$ci publiczne”.

Odnosnie do tego ostatniego wiasnie pojgcia nalezatoby rozwazy¢, czy pojecie to nie odda-
watoby — w sposob najbardziej zblizony — charakteru prawnego zadan panstwa (jego organow
i wszelkich podmiotéw publicznych) w panujacym ustroju gospodarczym — w systemie spotecznej
gospodarki rynkowej. [...] Stan obowiazujacego ustawodawstwa prowadzi do wniosku, ze prze-
pisy kreuja szczegdlne sytuacje prawne podmiotow publicznych — ich ,,powinnos$ci publiczne”.
W dziatalno$ci organdw majg podstawowe znaczenie, biorac nadto pod uwage przedmiot oraz cel
przypisywanych im dziatan, ktére generalnie skierowane sg na realizacje zadan panstwal4.

Odwotujac sie do zaprezentowanego stanowiska, Leon Kieres podkres$la zna-
czenie wyrdznienia norm zadaniowych jako ogdlnej determinacji kompetencji
wladz publicznych w oznaczonej przepisami prawa dziedzinie. Stwierdza ,,Nor-
my takie przejmuja stopniowo funkcje ustalania po stronie wladz publicznych
(ich organ6w) obowigzkow prawnych”13,

Koncepcje normy zadaniowej i zwigzanej z tym prawnej determinacji dziatan
w obszarze gospodarki komunalnej analizuje Michat Kulesza, dla ktorego przepis
art. 7 ust. 1 zdanie 1 ustawy o samorzgdzie gminnym!® stanowi prawng gwarancje
,organizatorskiej swobody samorzagdu w organizowaniu ustug publicznych”!7.
Zdaniem Autora przepis ten w brzmieniu ,,Zaspokojenie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy” nalezy traktowa¢ jako klauzule
generalng o charakterze zadaniowym. Podkresla, poza art. 7 u.s.g., znaczenie
art. 166 Konstytucji RP oraz art. 9 1 10 u.s.g., a takze art. 1-5 i art. 10 ustawy
o gospodarce komunalnej'®, ktore to przepisy definiujg dziatalno$¢ gminy wiasnie
poprzez cel, jako normy zadaniowe!®.

13 T. Rabska, , Norma zadaniowa” w swietle publicznego prawa gospodarczego, [w:]
Poszukiwaniu dobra wspodlnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, red.
A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 666.

14 Ibidem, s. 672—673.

15 1. Kieres, § 23. Podmioty petnigce funkcje administracji gospodarczej w Polsce. Rozdziat
1V. Ustroj i zadania administracji gospodarczej, [w:] System prawa administracyjnego, Tom 84
Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 579.

16 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591
z p6zn. zm. (dalej jako u.s.g.).

17 M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 9.

18 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U.z 1997 r.,Nr 9, poz. 43 ze zm.

19 Ibidem, s. 10-11.
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Rozpatrujac te zagadnienie w ujeciu prawnej determinacji dziatan gminy,
mozna przyjac, ze mamy w tym przypadku do czynienia z ogdlnym zwigzaniem
ustawowym. Norma kompetencyjna upowaznia organy gminy do osiagni¢cia
celu, jakim jest zaspakajanie zbiorowych potrzeb danej spotecznosci. W wielu
przypadkach wskazane normy zadaniowe podlegaja uszczegdtowieniu regulacja-
mi przepiséw ustaw odrebnych. Przepisy ustaw szczegdlowych wskazujg dziata-
nia, ktore ostatecznie majg zmierza¢ do osiggnigcia zalozonego celu, co traktowa-
ne jest przez M. Kuleszg¢ jako nadmierne ograniczanie organizatorskiej swobody
samorzadu??,

Nalezy przy tym zaznaczyC, ze ta organizatorska swoboda nie jest akcep-
towana przez sady administracyjne, ktore dla dziatalnosci organéw administra-
cji publicznej kazdorazowo poszukuja szczegdtowej podstawy prawnej?l. I to
mimo wprowadzenia przez ustawodawce oprocz norm zadaniowych wskazanych
w ustawie o samorzadzie gminnym czy ustawie o gospodarce komunalnej innej
wyraznej podstawy prawnej dla organizatorskich dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego. Mam na mys$li regulacje ustawy z dnia 6 grudnia 2006 roku o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju?2, stanowiagce prawng podstawe podejmo-
wania dziatan na rzecz rozwoju i spojnosci przez podmioty prowadzenia polityki
rozwoju?3.

Znaczenie przepisoOw ustawy o z.p.p.r. jest szczegdlne. Jest to nie tylko pod-
stawa do organizowania dziatan stuzacych realizacji zadan publicznych sprzyjaja-
cych osiggnieciu celu publicznego, jakim jest rozwoj i spdjno$éZ4. Ta normatywna
regulacja wskazuje jednoczesnie podmiotom prowadzenia polityki rozwoju (or-
ganom wladzy wykonawczej) sposob ich prowadzenia — podejmowanie i reali-
zacj¢ dziatan, co w do$¢ znacznym uproszczeniu mozna sprowadzi¢ do proce-
su programowania obejmujacego przygotowanie strategii rozwoju i programow
oraz jego realizacji2>. Skladaj sie na niego takie fazy jak diagnozowanie sytuacji

20 Tak: M. Kulesza, Gospodarka komunalna...,s. 11.

21 Zob. na ten temat M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji..., s. 10.

22 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tekst jedn. Dz. U.
72009 r., Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm. (dalej jako ustawa o z.p.p.r.).

23 Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 3 ustawy o z.p.p.r. polityke rozwoju prowadza:1) Rada
Ministréw; 2) samorzad wojewddztwa; 3) samorzad powiatowy i gminny.

24 Przez polityke rozwoju rozumie si¢ zespdl wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i realizowanych w celu zapewnienia trwalego i zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spo-
teczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej (art. 2 ustawy o z.p.p.r.).

25 Na temat podstaw prawnych prowadzenia polityki rozwoju przez jednostki samorzadu tery-
torialnego szczebla gminnego i powiatowego zob. K. Kokocinska, Udzial jednostek samorzqdu te-
rytorialnego w prowadzeniu polityki rozwoju, [w:] Materialne prawo administracyjne, cz. 1, ,,Forum
Naukowe” XII, 2007, nr 4 (22); eadem, Prawne gwarancje udziatu jednostek samorzqdu terytorial-
nego w prowadzeniu polityki rozwoju (postulowane kierunki zmian koncepcji polityki rozwoju), [w:]
Administracja publiczna w Europie malych ojczyzn, red. K. Kiczka, Poznan 2009; eadem, Gmina
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spotecznej i gospodarczej, ktére wraz z czynnosciami prognozowaniaZ® stanowia
podstawe do okreslenia celow 1 kierunkoéw dziatan podmiotéw prowadzenia po-
lityki rozwoju, a takze stuzg wyborowi §rodkow ich osiagnigcia. Etap okreslania
systemu realizacji, czyli zasad i procedur obowigzujacych instytucje uczestnicza-
ce w realizacji strategii rozwoju i programow, obejmuje ustalenie zasad zarzadza-
nia, monitoringu, ewaluacji, kontroli i sprawozdawczosci oraz sposobu koordy-
nacji dziatan tych instytucji. Odrebng faze stanowi okre$lenie ram finansowych?’.

Ustawodawca, wprowadzajac normatywny mechanizm dziatania podmiotow
prowadzenia polityki rozwoju, porzadkuje jednoczesnie organizowanie wykony-
wania zadan publicznych (dziatania organizujace) na kazdym szczeblu prowadze-
nia polityki rozwoju, a jednoczes$nie reguluje wzajemne relacje pomiedzy tymi
podmiotami, dziatajacymi czgstokro¢ w tych samych obszarach ,,zadan publicz-
nych”. Ta normatywna regulacja tworzy ciagi dziatan prawnych i organizacyjnych
bezposrednio zwigzanych zardéwno z wykonywaniem zadan publicznych (podej-
mowanych na rzecz rozwoju i spdjnosci), jak 1 w szerszym wymiarze pomig¢dzy
podmiotami prowadzenia polityki rozwoju?®.

Wskazuje to, ze szczegbdlne znaczenie, nie tylko punktu widzenia omawianej
problematyki, ma sposob organizacji dziatan administracji publicznej. Przesadza
on o skutecznosci i efektywnosci wykonywania zadan publicznych??. Kryteriow
skutecznosci i efektywnos$ci dziatania organow administracji publicznej obecnie
nie mozna juz pomija¢ w ocenie dziatalno$ci administracji publicznej. Ich stoso-
wanie, wraz z kryterium legalnosci, stanowi wynik wdrazania koncepcji dobrego
zarzadzania sferg publiczng, ktdra odnosi si¢ do zasad i procesow wpltywajacych
na wykonywanie zadan publicznych, réwniez na etapie ich organizowania.

Jjako podmiot prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii publiczne-
go prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego), red. L. Kieres, Wroctaw
2010. Zgodnie z ostatnig nowelizacja ustawy o z.p.p.r. z dnia 24 stycznia 2014 r. 0 zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 329)
zakladajace mozliwos¢ przygotowania rowniez przez samorzady powiatowe i gminne programoéw
rozwoju dla wykonania wlasnych strategii, a takze strategii rozwoju wojewodztwa.

26 Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo...,s. 116-118.

27 Na temat systematyki programowania w polityce rozwoju jako ciggu dziatan prawnych i fak-
tycznych: K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wiadzy publicznej, Poznan 2014, ss. 320.

28 Na temat koncepcji publicznoprawnych dziatan powigzanych zob. ibidem, s. 259-268.

29 Zob. m.in.: M. Debbasch, J.M. Pontier, Administracja i zarzqdzanie, [w:] Administracja
Republiki Francuskiej, red. J. Letowski, Warszawa 1984, s. 73 n.; J. Skrzydlo-Niznik, K. Sieniawska,
Prawne i pozaprawne uwarunkowania sprawnosci (efektywnosci) dziatania administracji publicz-
nej, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Prof. zw. dra
hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik et al., Krakow 2001, s. 517 n.; J. Szreniawski, Wstep
do nauki administracji, Lublin 2004, s. 48 n.; 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej,
RPEiS 2008, z. 1, s. 5-17.
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POZAPRAWNE UWARUNKOWANIA
ORGANIZOWANIA SWIADCZENIA USLUG
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
ZASADA PARTNERSTWA

Determinacja okreslonych zachowan organéw wiladzy publicznej nie ma
charakteru wyltacznie prawnego. Dziatania organizujace administracji warunkuja
oprocz regulacji normatywnych takze cele panstwa, ktorych wyrazem sg akty po-
lityki wtadzy wykonawczej — zarowno rzadowej, jak i samorzadowej. Ostatecz-
nie powinny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie w plaszczyznie normatywne;j,
jednak — na co wskazuja liczne przyktady — podstawg dziatania organéw admi-
nistracji publicznej sa rowniez akty o charakterze programowym39.

Zarowno instytucje unijne, jak i organy krajowe, realizujac przyjete zatoze-
nia polityki rozwoju spoleczno-gospodarczego, wspieraja okreslony typ zacho-
wan podmiotow publicznych i podmiotéw prywatnych, tworzac system zachet
dla dziatan zgodny z kierunkami polityki wtadzy wykonawczej. Nie oznacza to,
ze organy jednostek samorzadu terytorialnego nie dysponuja samodzielno$cia
w wyborze ,,formuty” realizacji danego zadania publicznego. Jednak ostatecznie
decyduja o sposobie jego wykonania ze wzgledu na dodatkowe oferowane im
korzysci.

Silnie promowang ideg, ktora ostatecznie znalazta swoj wyraz w prawodaw-
stwie unijnym, jest idea ,,budowania partnerstw”, rozumiana jako budowanie
wspoOlpracy migdzy sektorami publicznym i prywatnym ze wzgledu na ogranicze-
nia publicznych srodkéw finansowych na pokrycie potrzeb inwestycyjnych oraz
wynikajace z koniecznoéci poprawy jakoéci i efektywnosci ustug publicznych3!.
Zdaniem Komisji Europejskiej formuta realizacji zadan publicznych oparta na
wspotpracy podmiotéw publicznych z sektorem prywatnym ma by¢ jednym ze
sposobow podtrzymania aktywnos$ci gospodarczej podczas kryzysu oraz wsparcia
szybkiego powrotu do zrownowazonego wzrostu gospodarczego dzigki realizo-
wanym inwestycjom w infrastrukture.

30 Na ten temat m.in.: Z. Luniewska et al., Plany, strategie, programy i inne zblizone formy
prawne dziatania administracji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziata-
nia, Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005; K. Kokocinska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Instrumenty i formy
prawne dziatania administracji gospodarczej, red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan 2009;
K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, [w:] Inflacja prawa admini-
stracyjnego, red. D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 129.

31 Z wytycznych Komisji Europejskiej dotyczacych udanego partnerstwa publiczno-prywatne-
go: ,,Podczas gdy zalozenie, Ze sektor publiczny jest odpowiedzialny za §wiadczenie podstawowych
ustug pozostaje w wielu krajach gleboko zakorzenione, same metody organizacji, pozyskiwania
i $wiadczenia ustug zmieniajg si¢. Stanowi to odzwierciedlenie wigkszego zapotrzebowania i wska-
zan dla podjecia przez sektor publiczny wspotpracy z sektorem prywatnym oraz czerpania korzysci
wynikajacych z takiego uktadu”, Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prawnego,
styczen 2003, s. 13.
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W kontekscie dziatan naprawczych partnerstwa publiczno-prywatne (PPP) moga oferowac sku-
teczne sposoby realizacji projektow inwestycyjnych w obszarze infrastruktury, §wiadczenia ustug
publicznych oraz wprowadzania szerzej zakrojonych innowacji. PPP sa jednoczesnie interesujagcym
narzedziem dlugoterminowego rozwoju strukturalnego obszardw infrastruktury32.

Wsrod argumentow przemawiajgcym za partnerstwem publiczno-prywatnym
Komisja Europejska, podkreslajac jednoczesnie ich skutecznosé, wskazuje na lep-
szg realizacj¢ projektow iich jako$¢, mozliwo$¢ roztozenia finansowania, poprawe
zarzadzania ryzykiem, a takze zwigkszanie wysitkow w zakresie zrownowazonego
rozwoju, innowacji oraz badan33. Barierg dla realizacji projektow w trybie PPP jest
przede wszystkim ograniczona dostgpno$¢ do finansowania dlugoterminowych
projektow, ktore wymagaja znacznych naktadow kapitatu. Dlatego aktywno$¢ in-
stytucji unijnych ukierunkowana byta glownie na finansowanie tego typu projek-
tow ze $rodkow UE z wykorzystaniem funduszy strukturalnych34, Europejskiego
Banku Inwestycyjnego lub instrumentéw TEN-T35, pozostawiajac poza swoim
glownym nurtem dziatalno$ci tworzenie unijnych ram prawnych dla PPP.

Nie oznacza to, ze prawodawca unijny nie wplywa na otoczenie prawne,
w jakim dziatajg PPP. W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢ inicjatywe zmia-
ny przepisow unijnych w obszarze zaméwien publicznych i koncesji na robo-
ty budowlane i ustugi wykorzystywanych w niektorych projektach partnerstwa.
Szczegblng za§ wage ma wprowadzenie regulacji PPP jako instrumentu realizacji
polityki spdjnosci i narzedzia realizacji celow publicznych. Takie znaczenie Par-
lament Europejski i Rada przypisuja PPP, stwierdzajac w preambule rozporzadze-
nia 1303/2013:

32 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow: Wspieranie inwestycji publiczno-prywatnych
krokiem w kierunku naprawy gospodarki i dlugoterminowej zmiany strukturalnej: zwigkszanie
znaczenia partnerstw publiczno-prywatnych, Bruksela, dnia 19.11.2009, KOM(2009) 615 wersja
ostateczna, s. 3.

33 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego komitetu ekono-
miczno-spotecznego oraz Komitetu regionow: Wspieranie inwestycji publiczno-prywatnych...,
s. 34.

34 Fundusze strukturalne zaréwno na lata 20072013, jak i 20142020 umozliwiaja realizacje
projektow w ramach programow operacyjnych z wykorzystaniem PPP. Wsparciem dla tych dziatan
sa Inicjatywy wspolnotowe, ktéore maja na celu potaczenie funduszy strukturalnych z projektami
PPP (JASPERS — instrument stuzgcy pomoca na ktorymkolwiek etapie cyklu PPP lub projektu
w obszarze infrastruktury; JESSICA jest inicjatywa na rzecz trwatych inwestycji PPP w obszarach
miejskich lub projektow w obszarach miejskich stanowigcych czg$¢ zintegrowanego planu rozwoju
obszaréw miejskich; w ramach inicjatywy JEREMIE wspiera si¢ tworzenie nowych przedsigbiorstw
i poprawy dostepu przedsigbiorstw do finansowania).

35 Wérod podstawowych nalezy wskazaé: Instrument Gwarancji Kredytowych dla Projektow
TEN-T (LGTT), program Dotacja oparta na kosztach budowy w ramach programéw wynagrodzenia
dostepnosci, inwestycje za posrednictwem spajanego funduszu — Dostarczanie kapitalu podwyz-
szonego ryzyka — udziat kapitatlowy w projektach TEN-T.
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(59) Partnerstwo publiczno-prywatne (,,PPP”) moze stanowi¢ skuteczny sposob wdrazania
operacji, ktory zapewnia osiggnigcie celow polityki publicznej poprzez taczenie réznych postaci
$rodkéw publicznych i prywatnych. W celu utatwienia korzystania z EFSI3© na potrzeby wspierania
operacji majacych struktur¢ PPP, niniejsze rozporzadzenie powinno bra¢ pod uwage pewna szcze-
g6lne cechy PPP poprzez dostosowanie pewnych wspolnych przepiséw dotyczacych EFSI?7.

Odpowiednio na poziomie rozporzadzenia unijnego wprowadzone zostaty
liczne modyfikacje w zakresie organizowania partnerstw publiczno-prywatnych
w obszarze ich wspotfinansowania ze $rodkow budzetu unijnego (hybrydowe
partnerstwa publiczno-prywatne). Istotne jest, ze zaproponowana w rozporzadze-
niu 1303/2013 formuta PPP, zdefiniowana jako

forma wspolpracy migdzy podmiotami publicznymi a sektorem prywatnym, ktorych celem jest
poprawa realizacji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujacych
ustugi publiczne, poprzez dzielenie ryzyka, wspdlne korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora
prywatnego lub dodatkowe zrodta kapitatu3s,

ma charakter uniwersalny. Podkres$la znaczenie idei wspotpracy podmio-
tow publicznych i prywatnych dla realizacji zadan publicznych, jednoczesnie nie
ograniczajac jej — na gruncie ustawodawstwa krajowego — wylacznie do PPP
realizowanych na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie
publiczno-prywatnym3°.

W ujeciu proponowanym w rozporzadzeniu 1303/2013 wspolpraca w ra-
mach PPP opiera si¢ na podziale zadan i ryzyka dla skutecznego nim zarzadza-
nia, pozyskania wiedzy z sektora prywatnego oraz finansowania realizacji zadan
przez podmiot publiczny. Stad wprowadzony system zachet do realizacji zadan
publicznych w formule hybrydowego PPP polegajacy na zastosowaniu derogacji
wzgledem sformalizowanych procedur udzielania wsparcia z EFSI#,

36 Oznacza Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Spoteczny
(EFS) i Fundusz Spojnosci, Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz. Urz. UE L 347/320
z20.12.2013.

38 Art. 2 pkt 24 rozporzadzenia 1303/2013.

39 Dz. U. 22009 r., Nr 19, poz. 100 z pdzn. zm.

40 Rozporzadzenie 1303/2013, Rozdziat 11 Szczegdlne przepisy dotyczace wsparcia z EFSI na
rzecz partnerstw publiczno-prywatnych, art. 62—64.

Przeglad Prawa i Administracji 98, 2014
© for this edition by CNS



SAMODZIELNOSC JEDNOSTEK SAMORZADU TERY TORIALNEGO 89

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania dotyczace zakresu samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w organizowaniu ustug publicznych potwierdzaja, ze
oprocz uwarunkowan prawnych wplyw na dziania organéw publicznych majg
bodzce o charakterze ekonomicznym, a takze uwarunkowania wynikajace z zato-
zen polityki administracyjnej — zaréwno unijnej, jak i krajowe;j.

O swoisto$¢ podstaw podejmowania dzialan organizujacych wykonywanie
zadan publicznych przesadza charakter norm. Sg to normy wyznaczajace zakres
dziatania organu publicznego, wskazujace cele i kierunki dziatan podmiotow pu-
blicznych, ktorym doktryna odmawia charakteru norm kompetencyjnych. Trak-
towane sg jako normy wyznaczajgce powinnosci publiczne, a zatem stanowiace
wystarczajgca podstawe podejmowanych dziatan, w analizowanym przypadku
dziatan organizujacych $wiadczenie ustug. Szczegolng podstawe organizatorskich
dziatan stanowig rowniez akty polityki podmiotow wladzy wykonawczej, strate-
gie rozwoju i programy, przygotowywane i przyjete na zasadach i w trybie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

AUTONOMY OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
IN THE ORGANISATION OF PUBLIC SERVICES

Summary

Considerations taken within the article relate to the scope of autonomy of local government
units in the organisation of public services, both in respect of their legal determination, which means
laws binding the authorities organising the provision of services in connection with the execution
of public tasks, as well as determinants of extra-legal nature. The practice of public administration
shows that in addition to legal considerations, incentives of an economic nature should also be taken
into account, as well as requirements resulting from the assumptions of administrative policy.

Both the EU institutions and national authorities implementing the adopted policies of socio-
economic development support a certain type of behaviour of public and private entities, thus creat-
ing a system of incentives for activities consistent with the policies of the executive. This does not
mean that the bodies of local government units do not have autonomy to choose the “formula” of
performance of a public task. Their decision concerning the method of performing a public task
is however often influenced by additional benefits offered, such as obtaining additional financial
support from the EU funds for the implementation of public tasks in the hybrid formula of a public-
private partnership. The stressed need of creating partnerships, development of cooperation between
the private and public sectors, is currently dictated primarily by issues of economic nature. On the
one hand, these are the restrictions of public funds to cover investment needs, and on the other — the
need to improve the quality and efficiency of public services.
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