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Dziatania panstwa na rzecz rozwoju
przedsiebiorczosci — ujgcie normatywne,
funkcjonalne 1 strukturalne

Abstrakt: Uzasadnieniem podjecia problematyki aktywnosci panstwa w sferze rozwoju przedsie-
biorczosci, zagadnienia analizowanego najczgsciej w ujeciu funkcji administracji publicznej w go-
spodarce, sa intensywnos¢ i zakres wprowadzanych zmian. Celem opracowania jest wykazanie, ze
przyjeta polityka panstwa na rzecz rozwoju wywotuje okre$lone konsekwencje zarowno w sferze
normatywnej, jak i funkcjonalnej, a przede wszystkim w strukturach administracji publicznej. Nowe
rozwigzania organizacyjne i funkcjonalne w administracji publicznej wdrazane sg jako efekt zabie-
gow na rzecz usprawnienia dziatania i budowania administracji racjonalnej. Ksztaltowanie nowego
modelu administracji badz jego reorganizacja pod hastem administracji odpowiedniej do spoteczno-
-gospodarczych potrzeb wymaga jednak uwzglednienia podstawowych zatozen ustrojowych.

Stowa kluczowe: wspieranie rozwoju przedsigbiorczosci, funkcja panstwa w gospodarce, rozwoj
spoteczno-gospodarczy, administracja sieciowa, instytucje rozwoju.

Wprowadzenie.
Polityka panstwa na rzecz rozwoju
przedsigbiorczosci

Podjecie problematyki aktywnosci panstwa w sferze rozwoju przedsigbiorczo-
$ci, zagadnienia analizowanego najczgséciej w ujeciu funkcji administracji publicz-
nej w gospodarce', uzasadniaja wprowadzane do krajowego systemu prawnego re-

! Na temat funkcji panstwa w gospodarce zob. System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-

ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, s. 653 n.
oraz wskazywang tam literature.
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180 KATARZYNA KOKOCINSKA

gulacje bedace wyrazem aktualnej polityki panstwa, normatywnie okreslanej jako
polityka rozwoju?. Ich wielo$é, a takze intensywno$¢ i zakres wymaga szerszego
spojrzenia — analizy uwzgledniajacej aspekt normatywny, funkcjonalny i struktu-
ralny.

Punktem wyjscia prowadzonych rozwazan jest polityka wtadzy publicznej
traktowana w pis$miennictwie jako ,,okreslenie najbardziej efektywnych, prawem
dopuszczonych sposobow dziatania administracji w osiggnieciu celoéw publicz-
nych, sposobéw dopuszczalnych w istniejagcych uwarunkowaniach prawnych™?,
Chodzi zatem o ,,optymalne ujecie prawnego wyrazu polityki panstwa™*. , Prowa-
dzenie polityki” odnoszone jest do dzialan na rzecz rozwoju. Podobnie jak w wy-
padku ,,polityki” ,,rozw6;” jest trudng do uchwycenia kategoria znaczeniowa’. Oba
te zjawiska (polityka i rozwoj) nie sag bowiem pozbawione aksjologii; stanowig
wyraz badz wynik dziatan osob reprezentujacych pewne wartosci i kierujgcych
si¢ okreslonymi normami prawnymi, badZz pozaprawnymi lub akceptowanymi
przez dana grupe regutami postepowania®. Dlatego polityke nalezy traktowaé
jako warto$ciowanie i ustalanie kryteridow potrzeb spotecznych w obszarze sto-
sunkoéw spotecznych i gospodarczych, objetych dzialalno$cig administracji pu-
blicznej’. Tak rozumiana polityka znajduje ostatecznie bezposrednie odniesienie
w aktach prawodawczych®, wplywajac takze na wartosci ujete w normach praw-
nych®. Z tego powodu analize obowiazujacego porzadku normatywnego nalezy

2 Zgodnie z ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1295). Na ten temat zob. K. Kokocinska, Prawny mechanizm
prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych strukturach wladzy publicznej, Poznan 2014,
s. 309.

3 J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Blag, I. Bo¢, J. Je-
zewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 309.

4 M. Kulesza, Z problematyki badar nad metodami dziatania administracji, [w:] Zbiér stu-
diow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzy-
kowski, Wroctaw 1978, s 337. Nalezy tu poczyni¢ zastrzezenie, ze jest to modelowe ujgcie relacji
prawa polityki do prawa, albowiem w praktyce w celu realizacji polityki panstwa uwarunkowania
prawne czgsto sa dostosowywane do jej celow.

3> Zob. P. Churski, Czynniki rozwoju regionalnego i politvka regionalna w Polsce w okresie
integracji z Unig Europejskq, Poznan 2008, s. 26.

6 Odwotywanie sie do okreslonych wartoéci, norm prawnych i pozaprawnych, regut postepo-
wania wedtug J. Hausnera jest niezbedne, albowiem ,,nieprzestrzeganie praw politycznych i demo-
kratycznych regut w dhugiej perspektywie blokuje rozwoj — miedzy innymi dlatego, ze oznacza
pozbawienie jednostek i grup niezbednej autonomii, a spoteczenstwa obywatelskiego podmiotowo-
Sci” — idem, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 370.

7 Za: T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogolna, Lwow 1932,'s. 2.

8 K. Kokocinska, Istota aktow programowania rozwoju jako instrumentéw oddzialywania
panstwa na gospodarke, [w:] Administracja a strategie i polityki publiczne, red. A. Jurkowska-Go-
mutka, Warszawa 2016, s. 25-37.

9 K. Kokocinska, Spoteczna gospodarka rynkowa — komplementarnosé, réwnowaga czy
przewaga wartosci? Uwagi na tle dzialan panstwa w zakresie prowadzenia polityki rozwoju, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 37, 2017, s. 27-36.
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uzupetiaé badaniami nad polityka panstwa!® (i Unii Europejskiej'!), ktora roz-
strzyga o kluczowych obszarach systemu spoteczno-gospodarczego!?.

Aktualne cele, ktérych osiagniecie jest konieczne z punktu widzenia zalozen
rozwoju kraju, zostaty okreslone w Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju
do roku 2020'3. Strategia ta zaktada miedzy innymi, ze zmiany ustawodawcze
maja stanowi¢ jeden z podstawowych elementow przebudowy i reformy instytu-
cjonalnej otoczenia przedsiebiorcow. Akcentowana w strategii potrzeba zwigk-
szenia odpowiedzialnosci instytucji panstwa za ksztaltowanie procesow gospo-
darczych, spotecznych i terytorialnych przy zachowaniu konstytucyjnego modelu
spotecznej gospodarki rynkowej ma uzasadniac¢ aktywno$¢ panstwa w kreowaniu
warunkow do rozwoju (w podejmowaniu dziatan stuzacych wspieraniu wzrostu
gospodarczego)'4.

Potwierdza to istotno$¢ badan w obszarze regulacji prawnych stanowigcych
wynik zatozen polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa, jej oddziaty-
wania na procesy zwigzane z rozwojem gospodarki, w tym z rozwojem dziatal-
nosci gospodarczej. Polityka wplywa roéwniez na ksztaltowanie i funkcjonowanie
administracji publicznej, dlatego zagadnienie to wymaga podejscia wieloaspekto-
wego — ujecia tego zjawiska z punktu widzenia oddziatywania w warstwie nor-
matywnej, a takze w ptaszczyznie strukturalnej 1 funkcjonalne;.

10 Polityka jako przedmiot badan jest wéréd nauk administracyjnych domena nauki polity-
ki administracyjnej, zajmujacej si¢ optymalizacja skuteczno$ci dzialalnosci publicznej, czyli jej
sprawnoscig — H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
2004, s. 351. J. Jezewski podkresla, ze trescig polityki administracyjnej jest wskazanie najbardziej
przydatnej metody regulacji prawnej w okreslonej dziedzinie, a takze ,,okreslenie najbardziej efek-
tywnych, prawem dopuszczonych sposobow dziatania administracji w osiagnieciu celow publicz-
nych” — idem, op. cit., s. 309. Zob. takze G. Rydlewski, Polityka i administracja w rzqdach panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2006; P.J. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokot pojecia
polityki publicznej, [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa
2009, s. 305; PJ. Suwaj, Polityka publiczna jako instrument administrowania, [w:] Nauka admini-
stracji..., s. 308.

' D.M. Trubek, P. Corttel, M. Nance, ,, Soft law”, ,, hard law” and EU integration, [w:] New
Governance and Constitutionalism, red. J. Scott, G. de Burca, Oxford 2005, s. 65 n. Aktualnie cele
te wyznacza komunikat Komisji EUROPA 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zrbwnowazo-
nego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, Bruksela 3 marca 2010, KOM (2010) 2020,
wersja ostateczna.

12 M. Kulesza podkresla zwiazek polityki z prawem, wskazujac, ze ,istota polityki admi-
nistracyjnej polega przede wszystkim na ustaleniu najbardziej w danej dziedzinie przydatnych
(skutecznych) metod regulacji prawnej i okresleniu najefektywniejszych sposobow dziatania ad-
ministracji, sposobow dopuszczalnych w istniejacych uwarunkowaniach prawnych. Chodzi zatem
o optymalne ujgcie prawnego wyrazu polityki panstwa” — idem, op. cit., s. 337.

13 Uchwata numer 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 roku w sprawie przyjecia Strategii
na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku); dalej: SOR.

14 SOR, s.35n.
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1. Aspekt normatywny

Istotne znaczenie dla podjetej problematyki, oprocz przyjetej koncepcji od-
dzialywania panstwa na gospodarke, ma jej legislacyjny wyraz. Uzasadnia to pro-
wadzenie analiz obowiazujacych przepisow prawa z punktu widzenia celow
polityki panstwa, ktorych efektem sa migdzy innymi zadania publiczne, formal-
na organizacja administracji publicznej, a takze prawnie okreslone zasady orga-
nizacji jej dziatania.

Dokonujgc oceny regulacji normatywnych we wspotczesnych demokratycz-
nych panstwach o gospodarce rynkowej, coraz czes$ciej wskazuje si¢ na kryzys pra-
wa, jego inflacje!?, ,,rozwodnienie” mocy obowigzujacej'®. Regulacja administra-
cyjna — hard law — coraz cze¢sciej uzupetniana jest przez soft law (na przyktad
w ramach mechanizmu samoregulacji'”). Instrumenty soff law bowiem ,,przesu-
waja prawo poza jego tradycyijne granice”!®. Oficjalne standardy, kodeksy dobrych
praktyk, prawo do dobrej administracji to standardy ,,funkcjonujace” (nie za$ obo-
wigzujace) na zasadzie autorytetu tego, kto je przyjat. System regulacji dodatkowo
komplikuja akty polityki panstwa — strategie rozwoju, plany, programy, koncep-
cje o niejednorodnym charakterze prawnym'?.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na zmiang charakteru ustawodawstwa, zjawisko
umniejszania znaczenia ustawodawstwa stabilnego, generalnego i precyzyjnego,
przy jednoczesnym zwigkszeniu znaczenia prawa, ktore jest reakcja na okreslone
uwarunkowania spoleczno-gospodarcze, stanowigce czgsto odpowiedz na aktual-
ng polityke panstwa w danym obszarze gospodarki. Nie oznacza to, ze zmiany
w ustawodawstwie (szczegdlnie gospodarczym) nie sg pozadane. Regulacje prawa
publicznego, ktorego przedmiotem normowania sg stosunki gospodarcze, odzwier-
ciedlajg zachodzace przemian, odpowiadaja na zmieniajace si¢ uwarunkowania
spoteczne i ekonomiczne. Cho¢ w naturg prawa publicznego wpisana jest ciagla
jego przebudowa, to jednak zmiany ustawodawstwa gospodarczego powinny za-
pewniac stabilizacje sytuacji prawnej uczestnikow obrotu gospodarczego; powin-

15 Zob. Kryzys prawa administracyjnego, t. 2. Inflacja prawa administracyjnego, red. P.J. Su-
waj, Warszawa 2012.

16° 7ob. Kryzys prawa administracyjnego, t. 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Ki-
jowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012.

17" Zob. m.in. M. Fedorowicz, Kilka uwag o zjawisku samoregulacji na rynku bankowym w no-
wej architekturze nadzorczej, ,,Studia Administracyjne Uniwersytetu Szczecifnskiego” 2018, nr 10,
s. 113-128.

18 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dzialania administracji
gospodarczej, [w:] Instrumenty i formy prawne dzialania administracji gospodarczej, red. B. Po-
powska, K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 35.

19° Zob. K. Kokocinska, Istota aktéw programowania rozwoju jako instrumentéw oddzialywa-
nia panstwa na gospodarke, [w:] Administracja a strategie i polityki publiczne, red. A. Jurkowska-
-Gomutka, Warszawa 2016, s. 25-37.
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ny w sposob jednoznaczny stanowi¢ o roli panstwa w gospodarce i zakresie jego
oddzialywania (w tym ingerencji w stosunki gospodarcze), przy jednoczesnym
wyznaczaniu pozycji obywateli 1 ich praw ekonomicznych.

Innym kluczowym zagadnieniem stosowania publicznego prawa gospodar-
czego ,,jest wlasciwy dobor — najogolniej moéwiac — instrumentow dziatan po-
dejmowanych przez organy administracji publicznej (i inne podmioty publiczne),
na ktére prawo to naklada okreslone zadania™?°. Konieczne jest tez odpowiednie
ustalanie zakresu zadan publicznych, wiasciwych kompetencji organéw admini-
stracji publicznej do ich wykonywania, czyli wlasciwej organizacji administracji
publicznej (o czym dalej), przy czym dziatania te nalezy kazdorazowo odnosi¢ do
caloéci systemu prawa. Istotne jest zachowanie ciagtosci konstrukcji prawnych?!.

Wszystkie te czynniki nalezy uwzglednia¢, formutujac oceny na temat stanu
krajowego ustawodawstwa majacego za przedmiot normowania dzialania pan-
stwa na rzecz wspierania rozwoju przedsigbiorczosci. To wtasnie w tym obszarze
ustawodawca krajowy jest szczeg6lnie aktywny. Swiadczy o tym przyjety w 2018
roku pakiet ustaw okreslany w SOR mianem konstytucji biznesu, w tym ustawa
z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiebiorcéw, uznany przez polski rzad za
projekt strategiczny??, a takze inne regulacje bedace wynikiem polityki rozwoju
ukierunkowanej na przedsigbiorczos¢, do ktorych nalezy zaliczy¢ migdzy inny-
mi ustawe z dnia 10 maja 2018 roku o wspieraniu nowych inwestycji>? oraz pa-
kiet Przyjazne Prawo — ustawe z dnia 31 lipca 2019 o zmianie niektorych ustaw
w celu ograniczenia obciazen regulacyjnych??.

2. Ujecie funkcjonalne

Ma to tez odniesienie do rozwazan na temat zmiany roli panstwa w gospo-
darce — w analizowanym przypadku do wspierania rozwoju przedsigbiorczosci
lub inaczej wspierania dziatalno$ci gospodarczej (wspierajaca funkcja panstwa).
Takie ujecie znajduje swoje odwierciedlenie w kluczowej dla publicznoprawnych

20 T. Rabska, Dzialania administracji publicznej w swietle wspodlczesnej koncepcji publiczne-
go prawa gospodarczego, [w:] Instrumenty i formy prawne..., s. 27 n.

2L bidem, s. 24 n.

22 Konstytucja biznesu okreslana jest w SOR jako ,;nowy, spéjny pakiet aktow prawnych
catosciowo regulujacych zasady prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w Polsce, ktory tworzac
korzystne, przejrzyste i stabilne warunki do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zapewnia pew-
nos$¢ prawa, zmniejsza ryzyko biznesowe i zwigksza che¢ przedsigbiorcow do ponoszenia ryzyka
technologicznego zwigzanego z realizacja innowacyjnych projektow” (s. 225).

2 Dz.U.z2018 1. poz. 115.

24 Dz.U. 22019 r. poz. 1495.
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stosunkow gospodarczych regulacji — ustawy z dnia 6 marca 2018 roku Prawo
przedsiebiorcow?>.

Rozpatrujac aktywnos$¢ panstwa w obszarze wspierania rozwoju przedsig-
biorczosci w ujgciu funkcjonalnym, jako wyjsciowg w tym zakresie nalezy trakto-
wac ustawe Prawo przedsigbiorcow, mimo ze ten akt prawny nie zawiera wyrazo-
nego ustawowo zobowigzania organéw administracji publicznej do prowadzenia
dziatan na rzecz wspierania przedsigbiorczosci. W preambule Prawa przedsigbior-
cow podkresla si¢ za to konieczno$¢ podejmowania dziatan ukierunkowanych na
rozwoj dziatalnosci gospodarczej. To panstwo powinno bowiem zapewni¢ rozwoj
dziatalnos$ci w warunkach wolnej konkurencji, kierujac si¢ konstytucyjna zasada
wolnosci gospodarczej oraz innymi zasadami odnoszacymi si¢ do sfery aktyw-
nosci obywateli. Jednoczesnie uwypukla si¢ znaczenie i potrzebg ochrony oraz
wspierania wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, ktore to dziatania przyczyniaja
si¢ do rozwoju gospodarki oraz wzrostu dobrobytu spotecznego. Ustawodawca
nie rozstrzyga jednoznacznie zakresu normowania w obrebie tej sfery, akcentujac,
ze wszelkie dziatania organéw administracji publicznej objete regulacja ustawy
Prawo przedsiebiorcow powinny by¢ wykonywane z uwzglednieniem konieczno-
$ci zapewnienia ciaglego rozwoju dziatalno$ci gospodarczej?S.

Takie ujecie wskazuje na bardzo szerokie traktowanie tej sfery oddziatywania
administracji na stosunki gospodarcze?’. Analiza przepiséw ustawy w kontekécie
realizacji celu okreslonego przez ustawodawce jako ,,ciagly rozwoj dziatalnosci
gospodarczej” prowadzi do wniosku, ze to ustawowe okreslenie zachowan admi-
nistracji publicznej miesci si¢ w znanej i opisanej w doktrynie kategorii prawne;j,
jaka jest ,,wspieranie przedsiebiorczosci”. Sa to przy tym zarowno szczegodtowe
zadania organdw administracji publicznej zwigzane z realizacja typowych funk-
¢ji administracji w dziatalno$ci gospodarczej, jak i ogdlne normy postepowania
w stosunkach z przedsigbiorcami.

Trzeba podkresli¢, ze wypetnianie funkcji wspierania gospodarki stuzy osia-
ganiu celow polityki panstwa przez oddziatywanie na zachowanie przedsigbior-
cow, ktorzy te polityke realizuja.

Realizacja tej funkcji polega na wywieraniu w sposob niewiazacy wplywu na ksztaltowanie
porzadku spoteczno-gospodarczego poprzez udzielenie ze srodkow publicznych pomocy podmio-

25 Dz.U. 22018 1. poz. 646.

26 Szerzej na ten temat zob. K. Kokociniska, Wspieranie rozwoju dziatalnosci gospodarczej
w ujeciu zasad i wartosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” (dalej: RPEiS) 2018,
nr4,s. 41-53.

27 Ich wyrazem jest aktywnos¢ administracji publicznej wykonujacej szczegdtowe zadania;
przyktadowo w procedurze ewidencjonowania dzialalno$ci gospodarczej, realizacji kompetencji
zwigzanych z reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, koncesjonowaniem czy aktywnoscia Rzecz-
nika MiSP. Innym, charakterystycznym i nowym (na tle dotychczasowych uregulowan), typem
obowiazkoéw organéw administracji publicznej na rzecz rozwoju dzialalnosci gospodarczej sa obo-
wiazki okreslonego dzialania lub zaniechania dzialan wynikajace z przepisow zawierajacych zasady
postepowania organow administracji publicznej w relacjach z przedsigbiorcami” — ibidem, s. 51.
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tom prywatnym, co nierzadko zwigzane jest dodatkowo z zobowigzaniem do postgpowania zgodnie
z uprzednio ustalonymi warunkami, w interesie publicznym?®.

Panstwo, stwarzajac warunki do rozwoju dzialalnosci gospodarczej, stosuje
instrumenty zachgcajace przedsigbiorcéw do okreslonych, pozadanych przez nie
zachowan realizujacych cele polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego.

3. Zagadnienia organizacji
administracji gospodarczej na przyktadzie
systemu instytucji rozwoju

Analizujac polityke panstwa w obszarze wspierania rozwoju przedsiebior-
czos$ci, nalezy spojrze¢ na to zagadnienie z perspektywy celow polityki i jej
oddziatywania na budowg i funkcjonowanie struktur administracji publiczne;.
Trzeba przy tym pamigtac, ze pojecie organizacji nalezy odnosi¢ do kwestii struk-
turalnej w ujeciu statycznym (budowy), a takze w ujeciu dynamicznym (zasad
funkcjonowania).

Adresatem norm przepisow odnoszacych si¢ do wspierania przedsi¢gbiorczo-
$ci 1 jego rozwoju jest przede wszystkim (oprocz przedsigbiorcoéw) administracja
publiczna (administracja gospodarcza), ktéra do wlasciwego wykonywania za-
dan publicznych wymaga odpowiedniej organizacji>’. To zadania administracji
publicznej determinuja bowiem organizacj¢ administracji i jej metody dziatania.

Dotychczasowe diagnozy na temat przemian w obrgbie struktur administracji
publicznej wskazuja gtownie na zewngtrzne (w tym unijne, cho¢ rowniez glo-
balne) uwarunkowania wywotujace skutki w sferze administrowania. W duzym
uproszczeniu mozna przyjac, ze administracja publiczna nie uchronita si¢ przed
jej europeizacja’, standaryzacja i nadal ulega ciggtym zmianom strukturalnym,
zmierzajac do wyznaczanego przepisami unijnymi modelu administracji unijne;j.
Procesy te zachodza ze szczegdlna intensywnoscia w sektorach infrastruktural-
nych: energetycznym, telekomunikacyjnym, transportowym, ale tez w obszarach
aktywnos$ci o charakterze bardziej uniwersalnym, jak prawo konkurencji czy
polityka spdjnosci. Obecnie charakteryzujac struktury administracji publicznej,
wskazuje si¢ na postgpujacy proces konwergencji. Utozsamiany jest on ze zblize-
niem, a wrecz ujednolicaniem struktur administracji publicznej (jej aparatu) jako
kolejnego etapu procesu europeizacji, ktory wymusit na wtadzach panstw czton-
kowskich tworzenie nowych organow, wyposazanych w nowe zadania i kompe-

28 Ibidem, s. 53.
29 T. Rabska, op. cit., s. 26.
30 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, RPEiS 2008, nr 1, s. 5-17.
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tencje, badz dostosowanie funkcjonujacego aparatu administracji publicznej do
wymogow wynikajacych z regulacji normatywnych.

Zrédlem zmian w obrebie struktur administracji (budowy, zadan, kompe-
tencji, instrumentdw dziatan, w tym form wspotpracy) sg czesto, o czym byta
wczesniej mowa, oprocz aktow normatywnych takze akty samoregulacji wynika-
jace z koniecznosci realizacji okreslonej polityki (unijnej, krajowej, branzowe;j,
sektorowej). Skutkuje to powstawaniem szczego6lnych, skomplikowanych, wie-
loptaszczyznowych powigzan, nowych sposobéw organizowania wykonywania
zadan publicznych, zarowno od strony struktury organizacyjnej, jak i organiza-
cji dziatan. Kluczowe znaczenie ma tu zatem wspolpraca miedzy organami UE
a administracjg panstw cztonkowskich (stosunki wertykalne), a takze pomig¢dzy
organami administracji panstw czlonkowskich (stosunki horyzontalne). Wiaze si¢
to z powstaniem nowych struktur wymagajacych koordynacji ich dziatan3! i ko-
operacji (europejskie sieci organdow). Proces konwergencji wymusza przy tym
ujednolicenie, uniformizacje¢, na przyktad w ramach powigzan sieciowych powo-
lywanie subregulatora w ramach dzialan na rzecz spdjnosci i rozwoju unijnego
systemu kontroli wydatkowania §rodkéw publicznych opartych na monitoringu,
sprawozdawczosci, audycie, certyfikacji i odpowiednio dziatajacych w tych ob-
szarach instytucji zarzadzajacych, posredniczacych, komitetach sterujacych itp.

Zmiany struktur administracji publicznej (w rozumieniu zaré6wno statycz-
nym, jak i funkcjonalnym) nie sa jednak wynikiem wytacznie tendencji unijnych,
lecz przemian zachodzacych w wyniku okreslonych uwarunkowan wewngtrz-
nych, powodowanych aktualng polityka panstwa. Obserwujac legislacje w ob-
rebie publicznego prawa gospodarczego, a w szczegolnosci w obszarze, jakim
jest rozwoj przedsigbiorczosci i jego wspieranie, nalezy postawié pytanie o role
panstwa w tym obszarze — czy podlega ona przeobrazeniu? W wypadku od-
powiedzi twierdzacej w kontekscie wczesniejszych spostrzezen oznaczatoby to
zmiang zadan administracji (ich tresci, zakresu), a w konsekwencji przebudowe
badz tworzenie nowych struktur administracji gospodarczej. Jest to jednak szer-
szy problem przeobrazen struktur administracji publicznej w zwigzku z okres$long
(w znaczeniu celowg) polityka panstwa.

Dla przyktadu w Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020
polski rzad wsréd kierunkéw interwencji wskazat ,,zwigkszenie koordynacji
wsparcia inwestycji rozwojowych”. Ma to nastgpi¢ przez wprowadzenie zmian
instytucjonalnych ukierunkowanych na lepsza koordynacj¢ dziatan podmiotow
realizujacych polityke gospodarcza w zakresie wsparcia inwestycji rozwojowych,
ktora ma shuzy¢ réwniez eliminacji dublowania si¢ ich kompetencji oraz zwick-

31 K. Kokocifiska, Koordynacja dziatar organéw wiasciwych w sektorach infrastruktural-
nych, [w:] Sektory infrastrukturalne — problematyka prawna, red. M. Krolikowska-Olczak, War-
szawa 2018, s. 65-79.
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szeniu ich efektywnosci poprzez taczenie poszczegédlnych funkcji>?. W strategii
zapowiedziane zostalo utworzenie Polskiego Funduszu Rozwoju oraz Grupy
PFR. Opierajac si¢ na tak sformutowanych zatozeniach polityki panstwa, zasady
funkcjonowania instytucji rozwoju oraz tryb wspotpracy migdzy nimi w ramach
»Systemu instytucji rozwoju” zostaty okreslone ustawa z dnia 4 lipca 2019 roku
o systemie instytucji rozwoju’3. Ustawa ta wskazuje takze rolg Polskiego Fundu-
szu Rozwoju Spotki Akcyjnej z siedzibg w Warszawie w systemie instytucji roz-
woju oraz warunki finansowania przedsigbiorcow przez Polski Fundusz Rozwoju.
»System instytucji rozwoju” tworza: Polski Fundusz Rozwoju, Bank Gospodar-
stwa Krajowego, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Korporacja Ubez-
pieczen Kredytéw Eksportowych SA, Polska Agencja Inwestycji i Handlu S.A.
oraz Agencja Rozwoju Przemystu SA Sa to struktury organizacyjne powotane do
realizacji celow polityki gospodarczej rzadu i rzadowych programéw gospodar-
czych, okreslane wspolnie w SOR jako tak zwana Grupa PFR. Z uzasadnienia do
projektu ustawy o systemie instytucji rozwoju wynika, ze

ma [ona] na celu uregulowanie zasad i wzmocnienie wspolpracy miedzy gldwnymi instytucjami
panstwa realizujacymi dziatania na rzecz rozwoju gospodarczego i spotecznego, stosujac instrumen-
ty ekonomiczne, oraz przez inng obecnos¢ na rynku krajowym i rynkach zagranicznych. Realizacji
powyzszego celu bedzie shuzyto przyjecie mechanizméw zapewniajacych koordynacje i wzajemne
uzupehianie si¢ podmiotow [...]3%.

»JSystem” nalezy traktowac jako zbior, w ktorym da si¢ wyodrgbni¢ powig-
zane z sobg elementy, przy czym powigzania te mogg mie¢ rézne zrodto i od-
mienny charakter. Oznacza to, ze powotanie struktury organizacyjnej okreslonej
ustawowo jako ,,system” niesie z sobg okreslone konsekwencje prawne, zarowno
w ujeciu strukturalnym (wzajemne powigzanie podmiotow wchodzacych w sktad
sytemu, charakter relacji, zakres dziatania, tres¢ zadan), jak i funkcjonalnym
(istotg systemu jest jego funkcjonalno$¢ w znaczeniu ‘sprawnos¢, efektywnos¢
i skuteczno$¢ dzialania’). Struktury organizacyjne wchodzace w sklad ,,systemu
instytucji rozwoju”, okreslane jako ,,instytucje rozwoju”, realizuja zadania z za-
kresu polityki gospodarczej rzadu, gldéwnie przez udzielanie wsparcia finanso-
wego (cho¢ nie wylacznie®), podlegajac nadzorowi (w tym wiadcicielskiemu)

32 SOR, s. 126.

3 Dz.U. 22019 . poz. 1572.

34 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3479, s. 1.

35 Na ten temat zob. m.in. B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administra-
cyjnych panstwa, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa
budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow
Administratywistow Poznan, 8—12 wrzesnia 1997 r. Referaty i glosy w dyskusji, red. H. Bauer et
al., Poznan 1999, s. 207-217; J. Niczyporuk, Rzgdowe agencje gospodarcze, [w:] Administracja
i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy Konferencji Naukowej Katedr
Prawa i Postgpowania Administracyjnego, £.odz, wrzesien 2000 r., £.6dz 2000; idem, Agencje rzq-
dowe, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, red. J. Stelmasiak,
J. Szreniawski, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 169; K. Kokocinska, A. Trela, Polska Agencja Rozwo-
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ministra wlasciwego do spraw gospodarki i ministra wtasciwego do spraw finan-
soOw publicznych. Instytucje rozwoju dziataja na odrgbnych podstawach praw-
nych, w roznych formach organizacyjnoprawnych. Sg to zardwno spotki akcyjne,
panstwowa osoba prawna oraz bank panstwowy. Zdaniem projektodawcy

brak formalnoprawnej ptaszczyzny dla statej wspotpracy i koordynacji dziatan, czyli bez angazo-
wania w biezgce sprawy ww. ministrow i obstugujacych ich ministerstw [...] zmniejsza mozliwosci
petego wykorzystania sumy potencjalow tych podmiotow, bowiem nie daje wystarczajacej pewno-

$ci prawnej przy podejmowaniu wspolnych inicjatyw. Wraz z rosnagcym zaangazowaniem w nowe,

bardziej zaawansowane przedsigwzigcia, obecna formuta wspotpracy tych podmiotow w naturalny

sposob wyczerpuje swoje mozliwosci®.

Przyjecie rozwigzan prawnych, ktorych celem jest poprawa efektywnosci
dziatania struktur aparatu panstwa, wyznaczajacych w sposob jednoznaczny rela-
cje miedzy podmiotami powotanymi do realizacji zblizonych zadan publicznych,
jest pozadanym kierunkiem zmian. Racjonalnos$¢ dziatan administracji publicznej
i tak mocno podkreslana w doktrynie ich skuteczno$¢ wymagaja spojnych rozwia-
zan instytucjonalnych, wiacznie z koordynacjg funkcjonowania wyodrebnionego
aparatu gospodarczego — w tym wypadku ,,instytucji rozwoju”. Tak daleko idace
zmiany w zakresie zasad funkcjonowania administracji publicznej powinny jed-
nak uwzglednia¢ inne uwarunkowania niz tylko sprawno$¢ i efektywnos¢ dziata-
nia, dotyczace aktywnosci struktur panstwa, przede wszystkim uwarunkowania
ustrojowe, zaktadajace funkcjonowanie uktadéw zdecentralizowanych, ktore za-
rzadzajg rozwojem na poziomie regionalnym i lokalnym>’. Tymczasem wskazane
w ustawie instytucje rozwoju dziataja, opierajac si¢ na wspolnie wypracowanej
strategii, ktora uwzglednia postanowienia przepisow odrgbnych, dokumentow
programow przyjetych przez Rad¢ Ministrow lub wlasciwego ministra oraz do-
kumentow programowych instytucji rozwoju, a do ktorej nie stosuje si¢ przepi-
sOw ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Wytacznie to ma charak-
ter zasadniczy dla konstrukcji ,,systemu instytucji rozwoju”, albowiem wyklucza
stosowanie mechanizmu prowadzenia polityki rozwoju jako zespotu wzajemnie
powigzanych dziatan wszystkich podmiotow wladzy wykonawczej, w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego3.

Charakter opracowania pozwala jedynie na przedstawienie pewnych uogol-
nien, ktore moga prowokowa¢ do dalszych, pogltebionych badan nad zachodzacy-

Jju Przedsiebiorczosci. Status prawny, ,,Prawo i Administracja” 4, 2005, s. 283-295; E. Kosinski,
Realizacja zadan administracji gospodarczej w formie rzgdowych agencji gospodarczych. Status
prawny agencji, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 1-2, s. 7-49.

36 Uzasadnienie do projektu ustawy. .., s. 2-3.

37 Zob. m.in. K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentra-
lizowanych strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014; eadem, Zespot wzajemnie powigzanych
dziatan jako kwalifikowana forma wspotpracy podmiotow wiadzy wykonawczej, [w:] Ksiega jubile-
uszowa Profesora Jana Jezewskiego, red. A. Cudak, .M. Szkotnicka, Warszawa 2018, s. 173—183.

38 K. Kokocifiska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, RPEIS 2016, nr 2, s. 27-36.
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mi zmianami w obrebie struktur administracji publicznej. Zakres zmian i stopien
uwzglednienia zatozen systemowych odnoszacych si¢ do aktywno$ci panstwa
w gospodarce wskazuje, ze mamy do czynienia z tworzeniem resortowego sche-
matu w zarzgdzaniu rozwoju, dla ktérych to zmian uzasadnieniem jest potrzeba
koordynacji dziatan. Przytoczony przyktad wskazuje, ze przy zachowaniu ciaglo-
$ci struktur juz funkcjonujacych przeprowadzone zostaly reorganizacja, przegru-
powanie jednostek organizacyjnych, redystrybucja funkcji i zrodet finansowania.

Whnioski

W dokumentach programowych, aktach polityki panstwa na rzecz rozwo-
ju kraju podkresla si¢ konieczno$¢ podejmowania dziatan ukierunkowanych na
rozwoj gospodarki, w tym dziatalno$ci gospodarczej, zobowigzujac jednoczesnie
ustawg organy administracji publicznej do prowadzenia dziatan na rzecz wspie-
rania przedsigbiorczosci. W ustawie Prawo przedsicbiorcow ustawodawca akcen-
tuje potrzebe tworzenia mozliwosci do rozwoju dziatalnosci w warunkach wolnej
konkurencji, kierujac si¢ konstytucyjng zasadg wolnosci gospodarczej, uwypu-
klajac jednoczes$nie znaczenie i potrzebe ochrony oraz wspierania wolnosci dzia-
falno$ci gospodarczej. Dziatania te maja przyczynia¢ si¢ do rozwoju gospodarki
oraz wzrostu dobrobytu spotecznego.

Przyjeta polityka panstwa na rzecz rozwoju wywotuje okreslone konsekwen-
cje zarowno w sferze normatywnej, jak i funkcjonalnej. Obecnie najistotniejsze
sa jednak przeobrazenia zachodzace w strukturach administracji publicznej, ktore
stanowia nieodlaczny element przemian gospodarczych i spotecznych. Trendem
ogblnoswiatowym jest ciggte poszukiwanie nowych rozwigzan organizacyjnych
i funkcjonalnych administracji publicznej, ktorych zakladanym efektem ma by¢
usprawnienie jej dzialania, budowanie administracji racjonalnej. Impulsem prze-
mian w obrebie struktur administracji publicznej sg cele polityki panstwa (trwa-
ly rozwdj kraju, osigganie celow spotecznych i gospodarczych wynikajacych
z przyjmowanych dokumentéw programowych), do ktérych realizacji tworzone
sa lub modyfikowane dotychczasowe struktury aparatu panstwa.

Dlatego zagadnienia strukturalne aparatu wykonawczego panstwa sg jednym
z najistotniejszych zagadnien, ktore nalezy podkresla¢ w prowadzonych bada-
niach nad sprawnoscig funkcjonowania panstwa, takze z punktu widzenia proce-
su organizowania aparatu wtadzy wykonawczej w obszarze wspierania rozwoju
przedsigbiorczosci. Reorganizacja administracji publicznej stanowi wynik wdra-
zania polityki panstwa na rzecz rozwoju. Jest to proces ksztattowania modelu ad-
ministracji pod hastem administracji usprawnionej i udoskonalonej, odpowiednie;j
do spoteczno-gospodarczych potrzeb (zgodnie z SOR) administracji dziatajace;j
na rzecz wspierania przedsiebiorczosci i jej rozwoju.
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State involvement in enterprise development —
a normative, functional, and structural perspective

Summary

There are two foremost reasons to address state involvement in enterprise development — an
issue which most often tends to be analysed from the standpoint of functions of public administra-
tion in the economy — namely the intensity and the extent of the introduced changes. The aim of this
study is thus to demonstrate that the policy the state adopts to promote development has particular
ramifications, both for the normative and functional sphere, as well as — quite notably — for the
structures of public administration. New organisational and functional solutions within public ad-
ministration are implemented to streamline its activities and to build rational administration. Shap-
ing a new model of administration or, alternatively, its reorganisation to arrive at structures which
match social-economic needs, requires fundamental systemic premises to be taken into account.

Keywords: supporting enterprise development, function of the state in the economy, social-eco-
nomic development, networked administration, development institutions.
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