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Abstrakt: Autorka dokonuje charakterystyki koncepcji ciggu dziatan prawnych, wskazujac jej pod-
stawowe cechy oraz zastosowanie w naukach prawnych. Koncepcje t¢ uzupelnia o ,,uktad dziatan
realizujacych” oraz ,,ide¢ dziatan ztozonych w administracji”, uznajac, ze tworza one spojna kon-
cepcje, ktorej odzwierciedleniem jest zesp6t dziatan podejmowanych na gruncie publicznego prawa
gospodarczego.

Stowa Kkluczowe: ciag dziatan prawnych, prawne formy dziatania, dzialania ztoZzone, organizacja
ustug, dziatania wzajemnie powigzane.

Wprowadzenie

Specyfika stosunkéw prawnych i ich wzajemnych powigzan w procesie go-
spodarowania wykazuje, ze tradycyjne metody klasyfikacji form dziatania admi-
nistracji okazuja si¢ niewystarczajace. Gwattowny rozwdj stosunkéw spotecznych
po 1989 roku oraz nowe formy gospodarowania, jak stwierdzita Teresa Rabska,
,rozsadzity tradycyjne ramy” znanego dotychczas porzadku prawnego!. Zdaniem
badaczki ,,rozw6j publicznego prawa gospodarczego doprowadzit nie tylko do
uksztattowania wiasnej sieci form prawnych dziatania administracji publiczne;j,

ale przesadzit réwniez o odrebnosci i istocie publicznego prawa gospodarczego’™.

' T. Rabska, Dzialania administracji publicznej w $wietle wspélczesnej koncepcji publiczne-
go prawa gospodarczego, [w:] Instrumenty i formy prawne dzialania administracji gospodarczej,
red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 31.

2 Ibidem, s. 33-34.
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Co ciekawe, autorka zwraca uwagg, ze obok typowych dziatan indywidualnych
o charakterze wladczym coraz czgSciej pojawiajg si¢ akty o charakterze ogdlnym,
wskazujace kierunki dziatalnoéci (informacje, strategie, plany)’. Znamienne dla
publicznego prawa gospodarczego jest to, ze przepisy prawne wprowadzajg coraz
nowe formy dziatania, ustalajagc nowe nazwy, tresci, a takze szczegdlne wymogi
proceduralne*. Wyjatkowy sposob regulacji stosunkéw prawnych w obrebie pu-
blicznego prawa gospodarczego, to jest na linii panstwo—przedsigbiorca, nakazuje
traktowac je w sposob systemowy (catosciowy). Analiza poszczegdlnych dzialan
administracji charakteryzowanych odrgbnie w wielu wypadkach bywa bowiem za-
biegiem uproszczonym i nieuwzgledniajacym ich ztozonosci®.

Spojrzenie systemowe na dziatania administracji wzajemnie z sobg powigzane
i uwarunkowane nie jest zabiegiem nowatorskim — ma dtugg tradycje w nauce
prawa administracyjnego. Juz w latach sze$¢dziesiatych ubieglego wieku zgtoszono
koncepcje ciggu dziatan prawnych, ktorej autorem byt Adam Chetmonski, oraz kon-
cepcje dziatan ztozonych administracji autorstwa Tadeusza Kuty i Adama Btasia.

Koncepcje te, odnoszace si¢ wprawdzie do dzialan administracji podejmo-
wanych w innym ustroju spoteczno-gospodarczym, maja charakter uniwersalny
i $miato mozna powiedzie¢, ze byty i nadal sa przelomowe. Ich znaczenia nie
mozna bowiem nie docenia¢ wspodtczesnie, kiedy publiczne prawo gospodarcze
ulega cigglym zmianom podporzadkowanym realizacji nowych zadan i funkcji.
Sprawia to, ze na t¢ gataz prawa skladajg si¢ przewaznie normy prawne, ktore
zardbwno w warstwie ustrojowej, jak i materialnoprawnej oraz proceduralnej sa
niezwykle ztozone. Wieloszczeblowo$¢ struktury normowania poszczegdlnych
instytucji oraz tres¢ norm prawnych nakazuje w dalszym ciggu powraca¢ do kon-
cepcji, dzigki ktorym mozna ukazaé wielopoziomowos¢ i réznorodnos¢ dziatan
powigzanych wystepujacych w publicznym prawie gospodarczym.

1. Koncepcje ciggu dziatan prawnych
oraz dziatan zlozonych

Adam Chetmonski® zauwazyt, ze odrebnoéé prawa gospodarki panstwowej
jest tak znamienna, ze nie mozna dokonywac¢ badan nad stosunkami prawnymi
zachodzacymi w jego obszarze z wykorzystaniem tradycyjnych narzedzi zaczerp-

3 Ibidem, s. 31.

* Ibidem, s. 32.

5 K. Sobczak, Plaszczyzny zaleznosci miedzy wladzq publiczng i gospodarkq, [w:] Prawo ad-
ministracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Kra-
kow 1999, s. 509-510.

6 A. Chetmonski, Przedsiebiorstwo paristwowe wobec organéw zwierzchnich, Wroctaw 1966;
T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 19609.
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nietych z prawa administracyjnego’. Zdaniem autora system prawny w gospodar-
ce panstwowej nastawiony jest nie na regulowanie dziatan jednostkowych, lecz
calych zespolow takich dziatan®. Wobec takich zatozen Adam Chetmonski uznat,
ze wskazane byloby wlaczenie do zasobu poje¢ prawnych terminu ,,ciag dziatan”
oraz ze pojecie to mogloby by¢ przydatne wszegdzie tam, gdzie dotychczasowa
terminologia jest niewystarczajaca. Jak stusznie stwierdzil badacz, cale zycie
prawne gospodarki tworzy jeden obszerny ciag dziatan, dlatego tez wyodrebnit
glowne cechy ciggow dziatan, do ktorych zaliczyl: wspolny cel i niemozliwos¢
osiggnigcia celu przez oddzielne zastosowanie dzialan. Dziatania nalezace do cia-
gu stopniowo ksztaltujg bowiem sytuacje prawna podmiotdw, przy czym stopien
samodzielnosci poszczegdlnych dziatan moze by¢ rézny. W ramach ciggu autor
wyodrebnil takze dziatania podmiotéw administrowanych (zarzadzanych), dopet-
niajagcych dziatania organéw administracji gospodarczej, oraz wskazal, ze ciagi
dzialan wystepuja w roznych relacjach podmiotowych oraz — co istotne — dzia-
tania sktadajace sie na ciag rozktadaja si¢ w czasie’.

Poczynione rozwazania na temat koncepcji ciggu dziatan pozwolity Adamowi
Chetmonskiemu wyr6zni¢ ciagi zmierzajace do jednorazowego celu (tak zwane
ciagi zamknigte niepowtarzalne); ciagi, ktorych celem jest wprawdzie realizacja
celu jednorazowego, ale powtarzalnego, na przyktad w ramach planowania (ciag
zamknigty powtarzalny); oraz ciagi otwarte, w ktorych cel nie jest umiejscowiony
w czasie!'?. Badacz ostatecznie stwierdzil, ze
cigg dziatan to grupa dziatan potaczonych wspolnym celem faktycznym i prawnym, ktorego nie

da si¢ osiagna¢ jednym poszczegolnym dziataniem; dziatania wchodzace w sklad ciagu nie maja

charakteru konkludentnego i sa w pewien sposob powigzane!!.

Przechodzac do koncepcji dzialan ztozonych Tadeusza Kuty, mogliby$my
dzisiaj $miato powiedzie¢, ze wspotczesnie wpisuje si¢ ona bezposrednio w dzia-
fania podejmowane w ramach uslug komunalnych. Jej istota polega na odgrani-
czeniu dziatan organizujacych ustugi od $wiadczenia ustug. Dziatania organizu-
jace przejawiaja bowiem inny charakter prawny oraz odgrywaja odmienng role
w ,,caloéci realizacji ustugi”!?. Sg to dziatania podejmowane w réznych formach
prawnych, a takze dziatania faktyczne, ktore nie majg charakteru jednorazowego
i s3 od siebie zalezne.

Z kolei Adam Btas$, podejmujac badania nad koncepcjg dzialan ztozonych,
zauwazyl, ze coraz czgsciej] w zyciu spoteczno-gospodarczym daja o sobie znad
zjawiska, w ramach ktorych niektore dziatania nie sa przez prawo okreslone, cho¢

7 A. Chetmonski, Cigg dziatari w gospodarce jako przedmiot badan — propozycje metodolo-
giczne, Wroctaw 1972, s. 19.

8 Ibidem, s. 20.

9 Ibidem, s. 21.

10 Ibidem, s. 22.

U Ibidem.

12 T. Kuta, op. cit., s. 31.
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s3 one w pewien sposob powigzane i wspotzalezne od dziatan okre§lonych przez
prawo!3. Odnoszac sie do dziatalnosci administracji nakierowanej na realizacje
zadania, autor wprowadzit pojecie ,,uktad dziatan realizujacych”!#, w ramach kté-
rego proces administrowania nie tworzy splotu przypadkowych dziatan — ,,Jest
to uswiadomiony i zaplanowany proces organizowania w okre§lonym celowym
ukladzie dzialan realizujacych”!®. Uktad ten moze by¢ przy tym w calosci ujety
w normy prawne, lecz mozliwe jest takze tworzenie ukladéw dziatan, ktore nie
sg determinowane normami prawnymi, a raczej zasadami organizacji, w ramach
ktorej nalezy uwzgledniac ,,uktady najbardziej racjonalnych relacji i powigzan stu-
7acych prawidtowe;j realizacji zadan”!'®. Wedtug Adama Blasia dziatania ztozone
administracji powinny by¢ rozumiane jako ciag dzialan prawnych i faktycznych,
strukturalnie uporzadkowanych wedtug takich sktadnikow organizacji, jak: plano-
wanie, kierownictwo, koordynacja, kontrola, nadzor czy system informacji'”.

Warto podkresli¢, ze w nowych warunkach spoteczno-gospodarczych Tade-
usz Kuta kontynuowat badania nad koncepcja dziatan ztozonych. Wyodrebniajac
trzy podstawowe funkcje wspotczesnej administracji, to jest funkcje reglamenta-
cyjno-porzadkowa, wykonawcza oraz organizujaca, wskazal na powigzania ist-
niejace miedzy funkcja wykonawcza a organizujaca'®. Ta druga czerpie swa moc
z pierwszej, uwarunkowanej wolg ustawodawcy. Zdaniem autora

Ustawodawca, wydajac ustawy ramowe, daje administracji umocowanie do tworczego, samo-
dzielnego, ale i odpowiedzialnego wypelniania tych ram dziatania. [...] Dziatania organizujace sa dzia-
faniami ztozonymi z réznych jednostkowych form prawnych i pozaprawnych oraz utozone w pewien
logicznie uporzadkowany ciag, ktory zalezny jest od wartosci i celow objetych nig funkcji organizuja-
cej, jak i od struktury organizacyjnej administracji publicznej, w ramach ktorej sa one realizowane!®.

Zdaniem Tadeusza Kuty w kazdej strukturze dziatan organizujacych moz-
na wyrdzni¢ faze koncepcyjno-przygotowawcza, fazge uchwalenia opracowanej
koncepcji oraz faze realizacyjng. Wedlug autora najbardziej charakterystyczne
dla dziatan organizujacych jest to, ze wystepuja w pewnych ciggach tworzacych
catosci, na ktore sktadajg si¢ dziatania prawne i pozaprawne. Typowo nowymi
dzialaniami w ramach tych ciggdéw sa: wspotdziatanie, koordynacja, kooperacja,
porozumienia, uzgodnienia i konsultacje. Obok nich wystepuja tradycyjne formy
wiadcze?,

137, Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, cz. 1, Wroctaw 1980, s. 131.

14 A. Bla$, Proces administrowania jako zorganizowany uklad dzialan administracji publicz-
nej, Wroctaw 1972, s. 85 n.

15 Ibidem, s. 85.

16 Ibidem, s. 90.

17" A. Bla$, Pojecie dziatan ztozonych administracji. Studium z metodologii badan nad dziata-
niami administracji, mps, Wroctaw 1977, s. 239, cyt. za: J. Bo¢, T. Kuta, op. cit., s. 132.

18 T. Kuta, Czy dzialania zlozone administracji publicznej sq herezjg prawniczq?, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji..., s. 70.

19 Ibidem.

20 Ibidem, s. 72.
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Nie bez powodu przyblizone pokrétce koncepcje traktuje jako wzajemnie si¢
uzupelniajace i tworzace spojny zamyst teoretycznoprawny, ktory znajduje zasto-
sowanie w naukach prawnych.

2. Ciag dziatan w naukach prawych
oraz orzecznictwie

Do przedstawionych koncepcji wspotczesnie wielokrotnie odwotujg si¢ przed-
stawiciele innych dziedzin prawa niz publiczne prawo gospodarcze, a takze sady.

W prawie administracyjnym materialnym Jan Zimmermann w ramach kla-
syfikacji form dziatania wprowadza pojecie ,,ciag dziatan administracyjnych”,
to jest podejmowania przez organy administracji w jednej sprawie wielu dziatan
zmierzajacych do jednego celu?!. Takze Marek Wierzbowski i Aleksandra Wikto-
rowska wskazuja, ze ,,niejednokrotnie rozwigzanie problemu czy sprawy wymaga
zastosowania kolejno dziatan administracji, majacych rozne formy prawne. Méwi
si¢ wtedy o ciggu dziatan prawnych lub dziataniach ztozonych administracji”?2.

Z kolei Andrzej Wasilewski, analizujac zasady prewencji oraz przezornos$ci
obowigzujace na gruncie prawa ochrony srodowiska, stwierdzit, ze

W celu umozliwienia efektywnego urzeczywistniania tresci obu wymienionych zasad praw-
nych, w ktorych wyrazona zostata w istocie ogdlna dyrektywa postepowania, nakazujaca unikanie
zachowan, mogacych spowodowac pogorszenie stanu srodowiska (in dubio pro securitate), na grun-
cie wspoltczesnego prawodawstwa w bogatym arsenale administracyjnoprawnych instrumentow
ochrony $rodowiska, obok klasycznych materialno- i formalnoprawnych §rodkéw lub form praw-
nych dziatania, pojawily si¢ rowniez nowe rozwigzania prawne, ktore charakteryzuja si¢ glownie
tym, ze: badz nawiazuja wprawdzie do uje¢ tradycyjnych (np. aktu administracyjnego lub jurysdyk-
cyjnego postepowania administracyjnego), ale ich nie odwzorowuja, bowiem z uwagi na przedmiot
i cele tej regulacji poddawane sa zwykle niezbednej adaptacji, a przyjmuja ksztatt ztozonego ciagu
czynnosci lub dziatan prawnych?.

Najczesciej do teorii ciggu dziatan czy dziatan ztozonych sigga si¢ przy opi-
sywaniu funkcji administracji $wiadczacej**. W prawie administracyjnym proce-

21 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 283. Podobnie: B. Kowalczyk,
Prawne formy dziatania administracji publicznej. Konspekt wyktadu, mps, grudzien 2015, s. 1; oraz
ABC administracji, red. S. Fundowicz, P. Swital, M. Wieczorek, Radom 2013, s. 11.

22 A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo ad-
ministracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 267.

23 A. Wasilewski, Dynamika zmian i kontynuacja we wspélczesnym prawie administracyjnym
wyzwaniem dla doktryny prawa (na przyktadzie prawa o ochronie srodowiska), [w:] Miedzy trady-
¢jq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesoro-
wi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 774.

4 Szerzej zob. R. Stasikowski, Funkcja administracji swiadczqcej, ,,Administracja: Teoria,
Dydaktyka, Praktyka” 2009, nr 3 (16), s. 89—115; 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administra-
¢ja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 347 n.; oraz S. Nitecki, Prawo
do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 305.
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sowym pojecie zorganizowanego ciggu dziatan stuzy najczeSciej okresleniu po-
stepowania administracyjnego w szerokim ujeciu tego stowa®>.

Do koncepcji ciggu dziatan odwotuja si¢ tez cywilisci, analizujagc kompe-
tencje walnego zgromadzenia w sprawach dotyczacych podwyzszenia kapitatu
i objecia akcji. Wskazuja, ze walne zgromadzenia inicjuje jedynie uchwalg o pod-
wyzszeniu kapitatu. Natomiast umowa objecia akcji stanowi przestanke waznosci
czynnosci konwencjonalnych?®. Ciagiem dziatan nazywa si¢ takze proces cywil-
ny, ktory ,,jawi si¢ jako mechanizm ztoZony z ciggu czynnosci, ktoére sg w istocie
momentami wyboru jednego z dwoch mozliwych rozwiazan: pozadanego podje-
cia dziatan albo zaniechania, ktore spotyka si¢ z wyraznymi sankcjami”?’.

Z kolei sady administracyjne koncepcje ciggu dziatan wykorzystuja przewaz-
nie w sprawach dotyczacych legalizacji robot budowlanych?® albo wymierzenia
kary pienigznej za zajecie pasa drogowego?’. NSA w wyroku z dnia 12 pazdzier-
nika 2016 roku stwierdzit, ze z
ciggiem dziatan prawnych mamy do czynienia, gdy jedna decyzja stanowi podstawe do wydania
drugiej (innej) decyzji. Natomiast wydanie tej drugiej decyzji nie jest mozliwe bez uprzedniego
wydania decyzji pierwszej. Owa zalezno$¢ rozstrzygniec jest w kazdym przypadku analizowana

i badana w oparciu o regulacje materialnoprawne. Taka sytuacja ma np. miejsce w odniesieniu do

decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie®’.

3. Cigg dzialan w publicznym prawie gospodarczym

Koncepcja ciggu dziatan w publicznym prawie gospodarczym jest przedmio-
tem licznych analiz. Dochodzenie do konkluzji, ze w danym wypadku mamy do
czynienia z ciggiem dziatan, oparte jest jednak na r6znych metodach badawczych.
Co do zasady mozna wyodrgbni¢ dwie — metodg opartg glownie na analizie prze-
pisOw postepowania zmierzajacego do okreslonego prawem celu oraz metode do-
tyczacg analizy funkcji administracji publiczne;.

25 B. Adamiak, Zagadnienia ogélne procesowego prawa administracyjnego, [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 9. Prawo procesowe admi-
nistracyjne, Warszawa 2010, s. 3.

26 T. Sojka, Umowa objecia akcji, Warszawa 2012, s. 137.

27 M. Goéciniak, Proces cywilny jako cigg czynnosci procesowych, http://repozytorium.uni.
wroc.pl/Content/89456/01_05_M_Gosciniak Postepowanie_cywilne jako ciag czynnosci_proce-
sowych.pdf (dostep: 20.09.2019).

28 Na przyktad wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2014 roku, sygn. IT OSK 1287/13, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/612C740A A8 (dostep: 20.09.2019).

29 Na przyktad wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 kwietnia 2008 roku, sygn. VI SA/Wa
1724/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A1F88A9021 (dostep: 20.09.2019).

30 Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 roku, sygn. IT OSK 3322/14, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/D83BD28F83 (dostep: 2.09.2019).
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3.1. Analiza procedury podejmowania dziatan

Na gruncie publicznego prawa gospodarczego siegnieto po koncepcj¢ ciagu
dziatan prawnych stosunkowo wczesnie, analizujac po 1990 roku proces komer-
cjalizacji i prywatyzacji*!. W tym wypadku zastosowanie koncepcji ciagu dziatan
wydawalo si¢ oczywiste wobec relacji zachodzacych migdzy organami admini-
stracji a przedsi¢biorstwem panstwowym. Nie oznacza to jednak, ze koncepcja
ciggu dziatan czy dziatan ztozonych ma ograniczone zastosowanie. Bez watpienia
koncepcja ,,dziatan powigzanych” odnalazta si¢ takze w sferze szeroko rozumia-
nej gospodarki komunalne;j.

Anna Albin wérdd dziatan gminy organizujacych system gospodarowania
odpadami komunalnymi wyro6znita, podobnie jak Tadeusz Kuta, fazy: koncep-
cyjno-przygotowawcza, uchwalenia (zaakceptowania) przygotowanej koncepcji
oraz realizacji. Poddajac te fazy ocenie, zauwazyta, ze ,,cechg charakterystycz-
ng poszczegolnych czynnosci i dziatan jest ich spdjnos¢ i cigglosc. Wszystkie sa
w pewien sposob wzajemnie uwarunkowane i wzajemnie na siebie oddzialuja,
tworzac w ten sposob uporzadkowany tok dziatan organizujacych”32. W konklu-
zji stwierdzila, ze ,tak stanowienie prawa, jak i stosowanie prawa w obszarze
gospodarowania odpadami komunalnymi odbywa si¢ w ciggu zorganizowanego
dziatania. Innymi stowy, zorganizowany ciagg dzialan odpowiada procesowi go-
spodarowania odpadami komunalnymi’33.

Interesujacg koncepcje ciggu dziatan prawnych i jej wptywu na instytucje part-
nerstwa publiczno-prywatnego zaprezentowata Bozena Popowska®*. Rozwazajac
przydatnos¢ tej koncepcji w badaniach nad partnerstwem publiczno-prywatnym,
autorka uznatla za konieczne wzigcie pod uwage istotnych cech ciggu dziatan praw-
nych okreslonych przez Adama Chelmonskiego. Zdaniem Bozeny Popowskiej
w warunkach nowego ustroju taka wspotpraca podmiotu publicznego i prywatnego
jest nieodzowna w celu realizacji zadan administracji publicznej; w szczegolno$ci
nalezy wskaza¢ na zadania realizowane w sferze uzytecznosci publicznej®>. Ko-
lejnym kryterium poza podmiotowym jest kryterium roztozenia dziatan w czasie
i ich zlozono$¢ przedmiotowa. Na tej podstawie autorka doszta do wniosku, ze
partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ rozpatrywane w konwencji ,,ciggu dzia-

3UA. Trela, Tryb dokonywania komercjalizacji przedsiebiorstw parstwowych, [w:] Prawo
wobec wyzwan wspoiczesnosci, red. P. Wilinski, Poznan 2004, s. 262; oraz A. Monarcha-Matlak,
Drziatania organizacyjne i odpowiedzialnos¢ ministra wobec przedsigbiorstwa panstwowego,
Szczecin 2003, s. 135 n.

32 A. Albin, Gmina w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, Wroctaw 2018,
s. 231.

33 Ibidem, s. 345.

34 B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w $wietle koncepcji ,, ciggu dziatan praw-
nych” i jej wplyw na ocene umowy o PPP, [w:] Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego,
red. L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 159 n.

35 Ibidem, s. 160.
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fan prawnych”, a co za tym idzie moze by¢ uznane za cigg dziatan zamknietych,
albowiem zmierza do pewnego okreslonego celu, jakim jest realizacja konkretnego
przedsiewziecia’®. Ciag dziatan prawnych, na co stusznie zwraca uwage autorka,
nie daje jednak odpowiedzi na pytanie o charakter prawny zwigzkoéw zachodzacych
w ramach realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego. Wzajemne stosunki mie-
dzy podmiotem publicznym a prywatnym sg bowiem ksztatltowane w sposob szcze-
golny i ztozony za pomocg instrumentow publicznoprawych i prywatnoprawnych.
Zdaniem Tadeusza Kocowskiego mozna zatozy¢,
iz procedura dziatan prowadzacych do udzielenia zamowienia publicznego stanowi, znany w teorii
prawa administracyjnego, swoisty cigg nastgpujacych po sobie, powigzanych czynnosci faktycz-
nych i prawnych, efektem ktérego ma by¢ nie tyle skorzystanie z autonomii woli przy wyborze
przyszlego partnera umowy, ile wybor tego partnera i zawarcie umowy o realizacj¢ zamowienia,

z zachowaniem przewidzianych przepisami ustawy rozwigzan i zasad wynikajacych z koniecznosci
uwzglednienia przez zamawiajacych troski o interes publiczny?’.

Autor wskazal takze liczne czynnos$ci sktadajace si¢ na wspomniany ciag
dziatan, a takze zwrocit uwagg, ze dziatania podejmowane w ciggu z zatozenia sg
dziataniami zamawiajgcego, co jednak nie wyklucza udzialu w tym ciggu takze
czynnosci podejmowanych przez inne podmioty>®.

3.2. Analiza funkcji administracji

Rafat Stasikowski, prowadzac rozwazania nad rozumieniem funkcji regu-
lacyjnej administracji publicznej, réwniez nawigzal do koncepcji ciagu dziatan
Adama Chelmonskiego i uznat, ze

przez funkcje regulacyjna nalezy rozumie¢ tg cze$¢ dziatalnosci administracji publicznej, ktora
przybiera postac¢ ciagow dziatan nakierowanych na realizacj¢ dobra wspolnego przez zapewnienie
cigglosci i powszechnosci, jak i rowniez przewidzianej przez prawo jakosci (standardéw) okreslo-
nych przepisami prawa ustug, $wiadczonych na rzecz ludnosci przez podmioty prywatne wykonuja-

ce sprywatyzowane zadania publiczne’®.

Analizujac istote nadzoru, Andrzej Borkowski stwierdzit natomiast, Ze usta-
lenie stopnia zgodnos$ci zachowan przedsiebiorcy z prawem nast¢puje przez pod-
jecie czynnosci stanowigcej pierwszy element ciggu dziatan tworzacych nadzor

36 Ibidem.

37 T. Kocowski, Kontrola zamowien publicznych, [w:] Kontrola zaméwien publicznych, red. T. Ko-
cowski, J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 23.

38 Ibidem.

39 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki pra-
wa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 175-176. T. Skoczny
uznat to podejScie za oryginalne, aczkolwiek odosobnione — idem, Regulacja prokonkurencyjna
w sektorach infrastrukturalnych, [w:] Prawo konkurencyji, t. 15, red. M. Kepinski, mps, Warszawa
2013, s. 11, https://www.cars.wz.uw.edu.pl/tresc/doradztwo/11/Prokonkurencyjne_regulacje sekto-
rowe wprowadzenie do studenckich warsztatatow regulacyjnych.docx (dostep: 2.09.2019).
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biezacy*?. Odnoszac si¢ z kolei do pomocy publicznej jako funkcji panstwa,
przyjal, ze ,.funkcje to zespot nastepstw, pewien cigg konsekwencji i skutkow
spotecznych wywotywanych przez dziatania okreslonych instytucji (organizacji)

w nastgpstwie wykonywania zleconych im normatywnie zadan™*!.

3.3. Normatywna koncepcja
,wzajemnie powigzanych dziatan”

Legalna definicja polityki rozwoju, przez ktdra rozumie si¢ ,,zespot wzajemnie
powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwale-
go i zrbwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoleczno-gospodarczej, regionalnej
1 przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnos$ci gospodarki oraz tworzenia nowych
miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej*?, bez watpienia uzasadniata
konfrontacje koncepcji ciagu dziatan prawnych czy dziatan ztozonych z dziataniami
podejmowanymi w ramach polityki rozwoju.

Doglebnej analizy tej koncepcji podjeta sie Katarzyna Kokocinska, ktora
stwierdzita, ze ustawowa konstrukcja prowadzenia polityki rozwoju jako zespo-
hu powigzanych dziatan wynika zar6wno z charakteru zadan publicznych, jak
1z szeroko rozumianego celu tej polityki. Sg to dzialania ogélnosystemowe, reali-
zowane na kazdym poziomie podziatu terytorialnego panstwa i przez wszystkie
podmioty wtadzy wykonawczej, co z zasady wymaga wspotpracy*3. Wspotpraca
podmiotow prowadzenia polityki rozwoju oparta jest na dziataniach podmiotow
samodzielcych pomigdzy tymi podmiotami, a w konsekwencji pomigdzy dzia-
faniami, jakie podejmujg. Autorka dostrzega, ze polityka rozwoju dotyczy wza-
jemnie powigzanych dziatan podmiotéw publicznych, ktoére w strukturze orga-
nizacyjno-kompetencyjnej, a przede wszystkim ustrojowej, pozostaja niezalezne
i samodzielne. Ma to z kolei odzwierciedlenie w materii dotyczacej form dziata-
nia, ktore zdaniem Katarzyny Kokocinskiej — przez swoistos¢ wyznaczonego
celu oraz rozlegtos¢ skutkow dziatania — powoduje, ze instrumenty prawa admi-
nistracyjnego w ich klasycznej wersji okazuja si¢ niewystarczajace**. , Nadto sto-
sowane przez ustawodawce [...] instrumenty prawne czgsto abstrahuja od ukta-

40 A. Borkowski, Struktura prawna nadzoru nad regulowang dzialalnosciq gospodarczq,
,Przeglad Prawa i Administracji” 114, 2018, s. 455.

41" A. Borkowski, Pomoc publiczna jako funkcja paristwa wobec spolecznej gospodarki rynko-
wej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 103, 2015, s. 14.

42 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. 22009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.).

43 K. Kokocifiska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 31.

4 K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach witadzy publicznej, Poznan 2014, s. 264.
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dow organizacyjnych, w ktérych obowiazuja, a ich nazewnictwo nie odpowiada
doktrynalnym konstrukcjom™*’.

Autorka zauwaza, ze wtasciwe realizacji polityki rozwoju formy dziatania,
takie jak strategie i programy, sg wynikiem prawnie uporzadkowanego procesu
ich przygotowania i przyjmowania. Oryginalno§¢ mechanizmu polityki rozwoju
wyznacza zakres wspolnych spraw, ustawowy obowiazek osiagania celu publicz-
nego, zorganizowanie proceduralne*®. Konstrukcja normatywna prowadzenia po-
lityki rozwoju zaktada, ze cel publiczny — trwaly i zrbwnowazony rozwoj oraz
spojnos¢ — mozliwy jest do osiagniecia przez taczenie dziatan w wigksze zespoty
tworzace cigg dziatan, ktore majg charakter wzajemnie uzupetniajacych si¢ i wa-
runkujacych zachowan. Ten sposdéb wykonywania zadan zostat nazwany przez
badaczke ,,publicznoprawnymi dziataniami powigzanymi”, ktore w gtdéwnej mie-
rze opieraja si¢ na zwigzkach o charakterze ustrojowym®*’.

Warto rowniez odnotowac, ze w literaturze uwaza si¢, ze planowanie trak-
towane jako element polityki rozwoju, lecz takze jako pierwotna i podstawowa
funkcja procesu zarzadzania*®, powinno wystepowaé wszedzie tam, gdzie dzia-
lania administracji tworza ztozony ciag celéw, zadan oraz konkretnych czynno-
$ci*®. Planowanie jest bowiem traktowane jako pewien ciag dziatan faktycznych
i prawnych’’. Wskazuije sie tez, ze dziatania planistyczne nie wymagaja szczegél-
nej podstawy prawnej. Wystarczajaca podstawa jest tutaj sama norma zadaniowa,
okreslajaca zadania oraz cel dziatania poszczegdlnych podmiotow administracji
publicznej, co jest jednoznaczne z natozeniem na ten podmiot prawnego obowigz-
ku wykonania danego zadania lub osiagniecia wyznaczonego celu’!.

4. Pozaprawne uwarunkowania ciggu dziatan

Michatl Kulesza, nawigzujac do koncepcji dziatan ztozonych oraz wyodreb-
nionej w jej ramach przez Tadeusza Kute funkcji organizatorskiej, zwrocit uwage
na istote swobody organizatorskiej. Mianowicie stwierdzil, ze

w sferze techniki legislacyjnej bywa i tak, ze czasem nie odrdéznia si¢ nawet tych obszarow regulacji,
w ktorych chodzi o stosowanie (wykonywanie) prawa, i tych, ktorych ustanawia si¢ podstawy dla
okreslania celow publicznych i sa definiowane sposoby ich osiagania. Tymczasem w dziedzinach,

4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 266.

47 K. Kokocinska, Decentralizacja..., s. 34.

48 M. Gorski, I. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 7. Prawo administracyjne materialne,
Warszawa 2012, s. 182.

49 M. Pomykata, Formy prawne planowania strategicznego w systemie bezpieczenstwa pan-
stwa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 9, s. 52.

30°S. Gajewski, Programy rzqdowe. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 14.

31 J. Zimmermann, op. cit., s. 54.
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gdzie podstawowy jest klasyczny mechanizm stosowania prawa, rzadzg najczesciej ustawy szcze-

gotowe, w sferze za$ gospodarki komunalnej rzadzi zdrowy rozsadek. Rzadza bowiem potrzeby

mieszkancow jako odestanie pozanormatywne zakotwiczone w normie prawnej>>.

Autor zdecydowanie opowiada si¢ za kluczowym znaczeniem ,,swobody
organizatorskiej”, ktora stanowi niezbywalny atrybut kazdej dziatalnosci gospo-
darczej, takze dziatalno$ci gospodarczej samorzadu, podejmowanej w interesie
mieszkancoéw (w interesie wspolnoty samorzadowej) i oczywiscie ,,w granicach
prawa”>3. Prawng gwarancj¢ organizatorskiej swobody samorzadu w organizo-
waniu ushug publicznych stanowi przy tym art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorzadzie gminnym?>* oraz art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 roku o gospodarce komunalne;j>. Michat Kulesza wskazywat tez, ze

jezeli zaprzeczamy swobodzie organizatorskiej samorzadu w zakresie gospodarki komunalnej
w szerokim rozumieniu tego pojgcia, to w istocie rzeczy zaprzeczamy samorzadowi terytorialnemu,
ratio decidendi bowiem przyczyna restytucji w Polsce samorzadu terytorialnego byta jedna: prze-
kaza¢ odpowiedzialno$¢ za zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw samym wspolnotom
samorzadowym, wyposazonym w samodzielny status w prawie publicznym, w osobowos¢ prawa
cywilnego, mienie i inne atrybuty samodzielno$ci prawnej, pozwalajacej t¢ misj¢ realizowac ,,w ra-

mach ustaw”, w interesie mieszkancow>°.

Osobiscie dostrzegam ten rodzaj swobody w procesie powierzania zada-
nia z zakresu gospodarki komunalnej®’. Z kolei Katarzyna Kokocinska upatruje
swobodg organizatorska jednostek samorzadu terytorialnego takze w przepisach
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju i zauwaza przy tym, ze dziata-
nia obejmujace przygotowanie strategii rozwoju, programow oraz ich realizacji
tworzg ciagi dziatan prawych i organizacyjnych. Co wigcej, autorka podkresla,
Ze na pozaprawne uwarunkowania organizowania $wiadczenia ustug przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego istotny wptyw wywieraja akty polityki wladzy
wykonawczej. Nie bez znaczenia pozostajg w tym wzgledzie réwniez akty orga-
now Unii Europejskiej, na przyklad wytyczne KE dotyczace udanego partnerstwa
publiczno-prawnego>8. Z pewnoscia podstawowa i wiodaca role odgrywaja w tej
mierze wigzace akty prawa unijnego>’, okreslajace miedzy innymi tryby wspot-

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

33 Ibidem.

>4 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 506.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 712.

56 M. Kulesza, op. cit., s. 22.

5T A. Trela, Powierzanie zadah z zakvesu gospodarki komunalnej a swoboda zawierania
umow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 250.

38 Guidelines for Successful Public—Private Partnerships, opublikowane przez KE w marcu
2013 roku, s. 13.

39 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolne-
go na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego
oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
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dziatania oparte na stosunkach dwustronnych. Mam tu na mysli akty konsensual-
ne, takie jak umowe partnerstwa czy kontrakt terytorialny.

Natomiast na gruncie regulacji Wojciech Szydlo zwrécil uwage, ze czesé
dziatan organdéw administracji realizowana jest poza ramami sformalizowanych
procedur administracyjnych. Chodzi tu o tak zwang instytucje przyrzeczen Preze-
sa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, polegajacych na uprzednim uzgodnieniu
decyzji z przedsiebiorca. Zjawisko to nosi nazwe koregulacji, polegajacej na tym,
ze organy publiczne wraz z podmiotami prywatnymi wspotdzialaja ze sobg w okreslony sposdb

W wypracowaniu oraz nadaniu mocy wiazacej okre§lonym regulacjom, porzadkujac dziatalno$é

okreslonego sektora i sterujac dzialalnoscia okre§lonych przedsiebiorstw w celu urzeczywistnienia

interesu publicznego®.

Autor zauwazyt tez, ze

dziatalno$¢ administracyjna, w tym regulacyjna, jest przeciez bardzo ztozonym ciggiem rozmaitych
dziatan, na ktore sktadaja si¢ bardzo rozne dziatania faktyczne oraz prawne, a wérod nich jurysdyk-
cyjne postepowania administracyjne stanowia tylko pewien element®!

Whnioski

W publicznym prawie gospodarczym siggamy do koncepcji ciggu dziatan
czy dziatan zlozonych rzeczywiscie w sytuacji, kiedy realizacja zadania publicz-
nego wymaga podjecia zespotu dziatan, roztozonych w czasie, ktore przybie-
raja nie tylko r6zng forme¢ prawng (w tym nieznang dotychczas), lecz takze ich
charakter prawny pozostaje czgsto niedookreslony. Metoda normowania stosun-
kow prawnych sktadajacych si¢ na cigg dzialan bywa bowiem bardzo zlozona.
Przewaznie dotyczy to powigzan zachodzacych pomiedzy czynno$ciami
regulowanymi metodg administracyjnoprawng oraz czynnosciami regulowanymi
metoda cywilnoprawng. W publicznym prawie gospodarczym nie ma jednego ty-
powego ciagu dziatan prawnych. Ciagi dziatan sg wiclopoziomowe w warstwie
ustrojowej, materialnoprawne;j i proceduralnej. Nie sg to proste relacje opierajgce
si¢ na dziataniach organ—przedsicbiorca. Ciagi dziatan w publicznym prawie go-
spodarczym wymagaja wspotdziatania nawet kilku podmiotow, takze organdéw
UE (mam tu na mysli ciagi dzialan wystepujace w prawie pomocy publicznej czy
prawie konkurencji). Jednym normatywnie wyodrebnionym ciagiem dziatan sa
dzialania wzajemnie powigzanych okreslone przepisami ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju.

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).
80 W. Szydto, Charakter prawny nieformalnych uzgodniern administracyjnych pomiedzy Pre-
zesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej a przedsigbiorcq telekomunikacyjnym i ich sqgdowa kon-
trola, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 495, 2017, s. 137.
Sl Ibidem, s. 133.
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The concept of a series of legal actions
in public economic law (selected issues)

Summary

The author characterises the concept of a series of legal actions indicating its basic features and
application in the legal sciences. He supplements this concept with a “set of implementing actions”
and “idea of complex actions in administration”, recognising that they form a coherent concept,
which is reflected in a number of actions taken under public economic law.

Keywords: series of legal actions, legal forms of action, complex actions, organization of services,
interrelated activities.
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