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Miejsce samorzadu terytorialnego jako instytucji publicznej w ustroju pan-
stwa okre$la Konstytucja, zaliczajac samorzad do systemu sprawowania wladzy
publicznej. Dzialania samorzadu terytorialnego wypetniaja przestrzen przewi-
dziang dla panstwa na danym obszarze terytorialnie oznaczonym!. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego uczestniczace w sprawowaniu wladzy publicznej wyko-
nuja cze$¢ zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc.
Zakres tych zadan wyznacza obszar terytorialny dziatalno$ci, odnoszac go do za-
spokojenia potrzeb mieszkancow.

Realizacja zadan wlasnych spoczywajacych na jednostkach samorzadu tery-
torialnego, polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty samo-
rzagdowej stanowi przedmiot gospodarki komunalnej?.

Zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego zaliczane sg przez Kon-
stytucje Rzeczypospolitej Polskiej do kategorii szerszej, okreslanej jako zadania
publiczne3. Stanistaw Biernat definiuje klase zadan publicznych jako wynikaja-

I L. Kieres, Samorzqdowy sektor gospodarczy, [w:] System prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 8B: Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013,
s. 58-59.

2 Nalezy tu zaznaczy¢, ze przedmiotem gospodarki komunalnej jest zaréwno wykonywanie
zadan o charakterze dziatalnosci gospodarczej, jak i zadan spoza tej kategorii, w tym szeroko rozu-
mianych zadan publicznych w sferze administracyjne;j.

3 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 38-60. Kluczo-
we znaczenie dla ustalenia zakresu pojeciowego zadan publicznych ma uchwata Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r., w ktorej stwierdza si¢, ze wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego maja charakter zadan publicznych, stuzac zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalne;j,
gdy chodzi o zadania wlasne, czy tez shuzac zaspokajaniu potrzeb panstwa w wypadku zadan zle-
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14 ANDRZEJ BORKOWSKI

ce z norm prawnych zadania, ktore prawo pozytywne przekazuje do realizacji
panstwu i jednostkom samorzadu terytorialnego®. Normy prawne, powierzajace
jednostkom samorzadu terytorialnego zrealizowanie okreslonych zadan (réwniez
w przedmiocie gospodarki komunalnej) Jan Bo¢> okre$lit mianem norm zadanio-
wych. Normy te, zdaniem autora, wyznaczaja okreslonym podmiotom cel, kto-
ry ma zosta¢ osiagnigty (urzeczywistniony). W konsekwencji norma zadaniowa
stanowi element szerszego instrumentarium prawa publicznego, stuzacego okre-
$leniu sytuacji prawnej podmiotu publicznego (szczeg6élnie w zakresie jego obo-
wigzkoéw wobec jednostki) oraz sytuacji samej jednostki. Wpisuje si¢ w catos¢
norm regulacji prawnej, odnoszacej si¢ do relacji pomigdzy wolnoscia jednostki
a realizacja interesu publicznego.

Obowigzujace przepisy prawa naktadajg powinnos¢ dziatan wprost na wska-
zane organy administracji publicznej, okreslajac czesto przedmiot tych dziatan
poprzez wskazanie jego zadan, a wiec w istocie celow jego dzialalno$ci®. Nie
zawsze przy tym okreslajg typ, forme i charakter prawny wyznaczonych zadan
oraz sposéb ich realizacji’. Na wystepowanie norm zadaniowych we wspotcze-
snym prawie zwraca uwage Teresa Rabska, podnoszac szczegolny i swoisty ich
charakter. Stwierdza, ze ,,norma, ktora wyznacza jakiemu$ podmiotowi obowia-
zek realizowania okre$lonych zadan w pewnej dziedzinie, bynajmniej nie wyzna-
cza tym samym kompetencji do dokonywania ze skutkiem prawnym okreslonych
czynnosci konwencjonalnych w danej dziedzinie”®. Z pogladem tym korespon-
duje stwierdzenie Jana Zimmermanna, ktory pisze: ,,ich trescia sg mozliwosci
dzialania tych organow, ktore sg skierowane na zewnatrz [...] normy okreslajace
zadania [...] sformutowane sg najczesciej w powigzaniu z celem dziatania tej ad-
ministracji. Okreslenie zadania i okres$lenie celu dziatania [...] jest jednoznaczne

z naloZeniem na ten podmiot obowigzku realizacji wyznaczonego celu [...]"°.

conych. Pozwala to stwierdzié, ze wiadze lokalne sg powotane do realizowania celow lokalnych,
a takze ogodlnopanstwowych. B. Dolnicki, Koncepcja wojewddztwa samorzgdowego, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Za-
kamycze 1999, s. 160.

4 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 16.

5 J. Boé, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 109-110.

6 7. Cie$lak, Zbiory zachowarn w administracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1992, s. 62.

7 Na ten temat pisze Z. Ziembinski w: Przepis prawny a norma prawna, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1960, z. 1, s. 105 n.

8 T.Rabska, ,, Norma zadaniowa” w $wietle publicznego prawa gospodarczego, [w:] W poszu-
kiwaniu dobra wspélnego. Ksigga jubileuszowa prof. M. Zielinskiego, red. A. Chodun, S. Czepita,
Szczecin 2010, s. 653-675.

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, rozdz. 2.3: ,,Normy prawa administracyjnego”, War-
szawa 2010, s. 37.
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DOBRO WSPOLNE PRZESLANKA WSPOLDZIALANIA 15

Wyznaczone przez ustawodawce samorzadowi terytorialnemu zadania pu-
bliczne maja charakter obowigzku urzeczywistnienia okre§lonych celéw i realizo-
wania konkretnych warto$ci'?. Wskazuje sie na wartoéci wspdlne dla spoteczno-
éci lokalnej, ktore ksztattuja dobro wspélne jako kategorie dobra spotecznego!!.
Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze wykonywanie zadan publicznych w imi¢ dobra
wspolnego nie moze pozostawa¢ w oderwaniu od realizacji podstawowych pu-
blicznych praw podmiotowych obywateli. Za wykonanie zadan w tym obszarze
panstwo lub samorzad terytorialny ponoszg bowiem w §wietle prawa odpowie-
dzialnos¢. Nie jest to oczywiscie jednoznaczne z obowigzkiem wykonywania za-
dan w ramach struktur organizacyjnych administracji publicznej, czy nawet sze-
rzej: w ramach struktur organizacyjnych panstwa lub samorzadu terytorialnego!2.
Przeciwnie, gdy chodzi o realizacj¢ zadan publicznych w obszarze dziatan nosza-
cych znamiona dziatalnosci gospodarczej, jest ona determinowana ograniczeniami,
jakie wyznacza ustawodawca. Aktywnos$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego
w sferze uzytecznosci publicznej nie jest bowiem co do zasady identyfikowana
z wolnoécig przedsiebiorczoéci!3. O ile podmioty prywatne w swej dziatalnoéci
korzystajg z fundamentalnej, konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej, o tyle
dziatalno$¢ podmiotéw publicznych jest limitowana zakresem przypisanych im
zadan, wykonywanych na podstawie i w granicach prawal!4. Charakter tych zadan
sprawia, ze wolno$¢ gospodarcza jest realizowana przy dopuszczeniu pierwszen-
stwa (dominacji) kategorii interesu publicznego na szczeblu lokalnym. Dochodzi
zatem do ,,pozornego” konfliktu wolnosci i interesu publicznego!>. Stwierdzenie
pozornosci konfliktu opiera si¢ na przekonaniu o wspolnosci celu 1 warto$ci, ktore
wynikajg z norm zadaniowych, okreslajacych przedmiot zadan samorzadu teryto-
rialnego jako stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci.

10 Por. M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., s. 40; L. Kieres, op. cit., s. 63.

1 Por. S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Krakow 1998, s. 147.

12 Biernat, op. cit., s. 13.

13 Na ten temat szeroko L. Kieres, op. cit., s. 72 n. Autor dzieli dziatalno$¢ uzytecznosci publicz-
nej na dwie kategorie czynnosci: akty wladzy publicznej (akty dziatalno$ci statutowej) oraz akty bez-
posredniego wykonawcy zadan, podejmujacego aktywnos¢ w obrocie gospodarczym. Stwierdza, ze
powiazanie podmiotu §wiadczacego ustugi uzytecznosci publicznej z interesem publicznym réwniez
nadaje jego dziataniom posta¢ kwalifikowanej dziatalnosci, ktora jest tylko zblizona do dziatalnosci
gospodarczej, ale nie powinna by¢ z nig identyfikowana.

14 7Zob. takze A. Trela, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzqdu teryto-
rialnego poza sferq uzytecznosci publicznej w swietle proponowanych zmian ustawy o gospodarce
komunalnej, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzgled-
nieniem samorzqdu terytorialnego), red. L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 301-302.

15 Zob. E. Smoktunowicz, Zwigzanie administracji publicznej prawem, wartosciami i intere-
sem publicznym. (Zarys problematyki), [w:] Prawo do dobrej administracji, red. Z. Niewiadomski,
7. Cieslak, Warszawa 2003, s. 149 n.; A. Trela, Swiadczenie przez gming ustug o charakterze uzy-
tecznosci publicznej a ochrona konkurencji, [w:] Funkcje wspolczesnej administracji gospodarczej,
red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 211.
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2.

W $wietle obowiazujacego prawa nie sposob jednoznacznie ustali¢ katalo-
gu form organizacyjnoprawnych wykonywania gospodarki komunalnej. Co do
zasady, gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorza-
du terytorialnego w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotek
prawa handlowego. Obejmuje to dziedziny gospodarki komunalnej, w ktorych
sfera odpowiedzialno$ci publiczno-prawnej jest potaczona ze $wiadczeniem bez-
posrednim ustug na rzecz wspodlnoty samorzadowej. Interpretacja art. 2 ustawy
o gospodarce komunalne;j!® wskazuje, ze mozliwe jest ustanowienie innych form
wykonywania gospodarki komunalnej w sferze uzyteczno$ci publicznej!’. Doty-
czy to organizacji $wiadczenia ustug gospodarki komunalnej w sytuacjach, kiedy
odpowiednie zadania wykonuje gmina — jako podmiot zobowigzany. Przekazuje
realizacje tych zadan specjalnie — trwale lub incydentalnie — tworzonym pod-
miotom. Poza tg sfera, w zakresie aktywnosci o charakterze komercyjnym, ustawa
wylgcza dziatalno$¢ w formie samorzagdowego zaktadu budzetowego, wskazujac
jako forme wlasciwa spotki prawa handlowego. Na podstawie art. 2 ustawy o go-
spodarce komunalnej w ustawach szczegdlnych moze nastgpowac ustanawianie
specjalnych form wykonywania gospodarki komunalnej, uzalezniajac je od zadan
wyznaczonych jednostkom samorzadu terytorialnego!8.

Formy te powinny by¢ dostosowane do realizacji zadan w sposob optymalny.
Optymalizacja form wykonywania gospodarki komunalnej wigze si¢ wprost z ich
efektywnoscig. Owa efektywnos¢ nie jest jednak miernikiem ekonomicznym, jak
to si¢ zazwyczaj przyjmuje w gospodarce wolnorynkowej. Chodzi tu o efektyw-
no$¢ spoleczng, ktéra wyraza si¢ w szczegolnosci w zaspokajaniu potrzeb spo-
tecznych oraz efektach regulacyjnych, ukierunkowanych na sp6jnos¢ spoteczno-
-ekonomiczng, wyrazajaca sie w realizacji dobra wspdlnego!®.

Nie bez znaczenia pozostaje w tym zakresie wybor charakteru regulacji
prawnej pomigdzy regulacjami publiczno-prawng a prywatno-prawng. Biorgc
pod uwagg, ze wspolczesne prawo administracyjne na niespotykang wczesniej
skale stworzylo podstawy do powierzenia wykonywania zadan publicznych pod-
miotom prywatnym, stosunkowo szybko wzrasta znaczenie regulacji publicz-

16 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz. U.z2011 r., Nr 45, poz. 236.

17 L. Kieres, op. cit., s. 100.

18- Wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej w zakresie kultury czy stuzby zdrowia przyjmu-
je formy o szczegdlnym statusie prawnym, jakim sg instytucje kultury i zaktady opieki zdrowotne;j.

19 Zob. na ten temat: J. Blicharz, Procesy prywatyzacyjne a sprawiedliwosé spoleczna w pan-
stwie prawa, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. idem, Wroctaw 2012, s. 24-26; F. Piontek,
B. Piontek, Transformacja a koncepcja rozwoju — skutki dla kapitatu; ekonomicznego, ludzkiego,
przyrodniczego, [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Problemy globalizacji i regio-
nalizacji, red. M. Wozniak, cz. 1, Rzeszéw 2003, s. 35.
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no-prawnych uwzgledniajacych formy prawne wiasciwe prawu prywatnemu?2?,
Podstawe prawna dla wlaczenia podmiotow prywatnych w obszar realizacji go-
spodarki komunalnej stanowi art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalne;j. Prze-
pis wskazuje kategorie podmiotow, ktore moga uczestniczy¢ w realizacji zadan
gospodarki komunalnej. Formg powierzenia zadan do realizacji przez prywatne
jednostki jest umowa. Wykorzystanie umowy jako formy prawnej wspotdziatania
podmiotow publicznych i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej w Polsce
zyskuje trwale miejsce wsrdd form dzialania administracji. Niekiedy mowi si¢
o swoistej ekspansji doktryny i form prawnych prawa cywilnego na obszar sto-
sunkoéw miedzy administracjg publiczng a jednostkami gospodarczymi?!. Mozna
stwierdzi¢, ze procesy spoteczno-gospodarcze zachodzace w Polsce po transfor-
macji lat dziewigcdziesiatych ubiegtego stulecia oraz istotne zmiany modelu ad-
ministracji i systemu gospodarczego, a w koncu inne wcigz rosngce oczekiwania
i potrzeby spoleczne wymuszaja powstawanie nowych form dziatania administra-
cji w procesie realizacji jej zadan publicznych.

Poszerzajaca swoj zakres prywatyzacja zadan publicznych i wspotpraca
(wspotdziatanie) miedzy sektorem publicznym a podmiotami prywatnymi wy-
musza stosowanie przez administracj¢ form prawnych wlasciwych prawu pry-
watnemu. Chodzi tu o umowg o przekazanie zadan gospodarki komunalnej lub
wspoétdziatanie w ich wykonywaniu podmiotu niepublicznego (prywatnego).
Stronami tej umowy sg jednostka samorzadu terytorialnego i podmiot prywat-
ny. Przepisy powszechnie obowigzujacego prawa reguluja tylko istotne (ramo-
we) warunki tych uméw, umozliwiajace ocene ich realizacji z uwzglednieniem
ochrony ogolnego interesu samorzadowego. Oznacza to takze odpowiedzialnosé
cigzacyg na organach samorzadu terytorialnego za wlasciwy wybor jednostki pry-
watnej, dajacej gwarancje pozadanego wykonania przekazanych zadan i uzyska-
nia spodziewanego rezultatu. Ponadto na organie samorzadu terytorialnego spo-
czywa odpowiedzialno$¢ za tres¢ stosunku prawnego nawigzanego z podmiotem
prywatnym w wyniku umowy powierzajacej wykonanie zadan publicznych lub
okreslajacych zadania podmiotu prywatnego w realizacji tych zadan w przypadku
wspotdziatania podmiotow. Tres¢ umowy determinuje bowiem sytuacj¢ podmiotu
prywatnego w przedmiocie odpowiedzialnosci (wobec przekazujacego) za poza-
dane wykonanie umowy?22.

20 A. Btas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspétczesnym parnstwie prawnym, [w:]
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw
2009, s. 38.

21 L. Zacharska, Prywatyzacja sektora publicznego a przeksztalcenia w sferze prawnych form
dzialania administracji, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, s. 92; W. Taras, A. Wrobel, W sprawie
Jednolitej koncepcji umow publicznych, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji...,
s. 115-125.

22 L.Kieres, op. cit., s. 120—121; C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej.
Komentarz, Warszawa 2002, s. 41.
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Specyficzny — z punktu widzenia przedmiotu — charakter umoéw zawie-
ranych przez jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotem (zewnetrznym)
prywatnym obliguje do takiego uksztattowania stosunkow wzajemnych, ktore za-
pewnig realizacj¢ przedmiotu umowy w sposob ciggly i ogdlnie dostgpny na rzecz
spotecznosci lokalne;.

Jak wczesniej wskazano, jednostki samorzadu terytorialnego sa odpowie-
dzialne za wykonanie zadan gospodarki komunalnej w znaczeniu przyjetym
w regulacjach publiczno-prawnych. Zadania te ustalane sa przepisami prawa pu-
blicznego, maja charakter norm zadaniowych okreslajacych pozadany i spodzie-
wany efekt dziatania. Formy prawne dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego w procesie realizacji zadan gospodarki komunalnej wskazuje ustawodawca
w aktach prawnych. Jednocze$nie organizacja sposobu wykonywania zadan pu-
blicznych nie jest przedmiotem szczegdtowych regulacji przewidzianych przez
ustawodawce?3. Przyjecie takiego rozwigzania przez ustawodawce zapobiega, jak
stwierdza Kazimierz Strzyczkowski, przenoszeniu na administracj¢ ci¢zaru usta-
lania form prawnych, na podstawie ktérych wykonuje swoje zadania, co nalezy
do materii zastrzezonej dla regulacji ustawowej. Ponadto ustawowe wskazanie
za pomocg norm kompetencyjnych prawnych form realizacji zadan zwigksza,
a by¢ moze zapewnia bezpieczenstwo i pewno$¢ prawa, ochrong praw adresatow
dziatan administracji, ochron¢ podstawowych wartosci i konstytucyjnych zasad,
a w szczeg6lnosci ochrong interesu publicznego oraz interesu indywidualnego
(prywatnego), wolnos$¢ przedsiebiorczosci, a takze realizacje regut rynkowej
konkurencji?4. Optymalizacja doboru form prawnych dzialania administracji
w procesie wykonywania gospodarki komunalnej nie jest obojetna aksjologicz-
nie. W szczego6lnosci wyraznie odzwierciedla przyjety i odpowiednio zhierarchi-
zowany system warto$ci stosunkow w plaszczyznie wspotdziatania administra-
cji z gospodarka. Chodzi tu nie tylko o zapewnienie powszechnosci dostepu do
$wiadczen, a w konsekwencji realizacje publicznych praw podmiotowych, ale

23 Naten temat szerzej A. Bta$, Zadania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 140 n.; J. Jezewski stwierdza, ze wykonywanie przez administracje
zadan publicznych majacych na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspotzycia ludzi w zorganizowanym spoteczenstwie, w panstwie prawa winno mie¢ swa regulacje
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Podkresla ponadto, Ze to przepisy ustawowe
maja okresla¢ wyrazne zasady oraz formy prawne, a takze procedury wykonywania zadan publicz-
nych, Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Praszni¢, Warszawa 1999, s. 116-117.

24 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dziatania, [w:] Instrumenty
i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan
2009, s. 50.
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DOBRO WSPOLNE PRZESLANKA WSPOLDZIALANIA 19

takze o skuteczne zapewnienie cigglosci wykonywania zadan publicznych oraz
o nalezyty ich standard i wyzszg efektywnos$¢. Istotg tych $wiadczen jest przeciez
pewnosc¢ 1 bezpieczenstwo ich realizacji na rzecz uprawnionych.

Potrzeby wspodtdziatania panstwa (samorzadu terytorialnego) z podmiotami
prywatnymi nie da si¢ przeceni¢. Wynika to z postepujacej wciaz rezygnacji pod-
miotdéw publiczno-prawnych z realizacji zadan ustawowych w sferze zaspokajania
potrzeb publicznych poprzez bezposrednie wykonywanie dziatalno$ci gospodar-
czej (lub dzialalnosci kwalifikowanej, zblizonej do dzialalnosci gospodarczej)?.
Dzieje sig tak dlatego, ze panstwo przestato by¢ podmiotem gospodarczym tra-
dycyjnie realizujacym zadania w sferze zaspokajania indywidualnych i zbioro-
wych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie?®.
Wspotczesne panstwo nie jest tez adresatem konstytucyjnych wolnos$ci oraz praw
ekonomicznych, jest natomiast niepodwazalnie ich gwarantem?’. W konsekwen-
cji wzrasta rola pafistwa w sferze ochronnej, a niekiedy nadzorczej?8, majac na
celu zabezpieczenie dziatan podmiotéw niepublicznych w zakresie wykonywania
zadan w sferze zaspokajania potrzeb publicznych. Do kryteriow podstawowych
oceny prawidlowosci realizacji tych zadan nalezy zaliczy¢ realizacje interesu pu-
blicznego jako kategorii (elementu) dobra wspolnego.

Pewna swoboda, jaka jednostki samorzadu terytorialnego majg w zakresie
wyboru sposobu wykonywania gospodarki komunalnej, otworzyta daleko idace
mozliwosci wspoétdziatania sektora publicznego i prywatnego. Jest oczywiste, ze
podmioty prywatne, ktorym organy samorzadu terytorialnego powierzajg wyko-
nywanie lub wspotdziatanie w wykonywaniu zadan publicznych, realizuja te za-
dania w ramach wtasnych celow statutowych, wtasciwymi im metodami, kierujac
si¢ w swych dziataniach okre$lonymi interesami ekonomicznymi. Swa dziatal-
no$¢ prowadza w ramach wolno$ci gospodarczej, jako podmioty komercyjne??,

25 Tak L. Kieres, ktory stwierdza: ,,dziatalno§¢ uzytecznosci publicznej tworzg dwie kategorie
czynnosci: akty wladzy publicznej (akty dziatalno$ci statutowej) oraz akty bezposredniego wyko-
nawcy zadan, podejmujacego aktywno$ci w drodze gospodarczym. [...] Szczegoélne powigzanie
podmiotu $wiadczacego ustugi uzytecznosci publicznej z interesem publicznym réwniez nadaje
jego dziataniom posta¢ kwalifikowanej dziatalnosci, ktora jest tylko zblizona do dziatalno$ci go-
spodarczej, ale nie powinna by¢ z nig identyfikowana”, op. cit., s. 79.

26 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15.

27 T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w $wietle wspélczesnej koncepcji publicznego
prawa gospodarczego, [w:] Instrumenty i formy prawne..., s. 19.

28 Przyjmujac definicj¢ nadzoru w gospodarce za T. Rabska, ktéra stwierdza, Ze ,,nadzor gospo-
darczy jest czgscig nadzoru administracyjnego i odnosi si¢ do tych czynnosci gospodarczych podej-
mowanych przez przedsigbiorcow, ktore regulowane sa przez prawo administracyjne”, T. Rabska,
Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa-Poznan 1977, s. 230. Tak rozumiany
nadzor wobec przedsiebiorstw wykonujacych gospodarke komunalng jest czgécig systemu srodkow
zezwalajacych panstwu na wkraczanie w mechanizmy gospodarki wolnorynkowe;.

29 M. Szydto, Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i swoboda $wiadczenia ustug
w prawie Unii Europejskiej, Torun 2005, s. 35.
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nastawione na sukces gospodarczy3?. Oznacza to, Zze co do zasady realizowana
jest ona w celu zarobkowym. Nie oznacza to jednak, ze wymiaru komercyjnego
pozbawiona jest dziatalno$¢ (przedsigbiorczo$¢), ktorej gtownym celem nie jest
zysk, lecz po prostu wykonywana jest odptatnie i to takze w sytuacji, gdy owa
odptatnos¢, rozumiana jako $wiadczenie wzajemne, nie ma charakteru ekwiwa-
lentnego3!. Niemniej, trudno zaprzeczy¢ pogladowi A. Blasia stwierdzajacego, ze
,logika ich dziatania jest inna niz logika dzialania organéw administracyjnych, bo
podmioty te nie muszg spelnia¢ wymogu podejmowania swych dziatan na podsta-
wie szczegbdlowego upowaznienia ustawowego’ 32,

Istotnie, podmioty prywatne moga stosunkowo swobodnie ksztaltowac swoja
dziatalno$¢ w ramach wolnosci gospodarczej. Dziatalno§¢ w przedmiocie wyko-
nywania gospodarki komunalnej rodzi jednak po ich stronie obowigzki szczegol-
ne okreslone w aktach ustawowych prawa materialnego. Dotycza one warunkoéw
niezbednych do wykonywania okreslonej dziatalno$ci, w tym niekiedy uzyska-
nia potrzebnych zezwolen, licencji czy innych form dopuszczenia do $wiadczenia
okreslonych ustug.

Nie mozna zapominaé, ze ostatecznie sytuacje prywatnego przedsigbiorcy
w odniesieniu do wykonywania gospodarki komunalnej ksztattuje tres¢ stosun-
ku nawigzanego w wyniku umowy powierzajacej wykonanie zadan publicznych.
Postanowienia tych umoéw powinny zatem stanowi¢ gwarancj¢ ochrony interesu
publicznego. Prywatyzacja nie moze stuzy¢ efektywnosci ekonomicznej rozumia-
nej jako maksymalizacja zysku. Ma zapewni¢ optymalne wykorzystanie dostep-
nych srodkéw w celu maksymalizacji dostgpu do ustug publicznych o wysokim
standardzie §wiadczenia. Niedopuszczalne jest ograniczanie zaspokajania potrzeb
publicznych w jakimkolwiek wymiarze. Zarowno w zakresie przedmiotu realiza-
cji, jakosci, terminowosci, jak i ilosci tych swiadczen.

PODSUMOWANIE

Wspoéldziatanie jednostek samorzadu terytorialnego z podmiotami prywatny-
mi w obszarze gospodarki komunalnej jest wyrazem dazenia do efektywniejszego
wykonania zadan administracji. Aktywno$¢ administracji w tym zakresie determi-
nuje interes publiczny kwalifikowany w kategoriach prawnych i legitymizujacy

30 U. Forstholf, Komentarz do art. 43 TWE, [w:] E. Grabitz, M. Hilf, D. Lubowski, Swobody
wspolnotowe w Traktacie ustanawiajgcym Wspolnote Europejskq. Swoboda przephywu towarow,
ustug i przedsiebiorczosci. Komentarz, Warszawa 2009, s. 369-372.

31 M. Szydto, Swoboda prowadzenia..., s. 35. Pozwala to kwalifikowaé jako przedsiebiorczo§¢
takze dziatalno$¢ tradycyjnie nieutozsamiang z celem zarobkowym, np. dzialalnos¢ artystyczna,
oswiatowa, sportowa, a takze dziatalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej, zob. M. Etel, Pojecie
przedsiebiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecznictwie sqgdowym, War-
szawa 2012, s. 102—103.

32 A. Btas, Prawo administracyjne wobec przemian..., s. 39.
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wszelkie dzialania wtadzy publicznej, nakazujac jednoczesnie ich optymaliza-
cje33. Nie budzi watpliwosci, ze interes publiczny jest czynnikiem zobowigzu-
jacym organ samorzadu terytorialnego do sprawowania nadzoru nad realizacjg
zadan publicznych przez podmiot prywatny34. W tym zakresie oprocz $rodkow
prawa prywatnego, umozliwiajagcych egzekucje postanowien wynikajacych
z umow, organy samorzadu terytorialnego musza mie¢ mozliwos¢ wtadczej inge-
rencji w przypadku zaistnienia nieprawidtowosci w wykonywaniu tych zadan3>.
Podmioty prywatne, wykonujac powierzone zadania publiczne, dziatajg przeciez
z jednej strony w sferze realizacji konstytucyjnie i ustawowo okreslonych publicz-
nych praw podmiotowych uczestnikow wspolnoty samorzadowej. Z drugiej zas
podmioty prywatne, wykonujac przekazane zadania publiczne, dziataja w ramach
okreslonej konstytucyjnie swobody dziatalno$ci gospodarczej. Ta sytuacja w spo-
sob naturalny rodzi potrzebe szczegdlnej harmonizacji dziatan przedsigbiorcow
z interesem publicznym. Wydaje si¢ to mozliwe na ptaszczyznie dobra wspolnego
rozumianego jako kategoria prawna3® wyraznie wskazywana przez Konstytucje.
Dobro wspélne odnoszone do prawnych wartosci lub wyznaczonych celow jest
wynikiem skoordynowanych dziatan cztonkow zbiorowosci jednoczacych si¢ we
wspolnym dziataniu nakierowanym na osiggniecie zalozonego rezultatu (celu)?’.
Jednoczesnie, jak twierdzi Krystian Complak, dobro wspolne, bedace najwazniej-
szym prawem spotecznym, powinno wyznacza¢ granice aktywnos$ci gospodar-
czej oraz inicjatywy prywatnej33. Bez watpienia tak rozumiane dobro wspolne

33 Szerzej na temat A. Borkowski, Interes publiczny jako determinant dziatan wtadzy publicznej
i klauzula generalna w publicznym prawie gospodarczym, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
publicznego prawa gospodarczego..., s. 13; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 44; E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1932, s. 16-20; A. Wrobel, Interes publiczny w postgpowaniu admi-
nistracyjnym, [w:] Administracja publiczna w progu XXI wieku. Ksiega pamigtkowa poswiecona
Prof. Janowi Szreniawskiemu, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny,
J. Stelmasiak, Przemysl 2000, s. 702—703.

34 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna, [w:] Instytucje wspotczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red.
1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 426. Autor stwierdza, ze
umowa stanowigca podstaw¢ wykonywania zadan publicznych przez podmioty prywatne okresla
réwniez zasady sprawowania nadzoru nad sposobem realizacji powierzonych zadan publicznych
z wszystkimi konsekwencjami, ktore rodzi stosunek nadzoru. Umozliwia zatem podjecie prze organ
administracji publicznej korygujacych §rodkow o charakterze wladczym w sytuacji zagrozenia
interesu publicznego, bedacego wynikiem niewlasciwego realizowania przyjetych do wykonania
przez przedsigbiorce prywatnego zadan publicznych.

35 A. Btas, Prawo administracyjne wobec przemian...,s. 40-41.

36 Zob. A. Szafranski, Znaczenie dobra wspdlnego dla oceny i interpretacji przepisow
publicznego prawa gospodarczego, [w:] Prawo naturalne — natura prawa, red. P. Dowodzinski,
F. Longchamps de Berier, K. Szczucki, Warszawa 2011, s. 101-106.

37 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 228.

38 K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wroctaw
2007, s. 49 (,,Prawo CCCI”). Autor wyraznie rozrdéznia poj¢cie prawne interesu publicznego od
dobra wspdlnego, uznajac to drugie jako zdecydowanie bardziej obiektywne.
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jest przedmiotem regulacji przepisow prawa publicznego. Przepisy tego prawa,
dopuszczajac wykonywanie gospodarki komunalnej podmiotom prywatnym, sto-
sunkowo skutecznie wplywaja na demonopolizacje tej sfery dziatalnosci gospo-
darczej. Wplywaja na pobudzenie konkurencji, co efektywnie podnosi poziom
swiadczonych ustug i zaspokaja zbiorowe potrzeby spotecznos$ci lokalnej. Nie
mozna tez poming¢ korzysci, jakie w zwigzku z udzialem podmiotéw prywatnych
w wykonywaniu gospodarki komunalnej ponosi spoteczenstwo lokalne w od-
niesieniu do rozwoju przedsigbiorczo$ci w regionie, wzrostu zatrudnienia i tym
samym poprawy dobrobytu. Przedsigbiorcy prywatni, wykonujac zadania powie-
rzone, mogg za$ liczy¢ na wsparcie finansowe w postaci dotacji z budzetu3”.

Jerzy Langrod w swej pracy Instytucje prawa administracyjnego pisat w po-
towie ubiegtego wieku, ze ,,Dynamizm aktywno$ci nowoczesnego panstwa roz-
sadza zbyt szczupte ramy klasycznych pojec ustrojowych 1789 r., ktdrych trwa-
nie — silg bezwtadu — jest Zrédtem daleko idacych nieporozumien™ 0. Jego
stwierdzenie wydaje si¢ dzi§ wcigz aktualne, gdy administracja — spelniajaca
jedynie funkcje administracji opiekunczej, samodzielnie realizujaca zadania pu-
bliczne — przestata dzi§ odgrywaé swoja role. Szczegdlnie w obliczu ogromne-
go rozrostu sektora publicznego, jego dominacji oraz wszechobecnego deficytu
finanséw publicznych. Niezbedne jest zatem poszerzenie dziatan administracji
publicznej o charakterze ,,menadzerskim” sprawujacej funkcje administracyjno-
-kontrolne w procesie realizacji zadan publicznych, przykazywanych sukcesyw-
nie wyspecjalizowanym podmiotom prywatnym*!. Wspoétdziatanie obu sekto-
réw w przedmiocie wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej moze
w bliskiej przysztosci stanowi¢ przedmiot interesujacych wyzwan w nauce pu-
blicznego prawa gospodarczego.

COMMON INTEREST AS A REASON FOR THE COOPERATION
OF PUBLIC AND PRIVATE ENTITIES
IN THE AREA OF MUNICIPAL SERVICES

Summary

This study addresses legal issues concerning cooperation between local governmental authori-
ties and private entrepreneurs in the field of fulfilling public tasks. Current regulations allow for
transferring (by way of cooperation) certain municipal services tasks to external entities. The legal
framework for the transfer is a civil law contract. The contracting parties are: a local governmental

39 Zob. M. Szydlo, Umowne powierzenie wykonania zadar z zakresu gospodarki komunalnej
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 200, nr 4/5, passim.

40 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej. Tom pierwszy, Kra-
kow 1948, s. 21.

41 A. Panasiuk, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, red. B. Korbus, A. Panasiuk,
Warszawa 2010, s. 16—-17.
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body, being the entity responsible for and obligated to perform municipal services tasks, and a pri-
vate entrepreneur conducting its business activity within the economic freedoms resulting from
the constitutional principle of the free economic activity. Cooperation between public and private
entities is an expression of a trend to optimise the provision of municipal services. The state, which
is the guarantor of the proper fulfilment of public needs, is obligated to secure continuous supervi-
sion of the effects of privatising public tasks. The major factor in assessing the proper fulfilment of
public needs is a category of public welfare as an element of the common interest. At the same time
the narrowly defined common interest constitutes a foundation for the arrangements that govern the
performance of public tasks of local authorities together with private entrepreneurs, in accordance
with the principles of mutual benefits and efficiency.
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