Lidia Zacharko

Prywatyzacja sektora publicznego
a przeksztatcenia w sferze prawnych
form dziatania administracji

1. Uchwycenie istoty sektora publicznego nastrgcza problemy zaroéwno przedsta-
wicielom nauki prawa, jak i ekonomistom. Znany ekonomista laureat Nagrody Nobla
J.E. Stiglitz zdefiniowat sektor publiczny jako tozsame z pojeciem panstwa, biorac pod
uwage kryteria wlasnosciowe i funkcjonalne?.

Zdefiniowanie samego pojecia sektora publicznego pojawia si¢ w zrodtach prawa
europejskiego, tj. w Dyrektywie 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publiczne-
go?, ktére nawigzujg do dyrektyw 92/50/EWG, 93/36/EWG, 93/37/EWG w sprawie za-
mowien publicznych oraz dyrektywy 98/4/WE. Dyrektywa w art. 2 pkt 1 definiuje organ
sektora publicznego, jako panstwowe, regionalne lub lokalne wtadze, podmioty prawa
publicznego oraz stowarzyszenia utworzone przez jedna lub kilka wtadz albo jedne lub
kilka takich podmiotow prawa publicznego. Z kolei art. 2 pkt 2 definiuje podmiot prawa
publicznego jako:

* ustanowiony w szczegbélnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogdlnym,
ktory nie ma charakteru przemystowego lub handlowego;

* posiadajacy osobowos$¢ prawna;

* oraz finansowany w przewazajacej czesci przez panstwo, wladze regionalne
lub lokalne czy tez inne podmioty prawa publicznego; lub jezeli jego zarzad
podlega nadzorowi ze strony tych podmiotdéw; lub jezeli ponad potowe sktadu
jego organu administracji, zarzadu lub nadzoru stanowia osoby mianowane
przez panstwo, wladze regionalne lub lokalne lub inne podmioty prawa pu-
blicznego.

Pojecie sektora publicznego na gruncie prawa polskiego wywoluje liczne kontro-

wersje, mimo prob jego zdefiniowania. Sektor publiczny stanowigcy znaczacg cze$¢ go-

1 Szerzej J.E. Stiglitz, Economics of the Public Sektor, tt. R. Rapacki, Warszawa 2005.
2 Dz U. UE.L.03.345.90.
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spodarki narodowej nie pokrywa si¢ z pojeciem sektora finansow publicznych, nie
wszystkie bowiem podmioty sektora publicznego sa zaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych® .

W normatywnej definicji sektora finanso6w publicznych znajdujemy organy wtadzy
publicznej, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, jednostki budzetowe, sa-
morzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzeto-
wej oraz panstwowe fundusze celowe, ZUS, KRUS, NFZ, samodzielne publiczne zakta-
dy opieki zdrowotnej, uczelnie publiczne, Polska Akademie Nauk i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne, panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe
instytucje filmowe i inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych. Zatem w sektorze fi-
nans6w publicznych nie odnajdujemy przedsicbiorstw panstwowych, bankow panstwo-
wych, spotek prawa handlowego z udziatem kapitalu panstwowego lub komunalnego
czy tez publicznej radiofonii i telewizji.

Definiujac pojecie sektora publicznego, nalezy przyjac¢ zaréwno kryterium wtasno-
$ciowe (Skarb Panstwa, Samorzad), kryterium funkcjonalne (realizacja zadan publicz-
nych) i zrodla finansowania ($rodki publiczne).

W sektorze publicznym istotng cze$¢ stanowi administracja publiczna, w tym ad-
ministracja samorzadowa wraz z podlegtymi jednostkami organizacyjnymi. Reaktywo-
wanie samorzadu terytorialnego stalo si¢ implikacja do zmian w formach prawnych
dziatania administracji, a procesy prywatyzacyjne w najszerszym zakresie dotycza go-
spodarki komunalnej. W gospodarce komunalnej ok. 50% to podmioty niepubliczne re-
alizujgce zadania publiczne, na przyktad ustugi o$wiatowe, zdrowotne czy z zakresu

zabezpieczenia socjalnego.

2. Realizacja zadan przez organy administracji publicznej przebiega w pewnych
prawem ustalonych lub prawem dopuszczonych formach. Formy te powinny by¢ dosto-
sowane do realizacji tych zadan w sposob optymalny. Zadania okreslajg przede wszyst-
kim normy prawa materialnego, ale takze ustrojowe i one ustalaja prawne formy realiza-
cji zadan. Problematyka prawnych form dziatania administracji doczekata si¢ w Polsce

licznych opracowan’.

3 C. Kosikowski, Sektor Finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 8, a takze L. Li-

piec Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz do art. 9, ABC 2011.

Art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.

J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; Studia z teorii prawa
administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowska, Warszawa 1967, s. 71-89 oraz rozdziat 11
w tomie III pracy zbiorowej System prawa administracyjnego, Wroctaw — Warszawa — Kra-
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Poszczegolni autorzy proponuja czesto rozbiezne klasyfikacje tych form. General-
nie przyjmuje si¢ jednak, iz administracja dziala w formach wtadczych i niewtadczych.
Do form wiadczych zalicza si¢ akt administracyjny i akt normatywny, do form niewtad-
czych — porozumienia, ugody czy umowy.

Kolejny problem dotyczy wyboru regulacji administracyjnoprawnej. Efektywnos¢
prawa zalezy w znacznym stopniu od trafthosci wyboru regulacji prawnej. Istotne zna-
czenie ma zwlaszcza dokonanie poprawnego wyboru pomiedzy zastosowaniem regula-
¢ji cywilnoprawnej a administracyjnoprawne;.

Uzasadniony wydaje si¢ poglad, ze regulacja cywilnoprawna powinna by¢ stoso-
wana przede wszystkim jako najwlasciwszy sposob ksztattowania stosunkow gospodar-
czych oraz spotecznych. Regulacja cywilnoprawna odpowiada zatozeniom reformy go-
spodarczej, pozostawia ona jednostkom szeroki zakres swobody w wyborze zachowania
si¢ 1 pozwala na elastyczno$¢ dziatania.

Regulacja administracyjnoprawna powinna by¢ uzasadniona szczeg6lnymi wzgle-
dami: potrzeba ustanowienia nadzoru panstwowego ze wzgledu na obronnosc¢ i bezpie-
czenstwo panstwa, ochrong pracy, zdrowia czy ochrong $rodowiska, realizacj¢ funkcji
opiekunczej panstwa, na przyktad w zakresie pomocy spoteczne;.

W przesziosci ingerencja administracyjnoprawna byta naduzywana. Jako przyktad
mozna tu wymieni¢ stosowanie egzekucji w administracji w celu rolniczego wykorzy-
stania gruntow (art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow rolnych
i lesnych)®.

W prawie polskim stosowano rowniez mieszang regulacj¢ prawna, tj. w pierwszej
fazie postgpowania wydawana byla decyzja administracyjna, a skutek nastgpowat
z mocy umowy cywilnoprawnej. Dotyczylo to sprzedazy panstwowych gruntéw rol-
nych, sprzedazy przez panstwo lokali czy oddawania dziatek budowlanych w uzytkowa-
nie wieczyste. Te rozwigzania naleza do przesziosci.

Procesy zachodzace w Polsce po 1990 r. doczekaty si¢ licznych okreslen, z ktérych
najszerzej stosowane jest okreslenie ,transformacja” lub ,tranzycja”, polegajace na

przejsciu z gospodarki nakazowo-rozdzielczej w gospodarke rynkowa. Dziatanie admi-

kow — Gdansk 1978, s. 39-130; M.M. Zimmermann w pracy zbiorowej pod red. M. Jaroszyn-
skiego Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956, s. 320 i n.; W. Dawidowicz, Nauka
prawa administracyjnego, Warszawa 1965, s. 247-262; J. Borkowski, Decyzja administra-
cyjna, Warszawa 1970, s. 56-68; J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji organow administracyji,
Wroctaw 2005; K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania
administracji, Poznan 2005.

6 Dz U.Nr 11, poz. 79.
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nistracji ulegto znacznej ewolucji, zaczg¢to m.in. stosowa¢ nowe dwustronne formy dzia-
tania, tj. porozumienia, ugody, umowy cywilnoprawne i administracyjnoprawne’.

Instytucja porozumienia administracyjnego stata si¢ formg szeroko stosowang przy
podejmowaniu wspotdziatania przez wtadze lokalne, ku czemu podstawy stworzyty
ustawy samorzadowe.

Kolejna czesto wykorzystywang forma prawng sa umowy cywilnoprawne. Ich sto-
sowanie jest konsekwencja urynkowienia ustug komunalnych® (por. np. art. 3 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej)’.

Umowa cywilnoprawna w szerokim stopniu jest wykorzystywana jako forma pry-
watyzacji zadan publicznych réwniez o charakterze niegospodarczym (pomoc spotecz-
na, ochrona zdrowia, kultura , promocja zatrudnienia)'’.

Zatem klasyczna umowa cywilnoprawna stata si¢ w okresie transformacji ustrojo-
wej jednym z waznych instrumentow realizacji zadan publicznych.

Zmiany ustroju politycznego i gospodarczego po 1990 r. przyniosty silne tendencje
decentralizacyjne w administracji, ktorych wynikiem jest wzrost swobody dziatania admi-
nistracji publicznej i wykorzystanie dwustronnych form jej dziatania. Odnosi si¢ to zarow-
no do wspomnianych uméw cywilnych, jak i umoéw o charakterze publicznoprawnym.

W przeciwienstwie do systemow prawnych panstw zachodnioeuropejskich, w kto-
rych instytucje umowy administracyjnej zawieranej migdzy administracjg a obywatela-

" L. Zacharko, Przeksztalcenie prawnych form dzialania administracji w okresie transformacji

ustrojowej, [w:] Zbior publikacji naukowych. Czesé I. Prawo administracyjne, z. 7, WSA,
Bielsko-Biata 2005, s. 81-92; A. Btas, Prywatyzacja zadan samorzgdu terytorialnego, [w:]
A. Bta$ (red.), Studia nad samorzgdem terytorialnym, Kolonia Limited 2002, s. 382-397;
A. Habuda, Prywatyzacja ustug komunalnych, [w:] Studia nad samorzqdem terytorialnym
s. 382-397; E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjnoprawne
we wspoiczesne] admlmstraql publlczne], [w:] Podmloty administracji publicznej i prawne
formy ich dzialania. Ksiega dedykowana prof. E. Ochendowskiemu, Torun 2005, s. 315-337,
B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej — Za-
gadnienia wybrane, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjne-
g0. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane
24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 453-473; D.R. Kijowski, Proble-
matyka regulacji prawnej stosowanie form alternatywnych wobec aktu administracyjnego,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, s. 427-441.

Szerzej S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Kra-
kow 1994; A. Matan, Dzialalnosé¢ gospodarcza gmin, [w:] Wademecum pracownikéw admi-
nistracji publicznej (samorzqdowej oraz rzqdowej), wyd. 2, Katowice 1998; L. Zacharko,
Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Wyd. U.Sl., Kato-
wice 2000; A. Btas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadan pu-
blicznych. Materiaty konferencji naukowej, Administracja i prawo administracyjne u progu
trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000, K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, War-
szawa 2000, s. 83 i n.

9 Tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236.

101, Zacharko, S. Nitecki, Umowa jako forma prywatyzacji zadar publicznych w swietle usta-

Wy 0 pomocy spofecznej, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy w administracji,
Kolonia Limited 2008, s. 443-453.
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mi zyskaly trwale miejsce wérod form dzialania administracji, w Polsce jest to instytucja
jedynie dyskutowana w doktrynie prawa.

Nauka prawa administracyjnego stoi przed alternatywa albo uznania umow zawie-
ranych przez administracj¢ za umowy cywilne, albo poszukiwania w nich elementow
administracyjnych. Tak wigc teoretycznego uporzadkowania wymagaja relacje migdzy
prawem cywilnym i prawem administracyjnym. Jak stwierdzajg W. Taras i A. Wrbbel,
ekspansja doktryny prawa cywilnego na obszar stosunkow migdzy administracjg pu-
bliczng a jednostkami gospodarczymi jest szczeg6lnie jaskrawa®.

Rozwazania powyzsze prowadzg do konkluzji, iz procesy przeksztalcen wtasno-
$ciowych 1 zmiany w modelu administracji publicznej sprzyjaja powstaniu nowych
form prawnych i typéw kontraktow. Jako stosowne przyktady wspomnianych zmian
przytoczy¢ nalezy m.in. regulacj¢ prawng dotyczaca statusu specjalnych stref ekono-
micznych wraz z rozporzadzeniem wykonawczym Rady Ministrow z dnia 5 wrze$nia
1995 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej'?, ustawe z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o wolontariacie i organizacjach pozytku publicznego'?, ustawe z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno- prywatnym'*. Jednak najdalej idace zmia-
ny w przeksztalceniach prawnych form dziatania nalezy odnotowa¢ w ustawie o spe-
cjalnych strefach ekonomicznych.

Zgodnie z trescig art. 15 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych na wniosek
zarzadzajacego (ktérym jest podmiot prawa prywatnego) starosta wykonujacy zadania
z zakresu administracji rzadowej wlasciwy ze wzgledu na potozenie strefy moze, za zgo-
da wojewody, powierzy¢ zarzadzajacemu prowadzenie, w tym wydawanie decyzji admi-
nistracyjnych w pierwszej instancji, nastepujacych spraw z zakresu prawa budowlanego
dotyczacych terenu: wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe, przenoszenie pozwo-
lenia na budowg na inng osobg, orzekanie o utracie waznosci pozwolenia na budowe,
przyjmowanie zawiadomien o zakonczeniu budowy, wydawanie pozwolen na uzytkowa-
nie obiektu budowlanego, udzielenie pozwolenia na zmiane¢ sposobu uzytkowania obiek-
tu budowlanego lub jego czgsci, nakazanie przeprowadzenie kontroli obiektu budowla-
nego i zazadanie przedstawienia ekspertyzy stanu technicznego obiektu budowlanego.
Na wniosek zarzadzajacego rada gminy wiasciwej ze wzgledu na potozenie strefy moze

1 W. Taras, A. Wrobel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych, [w:] E. Knosala,

A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
Zakamycze 1999, s. 115-127.

12 Tekst jednolity: Dz. U. z 2007 r., Nr 42, poz. 274.
13 Tekst jednolity: Dz. U. z 2010 r., Nr 234, poz. 1536.
¥ Dz U. 22009 r., Nr 19, poz. 100.
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upowazni¢ zarzadzajacego do wydawania decyzji w sprawach ustalania warunkow zabu-
dowy i zagospodarowania terenu dotyczacych terenéw potozonych w strefie.

Rozwigzania przyjete w art. 15 sg przyktadem prywatyzacji nie tylko zadan pu-
blicznych, ale i prywatyzacji kompetencji, czyli wtadztwa panstwowego z zastosowa-
niem umowy publicznej's. Jest to umowa nienazwana, jednym z podmiotow tej umowy
jest organ administracji publicznej, drugim podmiot prywatny, wykonujacy zadania, ale
i kompetencje przypisane samorzadowi (panstwu). Ustawodawca nie rozstrzygnat kwe-
stii prawa 1 obowiazkoéw strony umowy, jak rowniez kwestii odpowiedzialno$ci za jej
realizacje, w szczegblnosci brak rowniez odestania do przepisow prawa cywilnego.

Zdaniem M. Zimmermanna, regulacja zawarta w ustawie o specjalnych strefach
ekonomicznych poszerza krag podmiotow wyposazonych w kompetencje jurysdykceyj-
ne. Rozszerzenie jest przeniesieniem kompetencji na rzecz podmiotu, ktory nie jest or-
ganem administracji publicznej'c.

Powierzenie przez staroste lub rade gminy kompetencji do prowadzenia postepo-
wania administracyjnego innemu podmiotowi w tym przypadku ma charakter fakulta-
tywny.

W odniesieniu do decyzji lokalizacyjnych ustawodawca wskazuje rad¢ gminy jako
organ zobowigzany do podjecia stosownej uchwaty, powierzenie kompetencji przez
wojta burmistrza czy prezydenta stanowitoby naruszenie przepisdéw o wiasciwosci.
W tym przypadku regulacja zawarta w ustawie o specjalnych strefach ekonomicznych
stanowi lex specialis w stosunku do upowaznien zawartych w art. 39 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym. Ze wzgledu na szczegdlny charakter tej uchwaty (zmiana wtasci-
wosci rzeczowej wojta lub burmistrza) nalezy jg zaliczy¢ do przepisow miejscowych, co
implikuje koniecznos¢ publikacji tej uchwaly na zasadach okreslonych w art. 42 ustawy
o samorzadzie gminnym w wojewddzkim dzienniku urzedowym?. Z dniem wejscia

w zycie tej uchwaty wojt lub burmistrz traci wtasciwos¢ do orzekania w sprawach obje-

15 W doktrynie prawa administracyjnego odrdznia si¢ zlecenie zadan i zlecenie funkcji od pry-

watyzacji zadan publicznych. Zlecenie zadan podmiotom niepublicznym stanowi forme pry-
watyzacji ich wykonania. Zlecenie funkcji oznacza przekazywanie podmiotom niepublicz-
nym kompetencji do stanowienia indywidualnych aktow administracyjnych lub wyjatkowo
innych form dzialania administracji, por. M. Strahl, Instytucje zlecania funkcji z zakresu ad-
ministracji publicznej i prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-
Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 215-220; J. Bo¢ (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 173; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Krakow 2005, s. 143.

J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 45; podobny po-
glad wyraza Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 156.

16

17 C. Martysz, Wiasciwos¢ organdw samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyj-

nym, Wyd. U.SI., Katowice 2000, s. 177-178.
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tych uchwatg rady, a wtasciwos¢ nabywa organ upowazniony. Oznacza to, Ze organ na-
bywajacy kompetencje musi to udowodni¢ w podstawie prawnej wydawanych przez
siebie decyzji, obok wskazanych przepisow prawa materialnego czy procesowego. Nie
wystarczy jedynie powotanie si¢ na art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, lecz
winna by¢ powotana uchwata rady gminy z podaniem numeru i pozycji wojewddzkiego
dziennika urzedowego, w ktorym zostata ona opublikowana. Jest to podstawowa mozli-
wos$¢ sprawdzenia, czy decyzja zostata wydana przez organ wlasciwy'®. Podmioty naby-
wajace uprawnienia do wydawania decyzji administracyjnych w wyniku upowaznienia
udzielonego przez radg staja si¢ organami administrujgcymi (whasciwos¢ delegacyjna —
lokalna).

Z tresci przepisu art. 15 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych wynika, iz
przekazywanie kompetencji orzeczniczych ma nastgpi¢ jedynie na wniosek i na rzecz
organu spotki, ktory moze by¢ organem kolegialnym albo monokratycznym (art. 195-
199 1 366-375 kodeksu spotek handlowych). Nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu C. Mar-
tysza, iz mozna by postulowac, by ze wzgledu na to, czy zarzad spotki jest jednoosobo-
wy czy kolegialny, decyzje administracyjne byly wydawane przez organ monokratyczny,
wskazany na przyklad w uchwale rady gminy. Przy braku uregulowan szczegotowych
w ustawie o specjalnych strefach ekonomicznych odnoszacych si¢ do wykonywania
tych uprawnien mozna by upowazni¢ rowniez inne osoby do wydawania tych decyzji na
zasadach okres$lonych w art. 268 a kodeksu postepowania administracyjnego'.

Nie ulega watpliwos$ci, iz na gruncie art. 15 ustawy o specjalnych strefach ekono-
micznych starosta czy rada gminy moze jedynie upowazni¢ lub powierzy¢ wykonywa-
nie zadan i kompetencji. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz pomiedzy instytucja prze-
noszenia zadan i kompetencji a ich powierzeniem zachodzi istotna réznica. W przypadku
przeniesienia zadan podmiot przejmujacy zadania ponosi odpowiedzialnos¢ za ich reali-
zacj¢, natomiast przy powierzeniu zadan nie ma przesuniecia odpowiedzialnos$ci za ich
wykonanie. Starosta czy rada gminy jedynie upowaznia podmiot prawa prywatnego do
wydawania decyzji administracyjnych, ale w dalszym ciggu ponosi za nie odpowiedzial-
no$¢, natomiast odpowiedzialno$¢ podmiotu prawa prywatnego dotyczy jedynie sposo-
bu wykonywania kompetencji orzeczniczych.

Z instytucja powierzenia zadan i kompetencji mamy rowniez do czynienia w od-
niesieniu do upowaznien w zakresie wydawania zezwolen na dziatalno$¢ gospodarcza
w specjalnej strefie ekonomicznej, jak i wykonywania biezacej kontroli dziatalnosci
przedsicbiorcow.

18 Szerzej C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyj-

ne ogolne, Warszawa 2003, s. 253-254.

19 C. Martysz, Wiasciwosé organéw samorzqdu terytorialnego, s. 178.
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Stosownie do tresci art. 20 ust. 1 i 2 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych
minister wlasciwy ds. gospodarki moze w drodze rozporzadzenia powierzy¢ zarzadzaja-
cemu udzielanie w jego imieniu zezwolen, uwzgledniajgc potrzebe zapewnienia bezpo-
$redniego kontaktu inwestorow z zarzadzajacym strefg oraz wspolprace z jednostkami
samorzadu terytorialnego, takze wykonywanie w jego imieniu biezacej kontroli dziatal-
nosci przedsiebiorcéw, uwzgledniajac w szczegodlnosci przedmiot dziatalnosci oraz ter-
min rozpoczecia dziatalnosci w terminie okreslonym w zezwoleniu, limity zatrudnienia,
a takze naktady inwestycyjne. Zezwolenia zarzadzajacy wydaja w drodze decyzji®.

Tak wigc panstwo (organ administracji publicznej) powierza (ale nie przenosi) na
prywatny podmiot, tj. spotke prawa handlowego, wypehianie zadan i funkcji, ktore na-
leza do organow administracji. Zatem podmiot prywatny uzyskuje szczegdlny status
prawny, w imieniu bowiem naczelnego organu administracji wykonuje zadania kontrol-
ne, jak i wydaje indywidualne rozstrzygnigcia. Instytucja powierzenia zarzadzajacemu
udzielania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie specjalnej
strefy ekonomicznej nie jest przy tym tozsama z regulacjg zawartg w art. 15, w ktérym
zastosowano wiasciwos¢ delegacyjna.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze wlasciwos$¢ organu jest okreslana przez
ustawe 1 tylko na podstawie ustawy moze by¢ zmieniania. Przyktadem wlasciwosci de-
legacyjnej moze by¢ art. 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym czy
art. 26 par. 2 k.p.a. Upowaznienie w drodze rozporzadzenia do zatatwiania spraw w imie-
niu ministra jest pewnym rodzajem petnomocnictwa. Tak wiec nie implikuje ono zmiany
wlasciwosci organu administracji publiczne;.

Na tle opisanej regulacji prawnej nasuwa si¢ pytanie o granice prywatyzacji zadan
publicznych. Jak stusznie zauwaza S. Biernat, dokonywanie prywatyzacji zadan pu-
blicznych realizowanych w formach administracyjno-prawnych wymaga szczeg6lnej
rozwagi, gdyz wystgpuje tu prywatyzacja wladztwa panstwowego?'.

20 Szerzej J. Grabowski, Specjalne strefy ekonomiczne. Charakterystyka prawna, Studia Turidi-
ca 1996, z. XXXIIL, s. 73 i n.; M. Smaga, Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, zarys problemu, [w:] E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Zakamycze
1999, s. 489-5009.

S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 91-92; na w/w problem wskazuje rowniez
Z. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej i ochrona praw jednostki, [w:]
E. Ura (red.), Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 266-275;
E. Knosala, Zadania wspotczesnej administracji publicznej, [w:] M. Baron-Wiaterek (red.),
Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spolecznej, Gliwice 2005, s. 46-47; E. Knosala, Za-
dania publiczne i formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia — zakres nie-
ktorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego, [w:] Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego, s. 118-119.

21
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Prywatyzacja sektora publicznego a przeksztatcenia...

Przeniesienie uprawnien orzeczniczych na inne podmioty wiaze si¢ z przeniesie-
niem odpowiedzialnos$ci za sposdb wykonywania kompetencji orzeczniczych ze skutka-
mi prawnymi z tego wynikajgcymi?.

Z przytoczonych rozwazan jasno wynika, iz nalezy rozwazy¢ nastgpujace proble-
my prawne: po pierwsze musi istnie¢ odpowiednia podstawa prawna, ktéra umozliwia
organom samorzadu terytorialnego przekazywanie swoich wtadczych uprawnien pod-
miotom niepublicznym, po drugie nietrudno dostrzec, iz przekazywanie prywatnej
przedsiebiorczosci podejmowania czynnosci wywotujacych skutki prawne w sferze pra-
wa administracyjnego czy cywilnego moze pozostawa¢ w sprzecznosci z interesem pu-
blicznym.

Prywatyzacja zadan publicznych i wspolpraca migdzy sektorem publicznym a pod-
miotami prywatnymi wymusza stosowanie przez administracj¢ form prawa prywatnego.
Jednakze umowy zawierane przez administracj¢ publiczng, na przyktad przy realizacji
zadan publicznych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (umowy o §wiadczenie
ustug, kontrakty o zarzadzanie i obstuge infrastruktury czy leasing), sa poprzedzone we-
wnetrznymi aktami administracyjnymi odpowiedniego organu (np. rady gminy), ktore
podlegaja kontroli administracyjnej i sadowo-administracyjnej”’. Nawiazujac w tym
przypadku do koncepcji teoretycznej F. Lompchampsa, mamy do czynienia ze stosunka-
mi administracyjnymi dwustopniowymi (spigtrzonymi), ktore przeplatajg si¢ ze stosun-
kami zintegrowanymi (poziomymi)*.

Zatem problematyka realizacji zadan publicznych przez podmioty niepubliczne to
problematyka, ktéra od dawna jest przedmiotem zainteresowania nauki prawa admini-
stracyjnego i wymaga poglebionych analiz. W doktrynie niemieckiej podkresla sie, iz
nauka i praktyka nie wyjasnity w sposdb wystarczajacy roznic i relacji migdzy prawem
publicznym a prawem prywatnym?®. Prywatyzacji zadan publicznych nie mozna trakto-
wac jako zbioru jednorazowych decyzji, lecz jako proces uwarunkowany wieloma ele-
mentami, w szczegdlnosci charakterem zadan, ktore implikuja $ciezki prawne i mozli-

wosci prywatyzacji.

22 C. Martysz, Ograniczenie funkcji orzeczniczych wojtow burmistrzow, prezydentéow miast,

Sejmik Samorzadowy 1998, nr 1, s. 18-19.

23 J. Jagoda, Uchwala jednostki samorzqdu terytorialnego jako czynnosé poprzedzajgca zawar-

cie umowy cywilnoprawnej, [w:] Umowy w administracji ..., s. 552-562.

24 E. Knosala, Teoretyczne aspekty stosowania prawa prywatnego w dzialaniu wspélczesnej

administracji publicznej, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska
(red.), Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa
Profesora J. Langa, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 145 i n. i cyt. tam literatura.

25 0. Tschira, W. Schmitt Glaeser, Verwaltungsprozessrecht, Stuttgart, Munchen, Hanower

1985, s. 20-33.
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Pole do dyskusji jest otwarte. Nie mozna wigc da¢ jednoznacznej odpowiedzi, jaki
katalog zadan publicznych moze by¢ przekazany podmiotom niepublicznym, gdyz jest
to uzaleznione od konkretnych warunkéw, w jakich dziata samorzad terytorialny?®.

Decyzje prywatyzacyjne powinny uwzglednia¢ fakt, ze produkty administracyjne
majg cechy specyficzne?’. Identyfikacja produktu dziatania administracji jest stosunko-
wo prosta w dziedzinach administracji $wiadczacej, ale bardziej skomplikowana w sfe-

rze administracji reglamentacyjnej®.

26 1, Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych. .., s. 68-69, a takze Poglady doktryny nt. gra-
nic prywatyzacji zadan publicznych gminy, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan ad-
ministracji publicznej, Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica 21-23 maj 2001,
Rzeszow 2001, s. 481-491.

27 E. Knosala, Zadania publiczne i formy organizacyjno-prawne..., s. 123.

28 J.A. Mark, Measungs and Measures of Productivity, Public Administration, Review 1972,
nr 6, s. 747 i n.; H.P. Hatry, Issumes in Productivity Measures for local Gouverment, Public
Administration, Review 1975, nr 6, s. 777 1 n.; B. Thieman, Verfassungsrechtliche und Fi-
nanzwirtschaftliche. Aspekte der Entstaattlichung offentlicher Leistungen, Der Staat 1977,
nr2,s. 175.
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