Jak realizowaé¢ zadania uzytecznosci publicznej na terenie gminy

Czy wykonywanie zadan wtasnych przez samorzady terytorialne przy pomocy
utworzonych w tym celu spétek prawa handlowego zawsze musi oznaczacé
przyporzgdkowanie jednego konkretnego zadania jednej tylko konkretnej spotce?
Analizujgc praktyke samorzadéw w tym zakresie wydaje sie, ze odpowiedz na to
pytanie nie jest wcale taka oczywista i prosta. By¢ moze ponizsze rozwazania
pozwolg nieco naswietli¢ tg kwestie, natomiast nie nalezy zapominac, jak szczegodlng
role w funkcjonowaniu lokalnych spotecznosci wypetniajg samorzady. Dlatego ich
dziatanie musi byé w petni transparentne, oparte na zasadzie legalizmu oraz
ekonomicznie uzasadnione. Kazde przedsiewziecie podejmowane przez samorzady
powinno by¢ przedmiotem szczegdtowych rozwazan, poddane analizom o szerokim
spektrum — prawnym, ekonomicznym, podatkowym, spotecznym czy politycznym.
Nie sposéb zatem wprost sformutowaé zasady uniwersalnej dla wszystkich
podejmowanych inicjatyw w zakresie realizacji zadan.

Jakie cele do realizacji

Zgodnie z konstytucyjng zasadg wyrazong w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania
publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzagdowej sg wykonywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne. W odniesieniu do
aktywnosci jednostek samorzadu znajdujg one odzwierciedlenie w ich ustawach
ustrojowych — ustawie 0 samorzgdzie gminnym, ustawie o samorzgdzie powiatowym
oraz ustawie o samorzgdzie wojewddztwa — wskazujgcym, ze do zakresu dziatania
samorzadu nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wtasciwym dla
danej jednostki, niezastrzezonych ustawami na rzecz organdw administracji
rzgdowej. Zadania te zostaty okres$lone ustawami w sposoéb otwarty. Nie ma
watpliwosci, ze do zadan tych zaliczy¢ mozna kazde dziatanie, takze nie wymienione
w ustawie, podejmowane w istotnym interesie spotecznosci samorzgdowej danej
jednostki, z wyraznym wytgczeniem spraw ustawowo zastrzezonych dla administracji
rzgdowej, co z kolei powiela konstytucyjng zasade wyrazong w art. 163 Konstytuciji
RP, Zze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych.

Na wilasng odpowiedzialnosé

Podstawowym zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego jest wykonywanie
okreSlonych ustawami zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢. Nie oznacza to jednak, ze samorzady moga, czy tez musza,
realizowac¢ cigzgce na nich obowigzki jedynie bezposrednio, przez wtasne jednostki
organizacyjne. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
przewiduje mozliwosc¢ tworzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego spotek z
ograniczong odpowiedzialnoscig oraz spotek akcyjnych, a takze dopuszcza
przystepowanie do takich spdétek. Gmina, w szczegdlnosci moze tworzy¢ spofki
prawa handlowego w celu wykonywania zadan o charakterze uzytecznos$ci
publicznej, czyli zadan wymienionych w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o



samorzadzie gminnym, ktorych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego i
przystepowaC¢ do nich, jezeli istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzadowej na rynku lokalnym oraz wystepujgce w gminie bezrobocie w
znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzgdowej, a
zastosowanie innych dziatah i wynikajgcych z obowigzujgcych przepiséw srodkow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do
znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.
Ponadto poza sferg uzytecznos$ci publicznej gmina moze tworzyC spotki prawa
handlowego i przystepowac do nich réwniez wéwczas, jezeli zbycie sktadnika mienia
komunalnego moggcego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spotki albo tez
rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng strate majgtkowa.

Wazna dla rozwoju

Czesto jednak potrzeba powotania spétki wykracza poza sfere uzytecznosci
publicznej. W takiej sytuacji utworzenie spoétki umozliwia art. 10 ust. 3 ustawy o
gospodarce komunalnej, zgodnie z ktérym gminy m.in. mogg tworzy¢ spotki wazne
dla rozwoju gminy. W takim przypadku nie majg zastosowania pozostate
ograniczenia dotyczgce powotywania i przystepowania do spétek prawa handlowego
przez gmine. Pojecie ,spotki waznej dla rozwoju gminy” jest bardzo pojemne, dlatego
w praktyce gminy tworzgc nowe spoftki czesto korzystajg z tej podstawy prawnej.
Dopuszczalnosc¢ tworzenia spotek prawa handlowego zostata znaczgco ograniczona
w przypadku powiatu, ktory nie moze powotaC spotki prowadzgcej dziatalnos¢
wykraczajgcg poza sfere uzytecznosci publicznej.

Samorzad wojewodztwa natomiast w sferze uzytecznosci publicznej, stanowigcej
szczegolny rodzaj zadan wtasnych, zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa moze tworzyé spotki z graniczong
odpowiedzialnoscig, spotki akcyjne lub spotdzielnie, a takze moze przystepowac do
takich spotek lub spoétdzielni. Natomiast poza sferg uzytecznosci publicznej
wojewodztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne
oraz przystepowa¢ do nich, jezeli dziatalnos¢ spoétek polega na wykonywaniu
czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu
dziatalnosci w zakresie telekomunikacji stuzgcych rozwojowi wojewddztwa.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb

Wida¢ wyraznie, ze ustawodawca ograniczyt dopuszczalnos¢ tworzenia spotek z o.0.
oraz spoétek akcyjnych przez samorzady poza sferg uzytecznosci publicznej. W
praktyce oznacza to w zasadzie mozliwo$¢ powotywania spoétek w celu $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych na rzecz spotecznosci danego samorzgdu. W mysl|
art. art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej oraz art. 9 ust. 4 ustawy o
samorzgdzie gminnym pod pojeciem zadan uzytecznosci publicznej nalezy rozumie¢
zadania, ktorych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb



ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Na tej podstawie
nalezy uznac, ze zadania o charakterze uzytecznosci publicznej:
* nalezg do zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, tzn. stuzg
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzgdowej;
= zaspokajajg potrzeby o charakterze zbiorowym oraz,
= zaspokajanie tych potrzeb nastepuje w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych.
Nie powinno sie jednak utozsamia¢ sfery uzytecznosci publicznej wytgcznie ze
Swiadczeniem ustug powszechnie dostepnych, ktore sg w rzeczywistosci
ostatecznym celem realizowania zadan uzytecznosci publicznej. Wykonywanie
zadan uzytecznosci publicznej przez samorzady nalezy rozpatrywa¢ kompleksowo,
rowniez jako podejmowanie dziatan majgcych na celu stworzenie warunkow
umozliwiajgcych pozniejsze Swiadczenie ustug powszechnie dostepnych. Nierzadko
realizacja samych ustug na rzecz mieszkancow wymaga uprzednio szeregu
zasadniczych dziatan, nie zwigzanych czesto wprost z realizacjg celu, ale niezwykle
istotnych dla osiggniecia zamierzonego rezultatu. Z tego wzgledu wydaje sie
uzasadnione twierdzenie, ze istotg realizacji zadan uzytecznosci publicznej jest
Swiadczenie ustug o takim charakterze przy uwzglednieniu organizacyjnej roli
samorzadu petnigcej funkcje stuzebng w stosunku do samych ustug.
W tym kontekécie wydaje sie, Zze dziatania samorzgdu zmierzajgce, réwniez
posrednio, do realizacji ustug uzytecznosci publicznej — takich jak gminne
budownictwo mieszkaniowe, ochrona zdrowia, zaopatrzenie w wode itp. — poprzez
tworzenie wyspecjalizowanej infrastruktury, przy wykorzystaniu ktérej bytyby
Swiadczone ogolnodostepne ustugi na rzecz lokalnej spotecznosci, powinny by¢
takze traktowane jak wustugi uzytecznosci publicznej. Natomiast wykonanie
zamierzonego zadania polegajgcego na udostepnieniu spotecznosci lokalnej
nowoczesnej infrastruktury technicznej niezbednej dla realizacji zadania oraz
faktycznej realizacji tego zadania przez odrebne podmioty, powotane jednakze w
celu tgcznego zrealizowania konkretnego zadania, wydaje sie wypetniaC przestanki
pozwalajgce traktowaC cate przedsiewziecie, jako wykonywanie zadania o
charakterze uzytecznosci publicznej, w rozumieniu art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej.
Co prawda dziatalnos¢ wykonywana przez te dwa podmioty nie ogranicza sie
wytgcznie do faktycznego swiadczenia ustug powszechnie dostepnych o charakterze
uzyteczno$ci publicznej, natomiast obejmuje dziatania polegajgce na organizowaniu
ustug uzytecznosci publicznej, kreuje witasciwe warunki umozliwiajgce nastepnie
Swiadczenie ustug medycznych. Zatem w catosci powinna by¢ w tym aspekcie
traktowana réwnorzednie, jako uzytecznos¢ publiczna.
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Majgc wszystko co obok na uwadze, nalezy dopusci¢ mozliwos¢ powotywania spotek
komunalnych, ktérych zadaniem bytoby przeprowadzenie koniecznych inwestyciji
infrastrukturalnych oraz zaopatrzenie wybudowanych obiektow w odpowiedni sprzet
w celu wykonywania w nich ustug powszechnie dostepnych przez inny podmiot.



Jednocze$nie nalezy zauwazyC, ze z przepisOw powszechnie obowigzujgcych nie
wynika, aby realizacja konkretnego zadania ze sfery uzytecznos$ci publicznej mogta
by¢ przez samorzad realizowana przy pomocy jednej spotki prawa handlowego
utworzonej w tym celu. Wydaje sie zatem uzasadnionym twierdzenie, ze mozliwe
jest, i dopuszczalne prawnie, tworzenie wiecej niz jednej spotki w celu realizacji
jednego tylko zadania uzytecznosci publicznej, poniewaz zasadniczg istotg dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie uzytecznosci publicznej jest
osiggniecie zatozonego celu, nie zas sposob dojscia do niego przy pomocy wytgcznie
jednego podmiotu.

Powyzsza koncepcja znajduje swoje odzwierciedlenie w praktyce samorzgdowe;.
Na podobnej zasadzie zostato juz powotanych kilka spétek samorzgdu wojewodztwa,
ktore bez przeszkod funkcjonujg skutecznie w sferze publicznej i gospodarcze;.
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Wspdblne wykonywanie okreslonego zadania uzytecznosci publicznej przez wiecej niz
jeden podmiot w konkretnym przypadku moze by¢ uzasadnione wzgledami
ekonomicznymi, podatkowymi czy organizacyjnymi lub pracowniczymi. Z tego
powodu jednostki samorzgdu terytorialnego powinny kazdorazowo przeprowadzi¢
doktadng analize prawno-ekonomiczng w celu ustalenia, jaki model organizacyjno-
prawny w danym stanie faktycznym pozwoli w sposéb najbardziej optymalny
realizowa¢ zadania samorzadu. Nalezy przypuszczaé, ze omawiany model w
praktyce znajdzie zastosowanie szczegdlnie przy duzych inwestycjach
infrastrukturalnych a samorzady w celu ich realizacji bedg wykorzystywa¢ skutecznie
mozliwosci prawne wynikajgce z ich ustaw ustrojowych.
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