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Zgodnie z przyjetym tematem przedmiotem rozwazan bedzie okreslenie
specyficznych cech zwiazanych z wykonywaniem zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Odmienny charakter sposobu realizacji
w stosunku do zadan publicznych podejmowanych przez organy wtadzy pan-
stwowej tworzy podstawe dla wykazania ich specyfiki dla szczebla samorzado-
wego. Te specyfike nalezy wigzac¢ ze zréznicowanymi formami organizacyjno-
-prawnymi realizacji zadan. Mozna je podzieli¢ na finansowane: bezposrednio
przez budzet jednostki samorzadu terytorialnego, przez podmioty prywatne
albo na podstawie umow publiczno-prywatnych.

Roézne formy finansowania wptywaja na ztozono$¢ badanej problematyki,
ktora dodatkowo komplikuje brak jasnych regulacji prawnych definiujacych
w sposob wyrazny, a nie tylko dorozumiany, dopuszczalng forme realizacji
konkretnego zadania publicznego przez gming, powiat lub wojewodztwo. Gdy
do tego dodamy nieprecyzyjne, a niekiedy wykluczajace si¢ wzajemnie przepi-
sy prawa dotyczace analizowanego zagadnienia, okazuje si¢, ze organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego zostaly obarczone duza niepewnos$cia w zakresie
podejmowania decyzji o formie organizacyjno-prawnej realizacji zadania.

Wyzej wyeksponowane spostrzezenia w peini uzasadniajg wybor tematu
niniejszego opracowania. I cho¢ nie znajda si¢ w nim odpowiedzi na wszystkie
problemy zwigzane z finansowaniem tzw. samorzadowych zadan publicznych®,
moze ono stanowi¢ bazg dla prowadzenia dalszych badan w tym obszarze. Sg
one o tyle wazkie, ze wiazg si¢ z istota decentralizacji wtadzy publicznej pole-
gajacej na przekazaniu istotnej czes$ci zadan publicznych do realizacji jednost-
kom samorzadu terytorialnego wraz z potrzeba wyposazenia ich przepisami
prawa w wystarczajace” érodki finansowe.

! Okreslenie ,,tzw. samorzadowe zadania publiczne” ma na celu wskazanie, Ze nie istnieje ta-
kie pojecie legalne w obowiazujacych regulacjach prawnych.

2 Wynika z tresci art. 9 ust. 1 Buropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Stras-
burgu 15 pazdziernika 1985 roku (DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost.).
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I.1

Na gruncie obowigzujacych regulacji prawnych za najwazniejszy sposob fi-
nansowania zadan publicznych na szczeblu samorzadowym nalezy, co oczywi-
ste®, uznaé bezposrednie ich finansowanie $rodkami pochodzacymi z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, czyli ich budzetowanie. Rola budzetow sa-
morzadowych jest bowiem sfinansowanie wszystkich obligatoryjnych zadan
whasnych, a takze zleconych®, przypisanych ustawami gminom, powiatom i wo-
jewodztwom. Corocznie podejmowana uchwata budzetowa stanowi podstawe
dla prowadzenia rocznej gospodarki finansowej poszczegdlnych jednostek samo-
rzadowych®.

Uchwaty budzetowe, wspotistniejac obok ustawy budzetowej i wykazujac
z nig mocny zwiazek (cho¢by ze wzgledu na nalezne jednostkom samorzado-
wym, za art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, subwencje ogolne i dotacje celowe),
majag w swoim zamierzeniu nie tylko gwarantowa¢ samodzielno$¢ finansowa
poszczegblnych jednostek samorzadowych, ale przede wszystkim stwarza¢ po-
czucie ,,samorzadzenia si¢” kazdej z nich. Za przejaw tego ,,samorzadzenia si¢”
nalezy uzna¢ konieczno$¢ przeznaczania odpowiednich $rodkéw budzetowych
na realizacj¢ zadan publicznych ustalonych przepisami ustaw samorzadowych®
w oparciu o $rodki finansowe okreslone uchwata budzetows. Z jednej strony
zatem ustawodawca, wprowadzajac instytucje budzetu samorzadowego, a wigc
planu finansowego odrgbnego od budzetu panstwa, zaznacza samodzielnosé¢
finansowg jednostek samorzadowych, z drugiej jednak statuuje jego znaczenie
poprzez wskazanie rodzajow zadan, ktére ma finansowac.

Taki stan prawny jest jak najbardziej uzasadniony, bowiem podejmowane
przez organy stanowiace roczne uchwaty budzetowe zapewniaja realizacje obli-
gatoryjnych i fakultatywnych zadan publicznych przez jednostki samorzadowe.
Jest on rowniez konieczny z punktu widzenia organéw wykonawczych, ktorym

% Wynika z zasady powszechnosci budzetu, oznaczajacej budzetowanie brutto, czyli bezpo-
$rednie finansowanie realizacji zadan publicznych, odpowiednio z budzetu panstwa lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego.

* Za art. 166 ust i ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (DzU,
nr 78, poz. 483 ze zm., dalej nazywanej takze Konstytucjg RP): ,,Zadania publiczne stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialne-
go jako zadania wtasne. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb pafistwa, ustawa moze zlecié
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla
tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych”.

% Zgodnie z trescig art. 211 ust. 4 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j.
DzU z 2013 r., poz. 885 ze zm.).

® Mowa o ustawach: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. DzU z 2016 r., poz. 446),
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. DzU z 2015 r., poz.1445), z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (t.j. DzU z 2016 r., poz. 486).
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budzety gwarantuja staly dostep do srodkow finansowych bez koniecznosci od-
ptatnego realizowania zadan.

Finansowanie tzw. samorzadowych zadan publicznych odbywa si¢, co do zasa-
dy, w formie gminnych, powiatowych lub wojewodzkich jednostek budzetowych.
Zgodnie bowiem z przyjeta definicjg przez art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, jednostkami budzetowymi sg takie jednostki organizacyjne sektora finanséw
publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorych wydatki pokrywa bezpo-
srednio budzet, za$ uzyskane przez nie dochody sa odprowadzane do budzetu (co
znajduje takze potwierdzenie w regulacjach ustawy z 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. DzU z 2016 r., poz. 198)’.

Przepisy ustaw samorzadowych, wskazujac na jednostki organizacyjne, kto-
re beda realizowaé zadania w tej formie, sg wspdlne dla wszystkich szczebli
samorzadowych. Zaréwno bowiem w przypadku ustawy o samorzadzie gmin-
nym, ustawy o samorzadzie powiatowym, jak i ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa ustawodawca przyjmuje, ze organ stanowigcy podejmuje decyzje
o realizowaniu zadan odpowiednio gminnych, powiatowych i wojewodzkich
przez réznie nazywane jednostki organizacyjne. Te zadania moga realizowac
zatem m.in.: biura, dyrekcje, departamenty i inne, dziatajac na podstawie statutu.

1.2

Wyjatek dla omawianych form realizacji zadan publicznych stanowi gmina,
ktéra dodatkowo ma ustawowa mozliwo$¢ dziatania w formie jednostek pomoc-
niczych, takich jak: sotectwa, dzielnice, osiedla i inne. Przy tym, co istotne, ze
wzgledu na prowadzong analize specyfiki finansowania tzw. samorzadowych
zadan publicznych w przypadku podjecia przez organ stanowigcy w terminie do
31 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy® decyzji o utworzeniu sotectwa,
uchwata budzetowa musi zawiera¢ $rodki finansowe nazwane ustawowo fundu-
szem soteckim.

Choc¢ nie jest to rodzaj funduszu celowego funkcjonujacego na podstawie
ustawy o finansach publicznych®, utworzenie funduszu oznacza w praktyce
konieczno$¢ wyodrgbnienia w uchwale budzetowej pewnych $rodkow finan-
sowych na realizacje zadan przez sotectwo. Srodki funduszu maja byé prze-
znaczone na realizacje przedsigwzigcia zgloszonego we wniosku dotyczacym

" Zgodnie z trescig jej art. 4 ust. 1 pkt 3, art. 5 ust. 1 pkt 2, art. 8 ust. 1 pkt 1 dochodami od-
powiednio gmin, powiatdow i wojewodztw sa dochody odpowiednio gminnych, powiatowych
i wojewodzkich jednostek budzetowych.

8 Za art. 2 ust. 2 ustawy z 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (t.j. DzU z 2014 r., poz. 301).

® Co wynika wprost z tresci art. 2 ust. 5 wyzej powolanej ustawy.
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wykonania zadan wlasnych gminy, stuzacego poprawie warunkow zycia
mieszkancow, zgodnego ze strategig rozwoju gminy. Przedmiotowy wniosek
jest uchwalany przez zebranie wiejskie z inicjatywy sottysa, rady soleckiej lub
co najmniej 15 pelnoletnich mieszkancow solectwa i przedktadany wlasciwe-
mu wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), ktory przyjmuje lub odma-
wia przyjecia go do realizacji®.

1.3

Omawiajgc kwesti¢ realizowania tzw. samorzagdowych zadan publicznych
w formie jednostek budzetowych, nie sposéb poming¢ dodatkowej regulacji
zwigzanej ze szczegdlnym rodzajem zadania publicznego, jakim jest edukacja
publiczna. To zadanie, jedno z uznanych za priorytetowe takze przez Konstytucje
RP*, jest realizowane w specyficznej formie nieprzewidzianej w katalogu sekto-
ra finansow publicznych — wyodrebnionych rachunkéw bankowych. Przy tym
ustawa o systemie o$wiaty' roznicuje, pod wzgledem jednostek samorzadu tery-
torialnego, zadania zwiazane z edukacja publiczna™.

Zgodnie z unormowaniami przyjetymi na gruncie ustawy o finansach pu-
blicznych™ samorzadowe jednostki budzetowe realizujace zadania publiczne
na podstawie przepisOw powolanej regulacji dotyczacej oSwiaty gromadza na
wydzielonym rachunku wyodrgbnione dochody. Dochody te okre§la organ
stanowiacy, biorgc pod uwage, ze zrodtem ich pozyskania mogg by¢ albo
spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostki budzetowe;j
albo odszkodowania i wptaty za utracone lub uszkodzone mienie bedace
w zarzadzie albo uzytkowaniu jednostki budzetowej. On takze zostal wypo-

0 przy czym w pierwszym przypadku uchwata budzetowa bedzie musiata zawieraé $rodki fi-
nansowe na realizacje przedsiewziecia; w drugim bedzie ich pozbawiona — co nie wyklucza zreali-
zowania przedsigwzigcia w ramach wtasciwej uchwaty budzetowe;.

1 Tres¢ art. 70 Konstytucji RP w ramach praw i wolnosci kulturalnych wprowadza po-
wszechne prawo obywateli do nauki. Szerzej na ten temat zob. m.in.: K. Eckhardt, Wolnosci,
prawa i obowigzki czlowieka i obywatela [w:] Prawo konstytucyjne RP (Instytucje wybrane), red.
J. Buczkowski, Przemysl 2005, s. 56-58.

12 Ustawa z 7 wrzesnia 1991 1. o systemie o$wiaty (t.j. DzU z 2015 r., poz. 2156).

13 Finansowanie przedszkoli, szk6t podstawowych i gimnazjow przyporzadkowuje gminom;
zadania zwigzane z finansowaniem szkot ponadgimnazjalnych, z wyjatkiem tych o znaczeniu
regionalnym — powiatom; za$ finansowanie szkot ponadgimnazjalnych o znaczeniu regionalnym —
samorzadom wojewodztw, co wynika z tresci art. Sa ustawy o systemie oswiaty. Na ten temat zob.
takze U. Pisarska, Finansowanie z budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego publicznych i nie-
publicznych szkol i przedszkoli, ,,Budzet Jednostki Samorzadu Terytorialnego” 2009, z. 16, s. 27.

14 Za art. 223 ustawy.

15 7a art. 223 ust 4 ustawy o finansach publicznych, na rzecz organu stanowigcego zastrzezo-
no réwniez okreslenie sposobu i trybu sporzadzania planu finansowego tych dochodow i wydat-
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sazony w prawo do podejmowania decyzji w sprawie wydzielenia rachunku
tych dochodéw, wskazania jednostek budzetowych gromadzacych te dochody,
zrodet ich pozyskiwania, sposobu wykorzystania (innego niz na finansowanie
wynagrodzen osobowych)™.

1.4

Definiujgc specyficzne formy finansowania zadan publicznych przez budzet
samorzadowy, nalezy wspomnie¢ takze o mozliwosci dofinansowywania dziatal-
nosci organizacji pozarzagdowych. Cho¢ nie jest to forma specyficzna, bo zwigzana
nie tylko z budzetem jednostki samorzadowej, ale takze budzetem panstwa®’ (po-
dobnie zresztg jak w przypadku wyodrgbnionych rachunkow o$wiatowych), to
jednak zastuguje na szczeg6lng uwagg, gdyz znajduje zastosowanie takze przy
realizacji zadan przez szczebel samorzadowy.

Uprawnienie organizacji pozarzadowych do pozyskiwania srodkéw z budze-
tu samorzadowego wynika wprost z regulacji art. 221 ust. 1 i ust. 2 ustawy
o finansach publicznych, zgodnie z ktérym podmioty niezaliczane do sektora
finans6w publicznych i niedzialajace w celu osiagniecia zysku mogag otrzymy-
wac z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele pu-
bliczne zwigzane z realizacja zadan tej jednostki.

Zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastgpuje zgodnie z przepisami usta-
wy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie®®, a jezeli dotyczy ono innych zadan niz okre§lone w tej ustawie — na pod-
stawie umowy jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotem. Przy tym

kéw, dokonywania zmian w planie oraz ich zatwierdzanie. Srodki niewykorzystane do 31 grudnia
roku budzetowego podlegaja odprowadzeniu na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego w terminie do 5 stycznia nastepnego roku.

16 Jak wynika z tresci art. 79 ust. lc ustawy o systemie o$wiaty, jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga planowa¢ w swoich budzetach wydatki, w tym wydatki inwestycyjne, na rzecz
szkot i placowek artystycznych prowadzonych przez ministra wilasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego.

1 Na podstawie art. 151 ust. 1 ustawy o finansach publicznych dysponent czgsci budzetowej
moze zleci¢ organizacji pozarzadowej realizacj¢ swoich zadan na podstawie zawartej z ta organi-
zacja umowy, przyznajac jej jednoczesnie dotacje celowa na realizacje tych zadan.

8 7,j.DzU z 2014 r., poz. 1118.

¥ Umowa, za art. 221 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, powinna okresla¢ m.in.:
1) szczegbtowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana, i termin jego wykona-
nia; 2) wysokos¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujacemu zadanie i tryb ptatnosci; 3) termin
wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego; 4) tryb kon-
troli wykonywania zadania; 5) termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji; 6) termin zwrotu
niewykorzystanej czesci dotacji. Zob. na ten temat Z. Bukowski, Koncepcja zréwnowazonego
rozwoju w dziatalnosci administracji publicznej [w:] Administracja publiczna — czfowiek a ochro-
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powolana ustawa precyzuje w sposob enumeratywny zakres zadan publicznych
zaliczanych do sfery pozytku publicznego dotyczacych m.in. zadan w zakresie:
pomocy spotecznej, dzialalno$ci charytatywnej, podtrzymywania tradycji na-
rodowej, dziatalno$ci na rzecz mniejszosci narodowych, ochrony i promocji
zdrowia, dzialania na rzecz osob niepetnosprawnych®. Okresla takze katalog
organizacji pozarzagdowych, ktére moga ubiegaé si¢ o $rodki finansowe z bu-
dzetu samorzadowego, zaliczajac do nich te niebedace jednostkami sektora
finansoéw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych oraz nie-
dziatajace w celu osiagnigcia zysku — osoby prawne lub jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorym odrgbna ustawa przyznaje
zdolnoéé prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia® (o czym szerzej bedzie
mowa w dalszej czg$ci rozwazan poswigconych realizacji zadan publicznych
przez podmioty prywatne).

L5

Budzet obywatelski, nazywany takze partycypacyjnym, nalezy rowniez
uznaé za specyficzng forme umozliwiajaca realizowanie zadan na szczeblu
samorzadowym. Sama jego nazwa wskazuje na udziat obywateli, ich inicja-
tywy w zakresie realizacji zadan, bez narzucania ich przepisami prawa.
W zamierzeniu ma stanowi¢ bowiem wyraz umowy, porozumienia pomi¢dzy
mieszkancami gminy a wladzami co do dodatkowych sposobow wydatkowa-
nia srodkéw publicznych. Mozna uznaé go zatem za przejaw pewnej troski,
a zarazem mobilizacji spotecznosci lokalnych zainteresowanych sprawami
wspolnoty.

na srodowiska. Zagadnienia spoteczno-prawne, red. M. Gorski, J. Bucinska, M. Niedzidtek,
R. Stec, D. Straus, Warszawa 2011, s. 31.

2 pelny katalog zawiera art. 4 ust. 1 ustawy o pozytku publicznym i o wolontariacie.

2 To takze osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepiséw
ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. DzU z 2013 r., poz. 1169), o stosunku Panstwa do innych kos$ciotow i zwiazkow
wyznaniowych oraz przepisow ustawy z 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolno$ci sumienia
i wyznania (t.j. DzU z 2005 r., nr 231, poz. 1965), jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadze-
nie dzialalnos$ci pozytku publicznego; stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;
spotdzielnie socjalne; spotki akcyjne i1 spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz kluby
sportowe bedace spotkami dziatajacymi na podstawie przepisow ustawy z 25 czerwca 2010 roku
o sporcie (t.j. DzU z 2014 r., poz. 715), ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz prze-
znaczaja cato$¢ dochodu na realizacj¢ celow statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do po-
dziatu mi¢dzy swoich udzialowcow, akcjonariuszy i pracownikdéw, za wyjatkiem partii politycz-
nych; zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcow; samorzadow zawodowych; fundacji
utworzonych przez partie polityczne.
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Brak jakichkolwiek regulacji prawnych stanowigcych podstawe dla uchwa-
lanie tego rodzaju budzetu z jednej strony nalezy traktowac jako odzwierciedle-
nie przekazania ustawowo zapisanej samodzielnosci jednostkom samorzadowym
na danym terenie; z drugiej jednak warte rozwazenia byloby wskazanie pewnych
cho¢ ogodlnych zasad tworzenia tego typu budzetow.

Do niedawna istniejagce Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji wskazywato
najwazniejsze elementy, ktére powinny by¢ rozstrzygnigte przy budowaniu bu-
dzetu partycypacyjnego. Nalezaly do nich okreslenie m.in.: gminy, w ktorej miat
funkcjonowac¢; inicjatora wprowadzenia budzetu partycypacyjnego; kwoty pro-
centowej budzetu wlasciwego; przyczyn jego wprowadzenia — uzasadnienia
koniecznosci realizacji wskazanych zadan; sposobu poinformowania mieszkan-
cOw o mozliwosci partycypowania w realizacji zadan wraz z okresleniem termi-
néw 1 zasad zglaszania planowanych przedsigwzig¢, nieobjetych budzetem; licz-
by osob, ktore wzigty udziat w glosowaniu; sposobu i terminu podjecia decyzji
o realizacji zadan; sposobu ewaluacji realizowanych zadan zaproponowanych
przez obywateli®.

1.6

Wreszcie ustawa o finansach publicznych przewiduje tez mozliwos¢ reali-
zowania zadan publicznych na szczeblu samorzadowym w formie samorzado-
wych 0s6b prawnych, ktore Konstytucja RP okresla takze jako komunalne osoby
prawne®. Zgodnie z trescig art. 30 i 31 ustawy o finansach publicznych sa two-
rzone na podstawie odrgbnych ustaw, a podstawa ich gospodarki finansowej jest
plan finansowy, w ktorym znajdujg okreslenie w szczegdlno$ci: przychody
z prowadzonej dziatalnosci; dotacje z budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego; ponoszone koszty.

Cho¢ ani Konstytucja RP, ani ustawa o finansach publicznych nie definiujg
pojecia samorzadowych osob prawnych, to jednak na gruncie obowigzujacych
regulacji nalezy przyjaé, ze sa nimi przede wszystkim wynikajace z katalogu sek-
tora finanséw publicznych: jednostki samorzadu terytorialnego® i ich zwiazki®;

22 https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny.

28 70b. tres¢ art. 203 ust. 2 Konstytucji RP.

 0sobowo$¢ prawna gmin, powiatéw i wojewddztw wynika wprost z regulacji Konstytucji
RP, jej art. 165 ust. 1 zd. 1 oraz art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie powiatowym i art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa; za§ zwigzkoéw gmin
i powiatow odpowiednio z tresci art. 65 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 66 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym.

% 7a art. 4 ust. 2 ustawy o finansach publicznych chodzi o zwiazki metropolitalne (utworzone
na mocy ustawy z 9 pazdziernika 2015 r., DzU, poz. 1890) oraz zwiazki gmin i powiatow.
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samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej utworzone przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego®®, ktore poprzez wpis do Krajowego Rejestru Sadowego
zostaly wyposazone w osobowo$é prawna®’; samorzadowe instytucje kultury®.

Katalog samorzadowych (komunalnych) osob prawnych nie jest jednak zam-
knigty za sprawa regulacji ustawy o finansach publicznych, ktora obok wyzej
wymienionych wskazuje takze na inne samorzgdowe osoby prawne realizujace
zadania publiczne na podstawie przepisow odrebnych ustaw®. Ustawy samorza-
dowe przyblizaja to pojecie.

Jak wynika z przepisow ustawy o samorzadzie gminnym, te inne niz gmina
gminne osoby prawne to m.in. przedsi¢biorstwa®. Z kolei ustawy o samorzadzie
powiatowym i o samorzadzie wojewodztwa stanowig, ze odpowiednio powiato-
wymi (wojewddzkimi) osobami prawnymi, poza powiatem (wojewddztwem), sa
samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym ustawy przyznaja wprost taki sta-
tus, oraz te osoby prawne, ktore moga by¢ tworzone na podstawie odrebnych
ustaw wylgcznie przez powiat (wojewodztwo). Jako przyklad takich regulacji
mozna wskaza¢ na wojewodzkie osrodki ruchu drogowego 1 wojewddzkie fundu-
sze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Pierwszy z nich dziata na podstawie
przepisdw ustawy z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym®'. Z jej art.
116 wynika, ze sejmik wojewodztwa tworzy, po uzgodnieniu z ministrem wia-
sciwym do spraw transportu, wojewoddzkie osrodki ruchu drogowego na obsza-
rze wojewddztwa. Utworzony osrodek jest samorzadowa wojewoddzka osoba
prawng. Status wojewodzkiej osoby prawnej wynika wprost z art. 400 ust. 2 usta-

% powstate na mocy art. 8 ust. 1 pkt 3 nieobowiazujacej juz ustawy z 30 sierpnia 1991 roku
o zakladach opieki zdrowotnej (t.j. DzU z 2007 r., nr 14, poz. 89 ze zm.). Obecnie ustawodawca
nie przewiduje mozliwosci tworzenia nowych samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, ale zezwala na funkcjonowanie tych istniejacych. W tym zakresie zob. przepisy
wynikajace z ustawy z 15 kwietnia 2011 r. (t.j. DzU z 2015 r., poz. 618 ze zm.). Takze regulacje
wynikajace z ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (DzU, poz. 1916), przewiduja
w art. 13 pkt 3, Ze jednostki samorzadu terytorialnego realizujg zadania z zakresu zadania pu-
blicznego.

27 7a art. 35b ust. 3 ww. nicobowiazujacej ustawy o zaktadach opieki zdrowotne;.

8 Kwestie zwigzane z organizowaniem i prowadzeniem dzialalnosci kulturalnej nalezy wia-
za¢ z okre$leniem form, w jakich be¢dzie mogla by¢ prowadzona dziatalnos¢ kulturalna wraz ze
wskazaniem podmiotow uprawnionych do podjecia dzialan zwigzanych z utworzeniem instytucji
kultury, co regulujg przepisy ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej (t.j. DzU z 2012 r., poz. 406 ze zm.). Wypowiadajac si¢ na temat form
organizacyjnych dziatalnos$ci kulturalnej, ustawodawca nie tworzy petnego ich katalogu, wskazu-
jac, ze sa nimi w szczeg6lnosci: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe,
kina, muzea, biblioteki, domy kultury, powotywane do zycia takze przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore na skutek wpisu do rejestru organizacji kultury uzyskuja osobowos¢ prawna.

2 7godnie z art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych.

% 7a art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym.

31.7j. DzU z 2012 r., poz. 1137 ze zm.
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wy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®. W ramach tego unormo-
wania, wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej sg samo-
rzagdowymi osobami prawnymi w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy o finansach pu-
blicznych.

I

Samorzadowy zaktad budzetowy nalezy traktowac jako alternatywng forme
finansowania zadan publicznych wylacznie na szczeblu samorzadowym. Pod-
stawe dla funkcjonowania samorzadowego zakladu budzetowego*® stanowia
obecnie przepisy art. 14—17 ustawy o finansach publicznych.

Na ich podstawie, spetnione musza by¢ trzy przestanki warunkujace utwo-
rzenie zaktadu. Po pierwsze, moze by¢ on powotywany wylacznie dla realizacji
zadania okreslonego przez ustawe o finansach publicznych jednego z dziesigciu
rodzajow zadan samorzadowych. Po drugie, do organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy podjecie decyzji w sprawie realizacji zadania
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego. Po trzecie, zaklad realizujacy
jedno z dziesigciu zadan musi pokrywac koszty swojej dziatalnosci z uzyskanych
przychodow wilasnych, a nie jak w przypadku jednostek budzetowych oczekiwac
wplywu tych srodkéw z budzetu.

Samorzady zaktad budzetowy moze by¢ obecnie tworzony dla realizacji jed-
nego z nastepujacych, ustawowo nazwanych zadan publicznych z zakresu: 1) go-
spodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi; 2) drdg, ulic,
mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego; 3) wodociagoéw i zaopatrzenia
w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz;
4) lokalnego transportu zbiorowego; 5) targowisk i hal targowych; 6) zieleni
gminnej i zadrzewien; 7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenow
rekreacyjnych i urzadzen sportowych; 8) pomocy spotecznej, reintegracji zawo-
dowej i spotecznej oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0so6b niepelnospraw-
nych; 9) utrzymywania réznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegolnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania; 10) cmentarzy.

Do organu stanowigcego nalezy podjecie decyzji, czy jedno ze wskazanych
wyzej zadan bedzie realizowane w postaci samorzagdowej jednostki, czy samo-

%2 7,j. DzU z 2013 r., poz. 1023 ze zm.

s Nazywanego takze przez literatur¢ przedmiotu komunalnym zaktadem budzetowym, za
J. Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa zakladéw budzetowych oraz spétek prawa handlo-
wego [w:] Finanse lokalne. Wybrane zagadnienia, red. L. Patrzatek, Poznan 2009, s. 54.
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rzagdowego zaktadu budzetowego. Zgodnie bowiem z art. 14 ustawy o finansach
publicznych te zadania moga, a nie musza by¢ realizowane formie samorzado-
wego zaktadu budzetowego. W przypadku podjecia przez organ stanowiacy de-
cyzji o funkcjonowaniu samorzadowego zaktadu budzetowego, na mocy art. 16
ustawy o finansach publicznych, jest on tworzony (takze tgczony, przeksztatcany
w inng forme organizacyjno-prawng i likwidowany) przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego®. Tworzac samorzadowy zaktad budzetowy
obok wskazania jego nazwy i siedziby, przedmiotu jego dziatalno$ci, organ sta-
nowiacy okre$la takze zrédta przychodéw wilasnych zakladu, stan wyposazenia
zakladu w $rodki obrotowe oraz sktadniki majatkowe przekazane zakladowi
w uzytkowanie, terminy i sposob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki $rod-
kéw obrotowych dokonywanych przez zaklad do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz sposob i terminy rocznych rozliczen i dokonywania wptat do
budzetu®. Samorzadowy zaklad budzetowy bowiem, jak juz wskazano wyzej,
odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw
whasnych. Stanowi zatem odrgbna pod wzgledem organizacyjnym i finansowym
jednostke sektora finanséw publicznych, nie posiadajaca jednak osobowosci
prawnej*. Organizacyjne wyodrebnienie samorzadowego zakladu budzetowego
przejawia si¢ w jego konkretnej nazwie, siedzibie oraz profilu dziatalnosci, czyli
okresleniu rodzaju wykonywanego przez zaklad zadania.

Finansowe wyodrebnienie zakladu oznacza natomiast, ze podstawa prowa-
dzenia jego gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy obejmujacy przy-
chody, w tym dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, koszty
iinne obcigzenia, stan §rodkéw obrotowych, stan naleznosci i zobowigzan na
poczatek i1 koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednostki samorzadu tery-
torialnego®’. Te przychody uzyskiwane przez samorzadowe zaklady budzetowe

% Kompetencja organu stanowigcego w tym wzgledzie zostala dodatkowo potwierdzona
réwniez moca art. 6 ust. 1 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. DzU z 2011 r.,
nr 45, poz. 236 ze zm.), zgodnie z ktorym organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ (takze laczyc, przeksztatcaé w inng forme¢ organizacyjno-prawng i likwidowac)
samorzadowe zaklady budzetowe (do momentu wej$cia w zycie ustawy o finansach publicznych
nazywane zaktadami komunalnymi).

% p, Lewkowicz, Jednostki sektora finanséw publicznych [w:] Nowa ustawa o finansach pu-
blicznych wraz z ustawg wprowadzajqcq. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski, J. Salachna,
Gdansk 2010, s. 104.

% Co wynika z § 35 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansoéw z 7 grudnia 2010 r. w sprawie
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zakladow
budzetowych (DzU nr 241, poz. 1616). Na ten temat takze Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warsza-
wa 2010, s. 75.

37 Konsekwencja tego jest rozliczanie si¢ zakltadéw na podstawie przychodoéw (faktycznych
wplywow i naleznosci ich dotyczacych) i kosztow dziatalnosci (poniesionych wydatkow, zobowia-
zan oraz doznanych obciazen. Za R. Trykozko, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz
dla jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 47.
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to $rodki finansowe samodzielnie wypracowywane przez samorzadowy zaktad
budzetowy z tytulu wykonywanego zadania. Ich cechg jest, ze to wlasnie te
srodki finansowe maja sta¢ na strazy samodzielnego finansowania (,,samofinan-
sowania sie”)*® zaktadu bez koniecznosci angazowania $rodkéw budzetowych.
Z tego punktu widzenia uzyskiwanie przez samorzadowy zaklad budzetowy
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy traktowac jako sytu-
acje wyjatkowa, a nie normg. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 3—6 samorzadowy
zaktad budzetowy moze, a nie musi otrzymywac: dotacje przedmiotowe, dotacje
celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji, dota-
cj¢ podmiotowa, nowo tworzonemu samorzadowemu zaktadowi budzetowemu
moze by¢ przyznana takze jednorazowa dotacja z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe®. Przy czym nalezy
za ustawodawca podkresli¢ to, ze dotacje dla samorzadowego zakltadu budzeto-
wego, z wyjatkiem tych na realizacj¢ zadan biezacych finansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Poro-
zumienia 0 Wolnym Handlu (EFTA); $rodkéw pochodzacych ze zrédet zagra-
nicznych niepodlegajacych zwrotowi, nie mogg przekroczy¢ (tacznie) 50% kosz-
tow jego dziatalnosci®.

1.1

Jak wynika z przeprowadzonych juz wyzej rozwazan, dopuszczalnymi przez
ustawodawce formami realizacji tzw. samorzadowych zadan publicznych sg
takze te, ktore przybierajg posta¢ podmiotow prywatnych. Wsérod nich na pierw-
szy plan wysuwaja si¢ spotki komunalne.

Potwierdzenie mozliwosci wykonywania zadan w formach spolek prawa
handlowego zawierajg przede wszystkim regulacje ustaw samorzadowych. Przez

%8 Co nie oznacza jednak, ze samorzadowym zaktadom budzetowym mozna przyznaé status
przedsigbiorcy, poniewaz jednostki te wyr6znia si¢ jako formy prawa budzetowego, nie za$§ formy
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Tak wyrok WSA w Warszawie z 6 lipca 2005 r., sygn.
akt VI SA/Wa 2083/04, LEX nr 190634 oraz wyrok SN z 27 pazdziernika 2004 r., sygn. akt III CK
420/03, Legalis.

% Szerzej na ten temat zob. M. Zioto, Dotacja jako Zrédlo finansowania zadan jednostek sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce [W:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2008, nr 489, ,,Ekonomiczne Problemy Ushug” nr 14,
s. 482-491.

0 7a art. 15 ust. 6 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten nalezy traktowaé jako ograni-
czenie wysokosci przekazywanych z budzetu samorzadowego dotacji w danym roku budzetowym.
Nieprzekraczanie tej wysokos$ci nalezy uzna¢ za gwarancj¢ zachowania zasady pokrywania kosz-
tow dziatalnosci zaktadu z wlasnych przychodow.
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pryzmat okreslenia wytagcznych uprawnien organéw stanowigcych wskazano, ze
w przypadku gmin rada gminy moze tworzyé i przystepowaé do spolek .
W przypadku powiatéw rada powiatu moze wytacznie zdecydowaé o utworzeniu
i przystapieniu do spotek, ich rozwigzaniu i wystapieniu z nich oraz okreslaniu
zasad wnoszenia wktadow oraz obejmowania, nabywania i zbywania udzialow
i akcji®’; w przypadku wojewddztw sejmik wojewodztwa moze tworzyé spotki
z 0.0. i spotki akeyjne® (do wylacznej whasciwosci sejmiku wojewoddztwa nalezy
tworzenie spotek prawa handlowego, przystepowanie do nich oraz okreslanie
zasad wnoszenia wktadow, a takze obejmowania, nabywania i zbywania udzia-
tow i akeji)®.

Dopuszczalno$¢ realizowania zadan publicznych przez te rodzaje spotek
potwierdzaja takze regulacje wynikajagce ze wspomnianych wyzej przepisow
ustawy o gospodarce komunalnej, ktéra definiujac gospodarke komunalna,
przewiduje, ze obejmuje ona w szczegdlnosci zadania o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych,
co potwierdzaja takze ustawy samorzadowe. Ustawa o samorzadzie gminnym
podaje definicje¢ takich zadan, przyjmujac w art. 9 ust. 3, Ze sa nimi zadania
wlasne gminy, ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnos$ci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych®.
O zadaniach o charakterze uzytecznos$ci publicznej wspomina takze art. 6 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym, w ktorym ustawodawca wytacza mozli-
wos¢ prowadzenia przez powiat dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, oraz art. 13 ustawy o samorzg-
dzie wojewodztwa, w ktorym ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ tworzenia
przez wojewodztwo w sferze uzyteczno$ci publicznej spotek z 0.0. i spotek
akcyjnych.

Ustawodawca, umozliwiajgc taki sposob finansowania zadan uzytecznos$ci
publicznej, ogranicza rodzaje spotek wytacznie do spotek z o0.0. oraz spotek ak-
cyjnych®. Ponadto, w przypadku gmin dopuszcza ich tworzenie takze poza sfera

* Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9f ustawy o samorzadzie gminnym.

%2 7a art. 12 pkt 8g ustawy o samorzadzie powiatowym.

8 Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

# Zgodnie z art. 18 pkt 19¢ ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

* Na gruncie przyjetej definicji nie nalezy utozsamiaé pojecie zadan publicznych z pojeciem
zadan uzytecznosci publicznej. Na ten temat zob. szerzej wyrok NSA z 16 maja 2006 r., sygn. akt
11 OSK 288/06, Legalis.

% 7godnie bowiem z art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej: ,,Jednostki samorzadu te-
rytorialnego moga tworzy¢ spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia lub spotki akcyjne, a takze
moga przystegpowac do takich spotek”. W literaturze przedmiotu sg one nazywane takze kapitato-
wymi spotkami komunalnymi. Tak W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komu-
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uzytecznosci publicznej, jezeli lacznie zostang spelnione nastgpujace warunki:
1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspodlnoty samorzadowej na rynku lokal-
nym; 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie
na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wy-
nikajacych z obowiazujacych przepisow srodkow prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej, a w szczeg6élnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia®’. Podobnie jest w przypadku
wojewodztw®®, ktore mogg poza sfera uzytecznosci publicznej tworzyé spotki
z 0.0. 1 spotki akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos$¢ spotek pole-
ga na wykonywaniu czynno$ci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych
oraz w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa.

Samorzadowy charakter spotek prawa handlowego, tworzonych zaré6wno
w sferze, jak i poza sferag zadan uzytecznosci publicznej, w przypadku powiatow
i wojewodztw akcentuje tytul rozdzialu 3 ustawy o gospodarce komunalne;j:
Spotki z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego. Zgodnie z nim, zmierza-
jac do ustalenia, czy spélce mozna przyznaé status samorzadowej osoby praw-
nej, nalezy zwroci¢ uwage na udzialy posiadane przez jednostke samorzadowa.
Wydaje si¢ bowiem, zwlaszcza na gruncie powstalej, bogatej tym zakresie dok-
tryny, ze to kryterium wysokos$ci posiadanego udziatu decyduje o przyznaniu lub
nieprzyznaniu spotce tego statusu.

Sprawa zwigzana z wysokos$cig udziatéw decydujacych o uznaniu spotki za
ten rodzaj osoby prawnej nie jest do konca jasna ze wzgledu na brak regulacji

nalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 72. Dodatkowo, art. 9 ust. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej zezwala jednostkom samorzadu terytorialnego na tworzenie spotek komandytowych
lub komandytowo-akcyjnych, ale wytacznie w oparciu o przepisy wynikajace z ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym.

47 Za art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Na podstawie ust. 2 art. 10 poza sferg
uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystgpowaé do nich
rowniez wowczas, gdy zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepie-
ni¢zny gminy do sp6lki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazna
strat¢ majatkowa. Natomiast za art. 10 ust. 3 tej ustawy, ograniczenia te nie maja jednak zastoso-
wania do posiadania przez gming akcji lub udzialow spolek zajmujacych si¢ czynnosciami banko-
wymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na
rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw
sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatowej. Stad na gruncie przyjgtej regulacji doktryna
przyjmuje, ze gmina ma poza sfera uzytecznosci publicznej ma nieograniczona swobodg tworzenia
spotek jawnych, komandytowych i komandytowo-akcyjnych. S. Czarnow, Cel i przedmiot przed-
sigbiorstwa spotki gminy w swietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Rejent” 1998, nr 1, s. 60;
C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepis
towarzyszqce, Warszawa 1997, s. 51; B. Dolnicki, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, s. 246.

8 7godnie z brzmieniem art. 10 ust. 4 ustawy o gospodarce komunalnej wojew6dztwo moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego na zasadach i w formach okreslonych w ustawie o samorzadzie
wojewodztwa.
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prawnych. Na gruncie literatury przedmiotu przewaza poglad, Ze posiadanie
przez nig 100% udzialu powoduje konieczno$¢ traktowania spotki jako samorza-
dowej osoby prawnej*, nazywanej takze spotka komunalng™. Analogiczne sta-
nowisko przyjmuje Sad Najwyzszy, wskazujac, ze tylko w wypadku, gdy gmina
objetaby catos$¢ kapitalu akcyjnego, nalezaloby uzna¢ spotke akcyjna za odrebna
komunalna osobe prawna”".

I11.2

Podstawe dla prowadzenia rozwazan na temat przedsigbiorstw komunalnych
jako podmiotow realizujacych takze tzw. samorzadowe zadania publiczne sta-
nowi obecnie przepis ustawy o samorzadzie gminnym, w szczegdlnosci tres¢ art.
43, moca ktérego do innych gminnych os6b prawnych zaliczone zostaly wtasnie
te literalnie nazwane przedsiebiorstwa komunalne®.

Kwestia podejmowania i prowadzenia przez gming dziatalnosci gospodar-
czej, takze w formie przedsiebiorstw komunalnych, pojawita si¢ na nowo™ wraz
z przywroceniem w Polsce samorzadu terytorialnego. Problem dopuszczalno$ci
dzialalnosci gospodarczej gmin stanowil podstawe dla rozwazan teoretyczno-
-ustrojowych wigzacych si¢ wprost z okre§leniem zadan gminy o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktore wskazywano jako zwigzane z budowa i utrzyma-
niem infrastruktury technicznej, budowa i zapewnieniem dzialalno$ci instytucji
socjalnych (szkot, jednostek ochrony zdrowia, pomocy spotecznej itp.), zapew-
nieniem bezpieczenstwa publicznego i tadu przestrzenno-ekologicznego.

Forma przedsi¢biorstwa komunalnego pojawita si¢ z mocy prawa na gruncie
regulacji wynikajacej z przepisow wprowadzajacych ustawe o samorzadzie tery-
torialnym. W art. 8 ust. 1 wskazano na przeksztalcenie przedsiebiorstw pan-
stwowych w przedsiebiorstwa komunalne z chwila wejécia w zycie ustawy®.

* Takie stanowisko prezentuja m.in.: T. Dybowski, Mienie komunalne [w:] Samorzqd teryto-
rialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 268; A. Deloff-Biatek, G. Wyszo-
grodzki, Powierzenie zadania o udzielenie zamowienia publicznego w kontekscie relacji migdzy
Jjednostkq samorzqdu terytorialnego a spotkq komunalng, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 4, s. 50-51.

0 A, Deloff-Biatek, G. Wyszogrodzki, op. cit.

®! 7 uzasadnienia do uchwaty SN z 14 marca 1995 r., sygn. akt 111 CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5,
poz. 72 oraz uchwata SN z 10 stycznia 1992 r., sygn. akt IIl CZP 140/91, OSNC 1992, nr 6, poz. 109.

52 7a art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym: , Mieniem komunalnym jest wlasno$¢ i inne
prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych
0sOb prawnych, w tym przedsigbiorstw”.

%% Funkcjonowaty w okresie miedzywojennym nazywane takze przedsigbiorstwami samorzado-
wymi. Tak M. Jaroszynski, Prawo o przedsigbiorstwach komunalnych, ,,Samorzad” 1933, nr 4, s. 45.

% Ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (DzU, nr 32, poz. 191 ze zm.).
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Przeksztalcenie to dotyczylo tych przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych
organem zatozycielskim byly terenowe organy administracji panstwowej stopnia
podstawowego, rady narodowe miasta stolecznego Warszawy, miasta Krakowa
i miasta Lodzi, oraz terenowe organy administracji panstwowej stopnia woje-
wodzkiego w tych wojewodztwach miejskich, a takze rady narodowe i terenowe
organy administracji panstwowej w tych wojewodztwach. Powstale w ten sposob
przedsigbiorstwa komunalne zachowywaty osobowos¢ prawna™.

Po dokonaniu wpisu spotki do rejestru handlowego przed 1 lipca 1997 roku
z 1 lipca 1997 roku nastgpowato z urzedu wykreslenie z rejestru przedsiebiorstw
panstwowych. Wykreslenie to traktowano jako przeksztatcenie przedsigbiorstwa
komunalnego w jednoosobowa spotke gminy. Jezeli nie byly zachowane powyz-
sze terminy, przedsigbiorstwo komunalne nadal dzialalo w oparciu o przepisy
dotyczace przedsiebiorstw panstwowych®.

Przy tym warte podkreslenia jest, ze wskazane przez ustawodawce terminy
nie miaty charakteru bezwzglgdnie wigzacego. Ich naruszenie bowiem nie po-
zbawialo prawa przeksztalcenia. Przeksztalcenia takiego mogl dokonaé¢ poczat-
kowo zarzad gminy, a po wejéciu w zycie ustawy z 20 czerwca 2002 1. o bezpo-
$rednim wyborze wojta, burmistrza lub prezydenta miasta® takze wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), decydujac o rodzaju spotki, ustalajac jej statut (akt
zatozycielski) i niezwtocznie sktadajac wniosek o wpisanie spotki do rejestru
handlowego, a od 1 stycznia 2001 r. do Krajowego Rejestru Sadowego™.

O bycie przedsigbiorstw komunalnych, w oparciu o obowigzujace przepisy
prawa, zdecydowal przepis art. 14 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, ktory
wskazal, ze ,,przedsigbiorstwa komunalne, w stosunku do ktérych rada gminy do
dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowila o wyborze organizacyjno-prawnej for-
my lub o ich prywatyzacji, ulegaja z dniem 1 lipca 1997 r. przeksztalceniu
w jednoosobowa spotke gminy, z mocy prawa”. Taka spotka, na mocy art. 14

% Zob. na ten temat: uchwata SN z 20 maja 1992 r., sygn. akt IIl CZP 54/92, OSP 1993, z. 3,
poz.55; uchwata SN z 14 pazdziernika 1993 r., sygn. akt IIl CZP 136/93, OSNCAP 1994, z. 4, poz.
81 oraz postanowienie SN z 2 sierpnia 1994 r., sygn. akt 111, CZP 93/94, OSP 1995, z. 4, poz. 97.

% Ustawa z z dnia 25 wrzeénia 1981 r. o przedsigbiorstwach pafistwowych (t.j. DzU z 2002 1.,
nr 112, poz. 981 ze zm.).

" DzU nr 113, poz. 984.

%8 Na ten temat zob. takze wyrok NSA z 3 marca 2009 r., sygn. akt Il FSK 1777/07, LEX
nr 575445.

% Na gruncie przytoczonej regulacji za przedsiebiorstwa komunalne nalezy uznawaé dwa rodza-
je przedsigbiorstw. Pierwsze to te byle przedsigbiorstwa panstwowe, ktore w 1990 r. zostaly przeka-
zane gminom i w stosunku, do ktorych rada gminy nie postanowita w terminie do 30 czerwca 1997 r.
0 wyborze organizacyjno-prawnej formy lub o ich prywatyzacji (na podstawie obowiazujacych wow-
czas przepisdw) ani tez nie zostaty one p6zniej przeksztalcone w jednoosobowe spotki gminy. Drugie
za$ to te przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego po 1 lipca 1997 r.
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ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, wstepuje we wszystkie stosunki prawne,
ktorych podmiotem byto przedsiebiorstwo komunalne, bez wzgledu na charakter
prawny tych stosunkow.

I11.3

Realizowanie zadan w formie stowarzyszen to kolejny przyktad wyposaze-
nia gmin, powiatow i wojewodztw® w prawo do tworzenia tych jednostek. Opie-
rajac si¢ na regulacjach wynikajacych z unormowan poszczegdélnych ustaw sa-
morzadowych, nalezy stwierdzi¢, ze dziatanie stowarzyszen zostato uznane za
szczegblnie wazne z punktu widzenia zadan realizowanych przez gming®. Za
przyjeciem takiej tezy przemawia zamieszczenie w przepisach ustawy o samo-
rzadzie gminnym odrebnego rozdziatu 9 nazwanego Stowarzyszenia gmin, ktore
mogq by¢ tworzone celu wspierania idei samorzgdu terytorialnego oraz obrony
wspélnych intereséw, (...) w tym réwniez z powiatami i wojewddztwami®. Ich
dzialanie ma by¢ oparte o statut oraz pozostale przepisy wynikajace z przepiséw
Prawa o stowarzyszeniach, z tymze dla zalozenia stowarzyszenia wymaganych
jest co najmniej trzech® zatozycieli.

Uprawnienie w tym zakresie wynika takze z przepiséw dotyczacych funk-
cjonowania powiatow, ktore moga tworzy¢ stowarzyszenia, w tym roéwniez
z gminami i wojewodztwami przy udziale co najmniej 3 zatozycieli, gdzie rada

80 Stowarzyszenia tworzone przez gming, powiat i wojewodztwo zostaly uznane w pismiennic-
twie za osobny rodzaj stowarzyszen. Tak P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje, Warszawa 2011, s. 68.

81 Wynika z regulacji art. 172 Konstytucji RP, uprawniajacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego do zrzeszania si¢. Na temat idei i genezy stowarzyszen zob. Z. Narski, Zarys wiedzy
0 stowarzyszeniach, Torun 1997. Prawo to zagwarantowane jednostkom samorzadowym nalezy
wigzaé z regulacja art. 12 Konstytucji RP, ktora przewiduje, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapew-
nia wolno$¢ tworzenia i dzialania zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych
rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”.

82 Mozliwoé¢ zrzeszania si¢ gmin ograniczona jest z woli ustawodawey tylko do zrzeszania sie
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Tak wyrok WSA we Wroctawiu z 3 marca 2004 r.,
sygn. akt 1l SA/Wr 2638/03, Legalis; wyrok WSA w Rzeszowie z 25 stycznia 2006 r., sygn. akt
SAJ/Rz 524/05, Legalis; wyrok WSA w Rzeszowie z 27 listopada 2007 r., sygn. akt Il SA/Rz 536/07,
Legalis. Poglad odmienny w tym zakresie wyrazit F. Chmielnicki, zdaniem ktorego ,,nie jest zakaza-
ne, aby gmina uczestniczyta w innym stowarzyszeniu niz stowarzyszenia gmin, wowczas bedzie
wystepowaé jako osoba prawna, bedaca cztonkiem wspierajacym stowarzyszenie” — F. Chmielnicki,
Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2004, s. 500.

83 Regulacja wskazujaca na wymog tylko 3 zatozycieli, a nie 15 ponickad wynikata z tresci
art. 9 ustawy z 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (t.j. DzU z 2015 r., poz. 1393 ze
zm.), zostata ona wprowadzona poczawszy od 30 maja 2001 r. zmieniong ustawg z 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (DzU nr 45, poz. 497 ze zm.).
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powiatu podejmuje decyZJq o utworzeniu lub przystapieniu do stowarzysze-
nia®, oraz wojewodztw®, w ktorych wskazano wprost, Ze moga one tworzy¢
stowarzyszenia, w tym z gminami i powiatami, przy udziale co najmniej
3 zatozycieli, a organem wytacznie wlasciwym do podjecia decyzji jest sejmik
wojewodztwa.

Cho¢ powotane przepisy niewatpliwie nalezy traktowac jako potwierdzenie
mozliwosci powotywania przez jednostki samorzadu terytorialnego stowarzyszen,
warto zwroci¢ uwagg na regulacje wynikajaca z ustawy Prawo o stowarzysze-
niach, ktora pozostaje w pewnej sprzecznosci w stosunku do tych tworczych
uprawnien jednostek samorzadowych. Mowa tutaj o art. 10 ust. 3 ustawy, ktory
wprost wskazuje, ze osoba prawna moze by¢ tylko wspierajagcym cztonkiem sto-
warzyszenia®. Wprawdzie ustawodawca nie definiuje pojecia cztonka wspieraja-
cego, jednakze z przepisow tych wynika, ze osoby prawne nie moga tworzy¢, jak
tez by¢ cztonkami rzeczywistymi ani stowarzyszen rejestrowych, ani stowarzyszen
zwyktych. W tym aspekcie nalezy uznaé, ze gmina, powiat, wojewodztwo nie
moga by¢ czlonkiem rzeczywistym stowarzyszenia, cho¢ moga je powolywac do
zycia. W $wietle wypracowanego orzecznictwa moga by¢ one tworzone tylko
woweczas, gdy ich celem bedzie wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz
obrona wspdlnych intereséw stowarzyszonych jednostek samorzadowych®’.

111.4

Spotdzielnie to takze forma, ktéra moze by¢ wykorzystywana do realizacji
zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Uprawnienie takie
wynika wprost z tresci ustaw samorzadowych, odpowiednio art. 18 ust. 2 pkt 9f
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8f ustawy o samorzadzie powiato-
wym i art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Zgodnie z trescig art. 1 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze
(tj. DzU z 2013 1., poz. 1443), spotdzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieo-
graniczonej liczby 0s6b, o zmiennym sktadzie osobowym i zmiennym funduszu
udziatlowym, ktore w interesie swoich czlonkéw prowadzi wspolng dziatalnosc
gospodarczg. Moze ona prowadzi¢ dziatalno$¢ spoteczng i oswiatowo-kulturalng
na rzecz swoich cztonkéw i ich srodowiska.

8% Za art. 75 oraz art. 12 pkt 8f ustawy o samorzadzie powiatowym.

% Wynika z art. 8b ust. 1 i ust. 2 oraz art. 18 pkt 18 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

% Na te sprzeczno$¢ zwracano juz uwage w pismiennictwie w latach 90. Zob. np. A. Cubata,
Gminy poza stowarzyszeniami, ,,Rzeczpospolita” 1992, nr 260, na podstawie orzeczenia Sadu
Apelacyjnego w Poznaniu z 2 wrzeénia 1992 r., sygn. akt I ACr 296/92, Legalis.

57 Na ten temat zob. Z. Leofiski, F. ormy wspoldzialania w samorzgdzie terytorialnym, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 55-60.
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Spotdzielnie dziataja na podstawie statutu przygotowanego przez zalozycie-
li, ktorymi mogg by¢ zaré6wno osoby fizyczne, jak i osoby prawne, z tym, ze
liczba zatozycieli spotdzielni nie moze by¢ mniejsza od dziesigciu, jezeli zatozy-
cielami sg osoby fizyczne, i trzech, jezeli zatozycielami sa osoby prawne®.

Najpopularniejsze spoldzielnie realizujace zadania publiczne na szczeblu
samorzadowym to spotdzielnie socjalne. Spodtdzielnie socjalne przy Scistej
wspoOlpracy z samorzadem poprzez realizacjge pewnych prac na rzecz samorzadu
sa doskonalym narzgdziem aktywizacji spotecznosci lokalnych. W strukturach
samorzadowych wazng rolg odgrywaja powiatowe centra pomocy rodzinie czy
osrodki pomocy spotecznej, ktore mogg aktywnie wilaczy¢ si¢ w proces wspiera-
nia gospodarki spolecznej.

II1.5

Kolejna forma dopuszczong przez ustawodawce do realizowania tzw. samo-
rzadowych zadan publicznych jest fundacja®. Uprawnienie w tym zakresie wynika
wprost z przepisOw ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy o samorzadzie
wojewodztwa’®, zas w przypadku gmin jedynie literatura przedmiotu oraz orzecz-
nictwo sadowe wskazuja na prawo tworzenia przez nie fundacji’".

Wprowadzenie mozliwo$ci tworzenia fundacji przez jednostki samorzadowe
jest uzasadnione ze wzgledu na cele, jakie ma spetnia¢ fundacja. Cele sa zbiezne
z celami funkcjonowania jednostek samorzadowych. Z ustawy o fundacjach
wynika bowiem, ze moze ona by¢ ustanowiona dla realizacji zgodnych z podsta-
wowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej celow spotecznie lub gospodarczo
uzytecznych, w szczego6lnosci takich jak: ochrona zdrowia, rozwdj gospodarki
i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoleczna,
ochrona $rodowiska oraz opieka nad zabytkami’.

88 Za art. 6 § 2 ustawy Prawo spéldzielcze.

% Tak C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktéw
gmin dotyczqce przeksztatcen przedsigbiorstw komunalnych, 1L.6dz—Zielona Goéra 1997, s. 24-25
i K. Bandarzewski [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2005, s. 130.

0 7a powolanym juz w art. 12 pkt 8f ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 18 pkt 18
ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

™ Orzecznictwo wskazuje wprost na mozno$¢ bycia przez jednostki samorzadu terytorialne-
go, a wiec takze gmin, jedynym fundatorem. Zob. na ten temat wyrok NSA z 24 kwietnia 2010 r.,
sygn. akt 11 OSK 60/10, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-osk—60-10,samorzad_terytorialny,
25¢1698.html.

2 7o0dnie z trescig art. 1 ustawy z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (tj. DzU z 2016 r.,
poz. 40).
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O zaliczeniu ich do innych samorzadowych oséb prawnych decyduje takze
status prawny fundacji. Przepisy ustawy o fundacjach przewiduja koniecznosé
wyposazenia fundacji w osobowos$¢ prawng, ktdrg uzyskuje z chwilg wpisu do
Krajowego Rejestru Sadowego™®.

Problem, jaki pojawia si¢ na gruncie analizowanego zagadnienia realizacji
samorzadowych zadan publicznych przez inne samorzadowe osoby prawne, jest
zwigzany z okresleniem sposobu finansowania tych zadan. Jak wynika bowiem
z tre$ci przepisu art. 45 ustawy o finansach publicznych, jednostki samorzadu
terytorialnego nie moga tworzy¢ fundacji ze srodkéw publicznych, a wiadomo, ze
tylko takimi dysponuja jednostki samorzadowe. Potwierdzeniem tej ktopotliwej
regulacji ustawodawcy jest konieczno$¢ rozstrzygnig¢ przez orzecznictwo. W ra-
mach wypracowanej linii orzeczniczej™® sprobowano zachowaé kompromis po-
miedzy, z jednej strony, uprawnieniem jednostek samorzadowych wynikajacym
z ustaw samorzadowych do tworzenia fundacji, a z drugiej — regulacjami ustawy
o finansach publicznych. Stad tez uznano za zasadg, ze jednostka samorzadu tery-
torialnego nie powinna by¢ jedynym fundatorem, dopuszczajac w ten sposob po-
zyskanie srodkow finansowych z innych niz srodki publiczne zrodet. W przypadku
gdy jest ona jedynym fundatorem, uznano, ze nie moze wykorzysta¢ do utworze-
nia fundacji srodkdéw publicznych. ,,Moze natomiast wyposazy¢ fundacje w prawa
majatkowe do rzeczy ruchomych lub do nieruchomosci, gdyz te nie majg charakte-
ru srodkéw publicznych”.

Tresci art. 13 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami’® potwierdza
przyjete rozstrzygnigcie. Zgodnie z nim ,,z zastrzezeniem wyjatkow wynikaja-
cych z ustaw, nieruchomosci moga by¢ przedmiotem obrotu. W szczegdlnos$ci
nieruchomosci moga by¢ przedmiotem sprzedazy, zamiany i zrzeczenia si¢, od-
dania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania
w trwaly zarzad, a takze moga by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczo-
wymi, wnoszone jako wklady niepieni¢zne (aporty) do spotek, przekazywane
jako wyposazenie tworzonych przedsiebiorstw panstwowych oraz jako majatek
tworzonych fundacji”.

Iv.

Wreszcie za specyficzng forme realizowania tzw. samorzadowych zadan pu-
blicznych mozna uznaé sytuacje posrednig, w ktorej nastepuje wspotpraca pod-
miotu publicznego z partnerem prywatnym. Partnerstwo publiczno-prywatne,

™ Za art. 7 ustawy o fundacjach.

™ Wyrok NSA z 24 kwietnia 2010 r., sygn. akt 1l OSK 60/10, http://www.orzeczenia-
nsa.pl/wyrok/ii-osk—60—10,samorzad_terytorialny,25¢1698.html.

™ Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. (t.j. DzU z 2014 r., poz. 518 ze zm.).
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bo o nim mowa, regulowane przepisami ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym’® ma na celu utatwienie realizacji zadan publicznych, takze na szcze-
blu samorzadowym.

Nowatorskie rozwigzanie w tym zakresie wprowadzata nicobowiazujaca juz
ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’’. Jako pierwsza
przewidywata bowiem mozliwo$¢ realizowania zadan publicznych, w tym samo-
rzadowych, na podstawie zawartego partnerstwa. Jak wynikato z tresci art. 1 ust. 2:
»Partnerstwo publiczno-prywatne, w rozumieniu ustawy, to oparta na umowie
o0 partnerstwo publiczno-prywatnym wspolpraca podmiotu publicznego i partnera
prywatnego, shuzaca realizacji zadania publicznego”, wykonywanego na gruncie
Konstytucji takze przez jednostke samorzadu terytorialnego.

W ustawie z 19 grudnia 2008 r. zrezygnowano z postugiwania si¢ pojeciem
zadan publicznych, zastgpujac je okre§leniem ,,przedsiewzigcia”. Jak wynika
Z przyjetego unormowania, przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wspolna realizacja przedsigwziccia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym'".

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, przyblizajac znaczenie terminu
przedsigwzigcia, utozsamia go z konkretnymi przejawami dziatalno$ci, ktorych
rezultatem jest: 1) budowa lub remont obiektu budowlanego; 2) swiadczenie
ustug; 3) wykonanie dzieta, w szczego6lnoSci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosé lub 4) inne $wiadcze-
nia — potgczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory
jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest
z nim zwigzany™.

W $wietle przyjetej definicji warto zwrdéci¢ uwage na okreslenie katalogu
podmiotéw uprawnionych do wspolnej realizacji przedsiewziecia. Jak wynika
wprost z nazwy ustawy, chodzi o zawarcie partnerstwa pomi¢dzy podmiotem pu-
blicznym i partnerem prywatnym, co dodatkowo potwierdza takze regulacja wyni-
kajaca z art. 1 ust. 2 ustawy, wskazujaca na partnerstwo publiczno-prywatne. Od-
niesienie si¢ przez ustawodawce do tych dwodch kategorii podmiotow najlepiej
potwierdza zréwnanie prawa podmiotu publicznego i partnera prywatnego do rea-

"6 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. (t.j. DzU z 2015 r., poz. 696).

"' DzU nr 169, poz. 1420. Jak wynika z literatury przedmiotu, pierwowzorem dla wprowa-
dzenia regulacji w tym zakresie w Polsce byta wspotpraca podjeta w roku 1652 przez miasto Bo-
ston z firma Water Works Company, dotyczaca budowy sieci wodociagowe]j dla mieszkancow.
Tak J. Gwizdata, Partnerstwo publiczno-prywatne w finansowaniu inwestycji sektora publicznego
w UE — dylematy [w:] Prawo finansowe samorzqdu terytorialnego red. J. Gliniecka, E. Juchnie-
wicz, T. Sowinski, M. Wroblewski, Warszawa 2013, s. 20.

"8 Rodzaje tych zadan konkretyzuja przepisy ustaw samorzadowych.

™ Za art. 1 ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

8 7a art. 2 pkt 4 ww. ustawy.
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lizacji przedsiewzigC, takze na szczeblu samorzgdowym. Przy tym ustawodawca
definiuje krag podmiotow publicznych i partneréw prywatnych uprawnionych do
uczestnictwa w partnerstwie.

W przypadku podmiotu publicznego chodzi przede wszystkim o: 1) jednost-
ki sektora finansow publicznych, ale takze 2) inne osoby prawne utworzone
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemajg-
cych charakteru przemystowego ani handlowego® oraz 3) ich zwiazki®. Przy
tym tak ustalony katalog podmiotow publicznych jest wspolny dla podmiotow
panstwowych, jak i samorzadowych. Chcac za$§ wyodrebni¢ te samorzadowe
podmioty publiczne, nalezy przyjac, ze sa nimi przede wszystkim jednostki sa-
morzadu terytorialnego i ich zwiazki, samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej oraz samorzadowe instytucje kultury, ktére moca przepisow odreb-
nych zostaty wyposazone w osobowos$¢ prawna, a takze inne samorzadowe oso-
by prawne uprawnione do ,,udzialu w partnerstwie”, utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, takie jak wskazane
cho¢by wyzej wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska czy wojewodzkie
osrodki ruchu drogowego. S3 nimi réwniez inne osoby prawne utworzone
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemaja-
ce charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty te bezposrednio
lub posrednio przez inny podmiot: finansuja w ponad 50% lub posiadaja ponad
polowe udziatéw albo akcji, lub sprawuja nadzoér nad organem zarzadzajacym,
lub majg prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego®, gdy sa ustanowione w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb
w interesie ogdlnym, ktore nie majg charakteru przemystowego lub handlowego,
posiadaja osobowos$¢ prawna i sg finansowane w przewazajacej czesSci przez
jednostki samorzadu terytorialnego, lub takie, ktorych zarzad podlega nadzorowi
ze strony jednostki samorzadowej, lub takie, w ktorych ponad potowa cztonkéw
organu administrujgcego, zarzadzajacego lub nadzorczego zostala wyznaczona
przez jednostke samorzadu terytorialnego. To wreszcie zwiazki (inne niz gminne
i powiatowe) o charakterze prawnym zachodzacym pomiedzy jednostkami sek-
tora finanséw publicznych i innych podmiotéw publicznych, na zasadach czton-
kostwa, przybierajacy np. posta¢ wyposazonych w osobowo$¢ prawna stowarzy-
szen tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

8 Jezeli podmioty pojedynczo lub wspélnie, bezposrednio lub poérednio przez inny podmiot
finansuja ja w ponad 50% lub posiadaja ponad potowe udzialow albo akcji, lub sprawuja nadzér
nad organem zarzadzajacym, lub maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nad-
zorczego lub zarzadzajacego.

82 7a art. 2 pkt 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

8 Tak rowniez stanowi art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien pu-
blicznych (t.j. DzU z 2015, poz. 2164).
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Partnerami prywatnymi moga byé rowniez przedsigbiorcy® lub przedsie-
biorcy zagraniczni w rozumieniu art. 5 pkt 3 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej®™®. Na gruncie tej regulacji za przedsigbiorce za-
granicznego nalezy uzna¢ osobe fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa polskie-
g0, osobg prawng z siedzibg za granicg lub jednostke organizacyjna niebedaca
osobg prawng posiadajaca zdolno$¢ prawna, z siedziba za granica, wykonujaca
dziatalno$¢ gospodarcza za granica.

W ten sposoéb wskazane przez ustawodawce podmioty publiczne oraz partne-
rzy prywatni moga wspolnie realizowa¢ zadania publiczne — przedsiewziecia, na
podstawie podziatu zadan i ryzyka%. Podstawg do podziatu zadan i ryzyka ciaza-
cego na poszczegdlnych podmiotach jest zawarta umowa®. W ramach umowy
uregulowane powinny by¢ trzy nastepujace rodzaje zobowigzan: 1) zobowigzania
partnera prywatnego do realizacji przedsiewzigcia oraz poniesienia w catosci lub
w czgsci (zalezy od tresci umowy) wydatkéw na jego realizacje lub poniesienia
ich przez osobg trzecia; 2) zobowigzania podmiotu publicznego do uregulowania
wynagrodzenia na rzecz partnera prywatnego; 3) zobowigzania stron do wspot-
dziatania w celu realizacji przedsiewziecia poprzez dokonanie podziatu zadan®,

8 Réznorodnie definiowani przez obowiazujace przepisy. Przepisy ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej wskazuja, ze to osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organiza-
cyjna nieposiadajagca osobowos$ci prawnej, ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna,
wykonujgca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza, za art. 4 ust. 1 ustawy z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t.j. DzU z 2015 r., poz. 584). Ponadto zgodnie z art. 4
ust. 2 przedsigbiorcami sa takze wspolnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalnosci gospodarczej. Z kolei wedlug regulacji wynikajacych z Kodeksu cywilnego przed-
sigbiorcg jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna,
ktoérej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, prowadzaca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospo-
darczg lub zawodowa — zgodnie z trescig art. 43' w zw. z art. 33' § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964
r. — Kodeks cywilny (t.j. DzU z 2014 r., poz. 121 ze zm.). W takim brzmieniu pojecie przedsie-
biorcy znajduje zastosowanie takze na gruncie przepiséw ustawy z 28 lutego 2003 r. — Prawo
upadlosciowe i naprawcze (t.j. DzU z 2015 r., poz. 233), zgodnie z jej art. 5 ust. 1, podczas gdy
z ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o nieuczciwej konkurencji (t.j. DzU z 2015 r., poz. 584) wynika,
ze przedsigbiorcami, s3 osoby fizyczny, osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, ktore prowadzac chociazby ubocznie dziatalno$¢ zarobkowa lub zawodo-
wa, uczestniczg w dziatalno$ci gospodarcze;j.

8 7a art. 35b ust. 3 ww nieobowiazujacej ustawy o zaktadach opieki zdrowotne;.

8 Sam podziat odpowiedzialnosci za powodzenie przedsiewziecia na obie strony jest trak-
towany w literaturze jako ,,petne” partnerstwo — D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag,. S. Prutis,
M. Stec, J. Szlachta, J. Zalewski, Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjonowania
lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia,
».Samorzad Terytorialny” 2005, nr 1-2, s. 138.

8 Zgodnie z art. 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

8 W ramach podziatu zadan nalezy przyjaé na podstawie literatury przedmiotu, ze partner
prywatny zapewnia realizacj¢ poszczegdlnych elementow projektu, a podmiot publiczny koncen-
truje si¢ na identyfikacji celow, ktdre nalezy wypracowaé w ramach realizacji projektu i w efekcie
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a w przypadku podmiotu publicznego — wyrazajacego si¢ takze obowigzkiem
whiesienia wkladu wiasnego®.

Elementem niewymienionym, ale koniecznym z uwagi na regulacje art. 1
ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jest okreslenie zasad podzia-
tu ryzyk® pomiedzy strony umowy™. Jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu,
partnerstwo publiczno-prywatne wigze si¢ z ponoszeniem trojakiego rodzaju
ryzyka: budowy, popytu, dostepnosci®.

* * %

Jak wynika z przeprowadzonych bardzo krotkich rozwazan teoretycznych,
ustawodawca, wprowadzajac mozliwo$¢ realizowania zdan publicznych takze na
szczeblu samorzadowym, przyzwala na zréznicowang ich posta¢. Poczawszy od
najbardziej typowej i kardynalnej, jaka jest finansowanie realizacji zadan w for-
mie jednostek budzetowych, poprzez ich realizacje przez podmioty prywatne,
konczac na wspolnym dziataniu podmiotu publicznego z partnerem prywatnym.

Przyjecie takiego stanowiska nalezy tlumaczy¢ konieczno$cig wypelnienia
normy konstytucyjnej przewidujacej, ze jednostki samorzadu terytorialnego reali-
zuja istotng czgs$¢ zadan publicznych. Przyjecie takiej regulacji prawnej wymaga
zapewnienia odpowiednich srodkéw finansowych, co wiaze si¢ z realizacja zada-
nia w okreslonej formie organizacyjno-prawnej dopuszczonej przepisami prawa.

Na tym tle jako wnioski de lege lata za jak najbardziej uzasadnione nalezy
uzna¢ stanowisko prezentowane przez ustawodawceg. Niestety jednak analiza
istniejagcych w tym zakresie rozwigzan prawnych dowodzi, ze sam ustawodawca

interesu publicznego, na poziomie jakosci i mechanizmie cenowym rzadzacym projektem oraz
odpowiada za monitoring i kontrol¢ wykonania przedsigwzigcia.

8 7a art. 2 pkt 5 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, wkiad wlasny jest to $wiad-
czenie podmiotu publicznego lub partnera prywatnego polegajace w szczegdlnosci na: poniesieniu
czesci wydatkow na realizacje przedsiewzigcia, w tym sfinansowaniu doptat do ustug §wiadczo-
nych przez partnera prywatnego w ramach przedsigwzigcia, i wniesieniu sktadnika majatkowego.
Jak wynika z literatury przedmiotu, ten wklad wiasny jest przekazywany partnerowi prywatnemu
z przeznaczeniem na cele okre$lone w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym — M. Rudnic-
ki, Partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8, s. 72.

% 1 jteratura przedmiotu wyréznia nastepujace rodzaje ryzyka: konstrukeyjne, dostepnosci,
popytu, zwigzane z faza przygotowania przedsigwzigcia, rynkowe, polityczne, prawne, makroeko-
nomiczne, regulacyjne, zwigzane z przychodami z przedsigwzigcia, wystapienia sity wyzszej,
zwigzane z rozstrzyganiem sporéw, zwiazane z lokalizacjg przedsigwzigcia, zwigzane z przekazy-
waniem sktadnikow majatkowych, zwigzane z koncowa wartoscig skladnikow majatkowych,
zwigzane z brakiem akceptacji spotecznej. Za: A. Kargol, Instytucjonalne uwarunkowania wdra-
Zania partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce [w:] Sektor publiczny we wspélczesnej gospo-
darce, R. Przygodzka, Biatystok 2008, s. 284-286.

®1 Wynika z art. 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

%2 M. Kogut-Jaworska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji inwestycji pu-
blicznych w kontekscie wykorzystania funduszy europejskich 2014-2020 [w:] System prawnofinan-
sowy, red. J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Wroblewska, Warszawa 2013, s. 291.

77



nie jest pewien, na ile i jakie formy powinny stosowac jednostki samorzadu tery-
torialnego, realizujac zadania publiczne. Nie sprzyja ich okresleniu takze mato
precyzyjne wskazanie dziatania przede wszystkim jednostek organizacyjnych
przyjmujacych posta¢ jednostek budzetowych, a w gminach — takze jednostek
pomocniczych; wyodrebnionych rachunkéw bankowych; funduszy soteckich.
Zadna bowiem z ustaw samorzadowych, z wyjatkiem ustawy o samorzadzie
powiatowym, nie wspomina o takiej formie organizacyjno-prawnej, jaka jest
jednostka budzetowa.

Za wystarczajace regulacje prawne nalezy uznaé te zwigzane z realizowa-
niem zadan publicznych w formie samorzadowych zaktadéw budzetowych, poza
jednak pomini¢ciem ustawowego wskazania braku osobowosci prawnej tej for-
my. Wydaje si¢ jednak, ze takie mato precyzyjne regulacje sa domeng ustawo-
dawcy, ktéry postugujac si¢ okre§lonymi formami, nie tworzy ich peinej defini-
cji, jak ma to miejsce rowniez w przypadku gminnych innych niz gmina osoéb
prawnych albo fundacji.

Reasumujac, nalezy niewatpliwie pozytywnie oceni¢ proby wskazania przez
ustawodawce innych niz tylko budzetowe sposobow finansowania realizacji tzw.
samorzadowych zadan publicznych. Jednak jako wnioski de lege ferenda nalezy
postulowa¢ konieczno$¢ ich jasnego nazwania wraz ze wskazaniem, czy beda
one mialy charakter sektora finanséw publicznych czy tez nie, jak ma to miejsce
w przypadkow spotek prawa handlowego. Za do$¢ istotny postulat nalezy uznac
takze okreslenie cech budzetu partycypacyjnego zaktadanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego stowarzyszen, spotdzielni i fundacji.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan objgtych niniejszym opracowaniem jest okreslenie specyficznych
cech zwigzanych z wykonywaniem zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialne-
go. Odmienny charakter sposobu realizacji w stosunku do zadan publicznych podejmowanych
przez organy wiadzy panstwowej tworzy podstawe dla wykazania ich specyfiki na szczeblu
samorzadowym.

Te specyfike nalezy wiaza¢ ze zréznicowanymi formami organizacyjno-prawnymi, pod po-
stacig ktorych sa realizowane, a ktéore mozna podzieli¢ na te finansowane: bezposrednio przez
budzet jednostki samorzadu terytorialnego; przez podmioty prywatne albo na podstawie umoéw
publiczno-prywatnych. Rézne formy finansowania wplywaja na ztozono$¢ badanej problematyki,
ktora dodatkowo komplikuje brak jasnych regulacji prawnych, definiujacy w sposoéb wyrazny,
anie tylko dorozumiany, dopuszczalng forme realizacji konkretnego zadania publicznego przez
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gming, powiat lub wojewddztwo. Gdy do tego dodamy nieprecyzyjne, a niekiedy wykluczajace si¢
wzajemnie przepisy prawa dotyczace analizowanego zagadnienia, okazuje si¢, ze organy jednostek
samorzadu terytorialnego zostaly obarczone duzym stopniem niepewnosci w zakresie podejmowa-
nia decyzji o formie organizacyjno-prawnej realizacji zadan.

Wyzej wyeksponowane spostrzezenia w petni uzasadniaja wybor tematu opracowania. I cho¢
nie znajda si¢ w nim odpowiedzi na wszystkie problemy zwigzane z finansowaniem tzw. samorza-
dowych zadan publicznych, moze ono stanowi¢ baze dla prowadzenia dalszych badan w tym ob-
szarze. Sa one o tyle wazkie, ze wiaza si¢ z istota decentralizacji wtadzy publicznej polegajacej na
przekazaniu istotnej czesci zadan publicznych do realizacji jednostkom samorzadu terytorialnego
wraz z potrzeba wyposazenia ich przepisami prawa w wystarczajace §rodki finansowe.

Stowa kluczowe: samorzadowe zadanie publiczne, budzet, podmiot prywatny, umowa publiczno-
-prywatna, jednostka budzetowa, budzet obywatelski, fundusz sotecki, samorzadowy zaktad bu-
dzetowy, samorzadowe osoby prawne, stowarzyszenia, spotdzielnie, spotki prawa handlowego,
przedsigbiorstwo komunalne, fundacje

SPECIFICITY OF THE REALIZATION OF SELF-GOVERNMENT PUBLIC
TASKS

Summary

It will be a subject of deliberations provided with hereby drawing up, how it results from his
title, determining the idiosyncrasies associated with the performance of tasks public by self-
government units. Different character of means of implementation towards public tasks assumed
by bodies of the state, is building the base for demonstrating their specificity.

One should combine this specificity with diversified organizational-legal forms under the fig-
ure, of which are being carried out, and which it is possible to divide on the ones financed: directly
through budget of the self-government unit; by private entities or pursuant to public-private agree-
ments. Different forms of financing, influence to the complexity of studied issues which addition-
ally the lack of clear regulations, defining in the distinct way complicates, rather than only implied,
acceptable form of the completion of the public concrete task through the commune, the district or
the province. When we add the provisions of the law inaccurate, but sometimes being mutually
exclusive concerning the analysed issue to it, it turns out that bodies of self-government units were
burdened with the great degree of uncertainty in the decision making about the organizational-legal
form of performance of a task.

Higher emphasized observations fully are justifying the choice of the subject matter of the study.
And although replies to all problems associated with financing so-called self-government public tasks
won't be in it, it can constitute the base for the lead of further research in this area. They are as
weighty are connected with nature of the decentralization of the official authority consisting in hand-
ing over of essential part of the tasks public for the accomplishment for self-government units along
with the need of equipping them with provisions of the law into financial means being enough.

Keywords: self-government public task, budget, private entity, public-private agreement, budgetary
authority, civil budget, self-government budget unit, self-government legal persons, associated,
cooperatives, commercial partnerships or companies, council enterprise, foundations
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