Panstwo
| spoteczenstwo

Wykonywanie istotnej czesci obowiazkdéw publicznych

Zakres i charakter
zadan samorzgdu wojewddztwa
a sfera uzytecznosci publiczne;

W zdecentralizowanym pafistwie unitarnym, opartym na tréjstopnio-
wym podziale administracyjnym, szczegdlne miejsce i rola przypada
samorzadowi wojewddztwa. Podstawowe zadania tego samorzadu, na-
lezace do kategorii zadari publicznych, wskazane w art.11 usw, s3 jego
zadaniami wlasnymi i maja charakter uzytecznos$ci publicznej. Znajduje
to uzasadnienie w ich naturze polegajacej na zaspokajaniu podstawowych
potrzeb spotecznosci wojewddztwa, do ktérych w szczegdlnosci nalezy
znalezienie i wykonywanie wlasciwej pracy, odpowiadajacej kwalifika-
cjom i aspiracjom mieszkaficéw. Taki poglad znajduje pelne potwierdze-
nie zaréwno w stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w tresci
polskiego ustawodawstwa.
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Zakres i charakter zadan samorzadu wojewddztwa

MIROSLAW STEC
MAREK MACZYNSKI

Pozycja ustrojowa
i misja samorzadu wojewodztwa

1. Ustr6j terytorialny Polski przesadzo-
ny zostat w Konstytucji RP z 1997 r.
Ustrojodawca przyjal, ze zostanie on opar-
ty na dwéch fundamentalnych zasadach,
z ktérych jedna ma, z punktu widzenia
przedmiotu tego artykulu, znaczenie fun-
damentalne. To zasada pomocniczoSci,
przywolana expressis verbis w preambu-
le Konstytuciji, a jej przejawem w sferze
ustrojowe;j jest zasada decentralizacji,
stanowiaca podstawe upodmiotowienia
wspodlnot obywatelskich i kreowanych
przez nie wladz publicznych dziatajacych
w uktadzie terytorialnym.
Najwazniejszg instytucja ustrojowa re-
alizujaca te zasade jest samorzad teryto-
rialny'. Zostal on zbudowany w Polsce
w dwoch etapach (reforma gminna
-z 1990 r. i powiatowo-wojewédzka
z 1998 r.) przy przyjeciu — jako jedne-
go z najistotniejszych zatozen, a zarazem
gwarancji realizacji zasady decentraliza-
cji — korporacyjnego charakteru kazde;
z jednostek samorzadu terytorialnego
(JST). Sg zatem te jednostki wspélno-
tami mieszkanicéw okreSlonego teryto-
rium (gminy, powiatu, wojewddztwa),
wyposazonymi w prawo i zdolnos¢ do
zarzadzania na wlasna odpowiedzialnos¢

panstwo i spoteczenstwo

i w interesie tej spotecznosci zasadniczg
cze$cia spraw publicznych. Tak formu-
tuja istote samorzadnoSci obie europej-
skie karty: samorzadu lokalnego (EKSL)?
i samorzadu regionalnego (EKSR)3.
Mimo tozsamej natury samego pojecia
‘samorzad terytorialny’, w spos6b bar-
dzo jednoznaczny i zdecydowany wpro-
wadzone zostalo rozréznienie, zaréwno
w ujeciu doktrynalnym, jak i w warstwie
normatywnej (konwencyjnej — EKSL
i EKSR oraz prawodawstwa krajowego,
co znalazto swéj wyraz juz w Konstytucji
—art. 164 ust. 2), dwéch podstawowych
kategorii samorzadu — lokalnego i regio-
nalnego. Istnieja bowiem istotne, gltebo-
ko osadzone w rzeczywistoSci pafistw
europejskich i powszechnie aprobowa-
ne przyczyny, z ktérych dokonany zostat
powyzszy podziat (co bedzie miato wazkie
znaczenie dla wywoddéw i konkluzji tego
artykutu). Nie inaczej stalo sie w Polsce,
gdzie od samego poczatku transforma-
cji ustrojowej wiadome bylo, ze reforma
gminna jest tylko pierwsza faza wprowa-
dzania ustroju samorzadowego (mozliwa
do zrealizowania juz na samym poczatku
tego procesu), poprzedzajaca faze druga,
polegajaca na wprowadzeniu kolejnych
stopni samorzadu, przy czym nie ulegato
watpliwosci, ze elementem niezbednym
bedzie utworzenie samorzadu regionalne-
go, ktéry nazwany zostal, zgodnie z pol-
ska tradycja nazewnicza, samorzadem

Zob. m.in. J. Majchrowski, P. Winczorek: Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1998,

s. 42 i n.; B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 728 i n., tenze: Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 8 i n.; Z. Leonski: Samorzad terytorialny w RP, Warszawa
2006, s. 7 i n.; H. lzdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 27 i n.
2 Ratyfikowana przez Polske (DzU.1994.124.607, ze zm.)
3 Zob. B. Dolnicki: Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 149.
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wojewddztwa*. Ostatecznie tez uznano
(cho¢ Konstytucja tego nie przesadzi-
ta), ze, wzorem wszystkich — w zasadzie
—pafistw europejskich wielko$ciowo (gdy
chodzi o faczne potraktowanie powierzch-
niiliczby mieszkaficéw) poréwnywalnych
z Polska, powstanie, obok gminy, drugi
segment samorzadu lokalnego w postaci
samorzadu powiatowego®.

Podstawe zatem funkcjonowania w Pol-
sce samorzadu wojewddztwa, bo do tego
szczebla samorzadu ograniczone s3 wy-
wody tego artykutu, stanowia: Konsty-
tucja, EKSR (cho¢ wcigz niemajaca
wigzacego charakteru ze wzgledu na jej
nieratyfikowanie przez pafistwa Rady
Europy, w tym Polske, to jednak mogaca
stanowi¢ jedno zistotnych odniesiefi przy
wyktadni obowigzujacych przepiséw?®)
oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa
21998 r. (dalej w skrécie: ,,usw”).

2. W przepisach konstytucyjnych odno-
szacych sie do samorzadu (rozdziat VII)
ustrojodawca przesadzit wystepowanie sa-
morzadu lokalnego i regionalnego (art. 164
ust. 2), cho¢ w stosunku do zadnego z nich
nie sformutowat charakterystycznych cech
czy zadan (uznal jedynie, Ze gmina jest pod-
stawowg jednostka samorzadu terytorial-
nego, na rzecz ktérej dziata domniemanie
zadan i kompetencji w ramach systemu sa-
morzadowego —art. 164 ust. 1i3)8, co ozna-
cza, ze okreslenie ich celéw i zadan zostato

powierzone ustawodawcy ,zwyktemu”.
Wazne jest wszakze sformutowanie za-
warte w art. 16, w my$l ktérego samorzad
terytorialny wykonuje istotng cze$¢ zadan
publicznych, a zatem kazdy zjego ,szczebli”
(takze wojewddztwo) powinien zostaé ,wy-
posazony” w taki pakiet zadad publicznych,
co do ktérego nie mozna mieé watpliwosci,
ze odpowiada znaczeniu tego okreslenia®.
3. Takze EKSR ujmuje w sposdb dos¢ ogdl-
ny role samorzadu regionalnego, jednak
zjej postanowien jasno wynika, ze ma on
zarzadzac zasadnicza (podobne ujecie jak
w Konstytucji) czescig spraw publicznych
na wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkafcéw (art. 3 ust. 1), a do sfery
jego kompetencji wlasnych, czyli takich,
ktére oznaczaja posiadanie przez samorzad
uprawnief do decydowania i administro-
wania, nalezy przyjmowanie i wprowa-
dzanie wlasnej, specyficznej dla kazdego
regionu polityki regionalnej (art. 4. ust. 3).
W tym tez zakresie samorzadowi regio-
nalnemu zostalo przypisane domniemanie
kompetencyjne zawarte w sformutowaniu,
ze zakres jego zadaf, oprécz tych, ktére sa
okreslone w Konstytucji, umowach mie-
dzynarodowych i prawie wewnetrznym,
obejmowac powinien wszystkie sprawy
regionalne, niewylaczone [normatywnie
- M. M., M. S.] zjego zakresu zadan lub
przypisane wylacznie innym organom wia-
dzy (art. 6 ust. 1).

Zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka: Model! ustrojowy wojewddztwa (regionu)

w unitarnym panstwie demokratycznym, ,Samorzad Terytorialny” nr 8-9/1997, s. 21 i n.

Zob. H. Izdebski, op.cit., s. 171 i n.
Jw., s. 20.; B. Dolnicki, op.cit., s. 151 i n.
Ustawa z 5.06.1998 r. (j.t. DzU.2013.596).

© ® N o o

H. Izdebski, op.cit., s. 34 i n.

124 KONTROLA PANSTWOWA

Szerzej o tej kwestii i komplikacjach z nia zwiazanych zob. H. lzdebski, op.cit., s.150 i n.
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4. W konsekwencji fundamentalna rola
spoczeta na ustawodawcy w momencie
kreowania kazdego ze stopni samorzadu
terytorialnego. To od sformutowania od-
powiednich przepiséw ustaw ustrojowych
zalezy, jakie miejsce zajmie dany samorzad
w strukturze ustrojowej pafistwa, a przede
wszystkim jaka bedzie jego misja, czyli
do czego zostanie on powotany i za co be-
dzie odpowiedzialny. Wobec samorzadu
gminnego nastapito to w ustawie uchwa-
lonej w 1990 r., natomiast w odniesieniu
do pozostatych dwéch —w 1998 r., w usta-
wie o samorzadzie wojewddztwa i usta-
wie o samorzadzie powiatowym!? (dale;
w skrécie: ,usp”). Warto wspomnie¢ (gdy
chodzi o usw), ze juz w okresie przygoto-
wywania koncepdji, a nastepnie projektéw
ustaw tworzacych samorzad wojewddz-
twa, bardzo jasno rysowal sie w przygo-
towanych materiatach zasadniczy cel jego
powstania!! oraz istota jego zadan. Otéz
samorzad wojewddztwa ma funkcje bar-
dziej cywilizacyjna niz policyjno-prawng,
bardziej rozwojowa niz §wiadczacg, bar-
dziej ekonomiczna niz administracyjng,
stosujaca przede wszystkim mechanike
dziatania kontraktualnego i negocjacyjne-
go niz wladcza, zakladajaca stosowanie

5

Ustawa z 5.06.1998 r. (j.t. DzU.2013.595).
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przymusu administracyjnego'?. A tym
najwazniejszym celem, wrecz sensem
jego istnienia, stal sie rozwéj gospodar-
czy wojewddztwa (regionu), prowadzacy
dojego rozwoju cywilizacyjnego. To ozna-
cza, ze najwazniejsza sferg oddzialywania
tego samorzadu bedzie przede wszystkim
gospodarka, a bezpo$rednimi adresata-
mi przedsiebiorcy lub ci, ktérzy chca sie
nimi sta¢, bo wlasnie na prowadzone przez
nich przedsiebiorstwa nakierowana bedzie
aktywnos¢ wtadz samorzadowych'®. Jak
stwierdzono w literaturze, ,wojewddz-
two to skala makro, a gmina skala mikro
i z nimi ustawodawca wigze adekwatne
$rodki instrumentalnego oddzialywania”*.
Na podstawie takich zatozed przygoto-
wane i przyjete zostaly w usw konkretne
rozwiazania normatywne.

Podstawowe zadania
samorzadu wojewdédztwa

1. Zasadnie mozna zatem stwierdzi¢, ze
podstawowym zadaniem samorzadu wo-
jewédztwa jest kreowanie jego rozwoju
ekonomicznego'®. Oznacza to, ze cho¢ za-
danie to jest najwazniejsze, nie wyczerpuje
catego spektrum zadan tego samorzadu.
Obejmuje takze realizacje zadah w sferze

Zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, op.cit., s. 24 i n.

12 Zob. szerzej M. Stec: Ustrdj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. Rola samorzadu terytorialnego:
gminy, powiatu i wojewddztwa oraz administracji rzadowej w nowoczesnym panstwie XXI w., [w:] Ustrdj
samorzadu terytorialnego w Polsce (Reforma Administracji Publicznej. Materiaty szkoleniowe), Warsza-
wa 1998, z. 2, s. 10 i n.; tak tez B. Dolnicki, op.cit., Warszawa 2012, s. 155 i n. oraz 284 i n.; zob. tez
M. Kulesza: Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny” nr 11,/2000.

B Jw.s. 11,

Tak P. Dobosz [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie wojewddztwa, pod red. P. Chmielnickiego,

Warszawa 2005, s. 107.

Zob. R. Cybulska [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warsza-

wa 2012, s.128in.
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administracji §wiadczacej oraz wykony-
wania czynnosci administracyjnych o cha-
rakterze wladczym. Jednak nie ulega wat-
pliwosci, ze rozwéj regionu ma charakter
dominujacy, co prowadzi do konstatacji,
ze bez tego fundamentalnego komponen-
tu utworzenie samorzadu wojewddztwa
straciloby racje bytu. Po to bowiem, by
zarzadzac¢ instytucjami kultury (opera-
mi, filharmoniami), edukacyjnymi, stuzby
zdrowia (szpitalami specjalistycznymi), co
stanowi przejaw administracji Swiadczacej,
jak tezwydawac —w ograniczonym zakresie
—indywidualne akty administracyjne, nie
bytoby potrzebne, a wrecz byloby niera-
cjonalne budowanie , pelnowymiarowego”
samorzadu w najwiekszych jednostkach
podziatu terytorialnego paristwa'®. To od-
réznia wyraznie samorzad wojewddztwa
od samorzadu lokalnego, tak gminnego, jak
i powiatowego, dla ktérych pierwszorzed-
ne znaczenie ma realizacja zadafi naleza-
cych do sfery administraciji §wiadczacej
lub orzeczniczej. Mozna nawet pokusi¢
sie o stwierdzenie, ze natura dziatalnosci
samorzadu wojewddztwa blizsza jest cha-
rakterystyce dziatalnosci rzadu central-
nego jako stratega, planisty i generalnego
realizatora (oczywiscie w odniesieniu do
ksztaltowania wizji rozwoju kraju i prowa-
dzenia, w konsekwencji, okreslonej w tym
zakresie polityki) niz charakterowi aktyw-
nosci samorzadu lokalnego.
Ustawodawca byl w petni §wiadom
tej zupelnie odmiennej, w stosunku do

6 Tak M. Stec, op.cit., s. 11.

samorzadu lokalnego, roli samorzadu
wojewddztwa i dlatego juz w pierwotnie
uchwalonym tekécie ustawy do$¢ szeroko
potraktowat to konstytutywne dla tego
samorzadu zadanie, a w kolejnych nowe-
lizacjach tylko te regulacje pogtebial, po-
szerzal i rozwijat (tylko art. 11 byt zmie-
niany dziewieciokrotnie i powiekszyt sie
o kilka jednostek redakcyjnych — ustepéw
i punktéw).

2., Kreowanie rozwoju wojewédztwa”
jest pojeciem — z jednej strony — niedo-
okre§lonym, z drugiej — bardzo pojem-
nym. Dlatego w usw w sposéb bardzo
rozbudowany potraktowane zostalo to
zadanie. Normatywne ujecie ma wyja-
$ni¢, na czym polega natura tego zada-
nia, tak odmiennego od konstrukgji kla-
sycznych zadan administracji publiczne;j.
Charakteryzuje je wielopostaciowo$¢
dziatan, wieloetapowo$¢ i réznorodnos¢
stosowanych §rodkéw. Pierwszym, takze
w ujeciu chronologicznym (czemu daje
wyraz réwniez sekwencja uregulowania
ustawowego), przejawem realizacji tego
zadania jest obowiazek przygotowania
i przyjecia strategii rozwoju wojewddz-
twa (art. 11 ust. 1). To koncepcja rozwo-
ju dostosowana do konkretnego obszaru,
bedaca ciggiem dziatar zmierzajacych do
sformufowania celéw i srodkéw rozwoju
wojewddztwal’. Jest to kluczowy instru-
ment strategicznego zarzadzania rozwo-
jem wojewddztwa'®. Bez watpienia jest
to przede wszystkim ogromny wysitek

7 Tak formutuja istote strategii R. Cybulska, op.cit., s. 126, P. Dobosz, op.cit., s.107, H. lzdebski, op.cit.,

s. 176 i n., B. Dolnicki, op.cit., s. 160.

'8 Tak K. Wlazlak: Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 259.
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koncepcyjny, wymagajacy umiejetnego
zidentyfikowania i wykorzystania istnie-
jacych i potencjalnych zasobéw (w najszer-
szym tego stowa znaczeniu) wojewédztwa
oraz pozyskania ich z zewnatrz. Przepisy
tylko akcentuja — po pierwsze — najwaz-
niejsze cele, ktére musi ona uwzgledniac,
awsrdd nich —majace szczegdlne znaczenie
z punktu widzenia tematu tego artykutu
— pobudzanie aktywnosci gospodarcze;
(pkt 2) oraz podnoszenie konkurencyjnosci
iinnowacyjnoéci gospodarki wojewddztwa
(pkt 3), po drugie — koniecznos¢ powigza-
nia tych celéw z celami §redniookresowe;
strategii rozwoju kraju, krajowej strategii
rozwoju regionalnego, odpowiednich stra-
tegii ponadregionalnych, a takze z celami
i kierunkami koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju (art.11 ust. 1d usw),
co tylko potwierdza owe podobiefistwo
dziatania organéw centralnych i samorzadu
wojewddztwa, i — po trzecie — konieczne
elementy tredci strategii, w tym okresle-
nie strategicznych celéw polityki rozwoju
wojewddztwa (art. 11 ust. 1c usw).

3. Strategia rozwoju wojewddztwa (jako
wizja, a zarazem szczegllny dokument),
aby mogta zosta¢ zrealizowana, musi zostac
przelozona na jezyk konkretnej, prowadzo-
nej przez samorzad wojewddztwa polity-
ki rozwoju wojew6dztwa, o ktérej mowa
wart. 11 ust. 2 usw. Uniwersalna defini-
cja polityki rozwoju znajduje sie w art. 2
ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju'®. W odniesieniu do wojewddztwa
przez polityke rozwoju nalezy rozumiec
zespol wzajemnie powigzanych dziatan,

19 Ustawa z 6.12.2006 r. (j.t. DzU.2014.1649).
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podejmowanych i realizowanych w celu
zapewnienia trwalego i zréwnowazone-
g0 jego rozwoju, spdjnosci spolteczno-go-
spodarczej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki regionu oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali
regionalnej. Prowadzenie polityki rozwo-
ju, tak jak kazdej innej polityki, wymaga
umiejetnego wykorzystania zestawu od-
powiednio dobranych, zréznicowanych
instrumentéw, ktérych zastosowanie przez
ich dysponentéw pozwala zbliza¢ sie do
osiggniecia zalozonego celu strategiczne-
go. Aby nie pojawily sie jakiekolwiek wat-
pliwosci, wymienia sie w tym przepisie
sfery szczegélnej odpowiedzialnosci sa-
morzadu wojewddztwa, wsrdd ktérych
juz w pierwszym punkcie (co dowodzi
tylko jego najwyzszego znaczenia) wska-
zana zostala sfera, ktérej istota polega na
tworzeniu warunkéw rozwoju gospodar-
czego, w tym kreowanie rynku pracy.
Bardzo klarownie mozna zatem ujac
sekwencje rozwiazaf normatywnych
i, w konsekwencii, ich uje¢ doktrynal-
nych, prowadzacych od sformutowania
misji przez okreslenie celéw strategicznych
o charakterze rozwojowym do przyjecia
wlasciwej dla wojewddztwa polityki regio-
nalnej, w szczeg6lnosci odnoszacej sie do
polityki rozwoju. Oczywiscie skuteczna
realizacja strategii rozwoju przez prowa-
dzenie odpowiedniej polityki regionalne;
wymaga wyposazenia jego operatora — sa-
morzadu wojewddztwa —w mozliwie jak
najszersze instrumentarium umozliwia-
jace zastosowanie zréznicowanych metod
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dziatania i oddziatywania na partneréw

i osoby trzecie. Trzeba tez wyraznie zda¢

sobie sprawe, ze w tej sferze tylko w nie-

wielkim zakresie bedzie mozliwe wykorzy-
stanie typowych instrumentéw o charak-
terze administracyjnoprawnym i wlasciwej

im, wladczej metody regulacji stosunkéw

prawnych.

4. W usw dobitnie pokazuije sie, ze opraco-

wanie i wdrazanie strategii rozwoju, a takze

prowadzenie polityki rozwoju, wymaga
stosowania:

* metody polegajacej na kooperacji samo-

rzadu wojewddztwa z innymi uczest-

nikami, takimi jak inne samorzady
wojewddztwa, samorzady zawodowe
igospodarcze, organy administracji rza-
dowej, organizacje pozarzadowe, a takze
organizacje miedzynarodowe i regiony

innych panstw (art. 12);

metody whasciwej dla prawa prywatnego,

z zalozenia opartej na réwnorzednosci

stron, pozwalajacej na korzystanie z kon-

strukcji prawnych wlasciwych dla tej
gatezi, czyli przede wszystkim umaéw,
ktérych twérczym zastosowaniem jest
umowa partnerstwa czy kontrakt tery-

torialny (art.11 ust. 3);

* metody odpowiedniego montazu, czyli
pozyskiwania i taczenia srodkéw finanso-
wych: publicznych i prywatnych (art. 11
ust. 2 pkt 3).

5. Ta ostatnia metoda, dotyczaca newral-

gicznej sfery realizacji strategii i polityki

regionalnej, jaka jest zabezpieczenie jak
najwyzszego pulapu ich finansowania, po-
kazuje, ze samorzad wojewédztwa staje

Mirostaw Stec, Marek Maczynski

sie aktywnym uczestnikiem rynku finan-
sowego, a przez swoje ustrojowe ,zako-
twiczenie” takze wiarygodnym partne-
rem réznorodnych operaciji finansowych.
I cho¢ sam bezposrednio, jako odrebna
osoba prawna, nie moze prowadzi¢ dzia-
Talnosci gospodarczej, to jednak wskazane
wyzej fundamentalne funkcje samorzadu
wojewddztwa powodujg, ze pozbawienie
go mozliwosci wykorzystania instrumen-
téw warunkujacych uczestnictwo na rynku
finansowym stanowitoby wrecz ,amputa-
cje” istotnych elementéw polskiego modelu
samorzadu wojewddztwa (o czym dalej).
6. Z powyzszych wywodéw mozna wy-
prowadzi¢ uzasadniony wniosek o dos¢
szerokim spektrum instrumentéw beda-
cych w dyspozycji samorzadu wojew6dz-
twa. Pierwsza kategoria to programy shu-
zace realizacji strategii rozwoju, okreslo-
ne w art. 11 ust. 3 usw, czyli programy
rozwoju, regionalne programy operacyj-
ne, programy stuzace realizacji umowy
partnerstwa. Sa to dokumenty planistycz-
ne o charakterze operacyjno-wdrozenio-
wym?, bedace podstawa finansowania
konkretnych, przyjetych do realizacji
projektéw. Druga stanowig klasyczne in-
strumenty prawa prywatnego, zwlaszcza
umowy. Niektdre z nich zostaty wskaza-
ne w tekstach normatywnych, co doty-
czy w szczegdlnosci tych, ktére nieznane
s3 takim regulacjom uniwersalnym, jak
Kodeks cywilny (k.c.) czy Kodeks spétek
handlowych (k.s.h.), czego szczegdlnym
przykladem jest wspomniany wyzej kon-
trakt terytorialny. Wiekszo$¢ dostepna jest

20 Zob. J. Gluminska-Pawlic [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego,

Warszawa 2012, s. 129 i n.
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natomiast na zasadach ogélnych, co wigze
sie z konstytucyjnym przypisaniem samo-
rzadowi wojewddztwa (tak jak i pozosta-
tym jednostkom samorzadu terytorialnego
- JST) osobowosci prawnej, skutkujacej
pelnia mozliwosci korzystania z konstruk-
cji kontraktowych znanych prawu polskie-
mu (art. 165 ust. 1 Konstytucji). Wéréd
nich - najistotniejsze z punktu widzenia
tego artykulu — sa umowy tworzace nowe
podmioty prawa dzialajace w sferze go-
spodarczej przewidziane w k.s.h. S nimi
spotki prawa handlowego, a zwlaszcza spét-
ki kapitatowe: spétka z ograniczona od-
powiedzialnoscia (sp. z 0.0.) i spétka ak-
cyjna (sp. akc.). Ich wykorzystanie przez
samorzad wojewddztwa nie jest w zaden
sposéb limitowane w przepisach k.s.h.,
atakze wustawie o gospodarce komunal-
nej (dalej w skrécie: ,ugk”), ktérawart. 9
ust. 1 przewiduje, ze , jednostki samorza-
du terytorialnego moga tworzy¢ sp. z 0.0.
isp. akc., a takze przystepowac do takich
spétek”?!. Dokonujac wyktadni tego prze-
pisy, nalezy zauwazy¢, ze powinien on by¢
interpretowany w kontekscie art. 1 ust. 1
ugk, okreslajacego zakres przedmiotowy
tej ustawy. To oznacza, ze samorzad wo-
jewodztwa moze tworzy¢ takie spotki
w sferze gospodarki komunalnej, ktéra
w tym przepisie zostata zdefiniowana jako
,wykonywanie zadaA wlasnych w celu za-
spokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej”.

panstwo i spoteczenstwo

7. Kreowanie rozwoju regionalnego jest
zadaniem wlasnym samorzadu wojewédz-
twa, a tym samym nalezacym do kate-
gorii zadan publicznych (art. 166 ust.1
Konstytucji)??. Wprawdzie w art. 11
iart. 14 nie wprowadzono tego okresle-
nia, nie ulega jednak watpliwosci i nie trze-
ba szerzej uzasadniac, ze zadania w nich
opisane maja taki charakter?>. Podobnie
nie wystepuje w usw termin ,zadania zle-
cone”, cho¢ taka kategoria zadan zostala
wprowadzona w jego miejsce przez uzy-
cie zwrotu ,zadania z zakresu admini-
stracji rzadowe;j” (art. 14 ust. 2), co tylko
potwierdza, ze pozostate zadania maja
status wlasnych. Realizacja tego zadania
stuzy zaspokojeniu zbiorowych, a wrecz
mozna stwierdzi¢ — powszechnych po-
trzeb, bo dotyczacych wszystkich czton-
kéw wspdlnoty samorzadowej. Rozwéj
regionu przynosi bowiem w efekcie pod-
niesienie jako$ci zycia zauwazalne przez
kazdego mieszkarica czy to w sferze go-
spodarczej przez wzrost liczby przedsie-
biorcéw i tym samym miejsc pracy, czy
w klasycznej sferze materialnej (przede
wszystkim techniczno-infrastrukturalnej)
badZ niematerialnej (m.in. w dziedzinie
kultury czy ochrony zdrowia). W kon-
kluzji nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie
regulowanym przepisami ugk samorzad
wojewddztwa nie doznaje zadnych ogra-
niczed w postugiwaniu sie formami or-
ganizacyjnoprawnymi przewidzianymi

2! Szerzej C. Banasinski, M. Kulesza: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 11.

2 Zob. szerzej M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, Lex.

2 Tak m.in. P. Dobosz, op. cit., s. 133 i n.; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel:
Prawo samorzadu terytorialnego, Warszawa 2006, s. 110; H. lzdebski, op.cit., s. 175 i n.; B. Dolnicki,

op.cit., s. 284 i n.; M. Szydto, op.cit., Lex.
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w k.s.h.?*. Jedynie w art. 10 ust. 4 ugk
nastepuje odestanie do usw w zdaniu
méwiacym, ze ,poza sfera uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
sp6tki prawa handlowego na zasadach
i w formach okreslonych w ustawie o sa-
morzadzie wojewddztwa”.

Pojecie uzytecznosci publicznej
a mozliwos$¢ korzystania
z instytuc;ji spotek handlowych

1. Przytoczony powyzej fragment art. 10
ust. 4 ugk uzasadnia zatem postawienie
pytania o dopuszczalno$é wykorzystania
konstrukeji spétek kapitatowych w celu
realizacji, wskazanego w powyzszych wy-
wodach, podstawowego zadania samorzadu
wojewddztwa. Dlaudzielenia odpowiedzi
niezbedne jest przeanalizowanie przepi-
séw usw, w szczegdlnosci art. 13, w kto-
rymust. 1 brzmi: \W sferze uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia,
sp6tki akcyjne lub spétdzielnie, a takze
moze przystepowac do takich spétek i sp6t-
dzielni”. To w jego brzmieniu upatruje sie
uzasadnienia stanowiska, ze dziatalnos¢
spoétek kapitatowych z udziatem samo-
rzadu wojewddztwa w obszarze rozwoju

wojewddztwa (okreslanych m.in. mianem
agencji rozwoju regionalnego, funduszy
poreczeniowych czy pozyczkowych) nie
ma charakteru uzyteczno$ci publicznej®.
Tym samym ich istnienie nie znajduje pod-
staw prawnych w obowigzujacych aktach
normatywnych. Uzasadnienie tego pogla-
du zawarte jest w stwierdzeniu, ze dla
objasnienia terminu ‘sfera uzytecznosci
publicznej’ (wobec braku jej zdefiniowa-
nia w usw) niezbedne jest odwolanie sie
doart. 1 ust. 2 ugk, zawierajacego nie tyle
definicje tego pojecia, co okreslenie celu
zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej, ktérym jest ,biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych”. Interpretacja tego sformuto-
wania, ktdrej istota jest uznanie, ze zadania
okreslone w art. 11 usw nie mieszczg sie
w zakresie pojecia ‘uzyteczno$¢ publicz-
na’, a tym samym, ze dla ich realizacji nie
mozna tworzy¢ spétek prawa handlowego,
cho¢ wystepujaca w doktrynie?, w czedci
orzecznictwa sadéw administracyjnych?’
oraz w stanowiskach niektérych organéw
wladzy publicznej?®, nie znajduje uzasad-
nienia, tak przy zastosowaniu regut wy-
ktadni jezykowej i systemowej, jak i — co

2

i

Warto nadmieni¢, ze w art. 9 ust. 2 ugk przewiduje sie tez mozliwo$é skorzystania przez JST z dwdch
innych form organizacyjnoprawnych spotek przewidzianych w ksh, czyli spétki komandytowej i komandy-
towo-akceyjnej. Z konstrukcji tego przepisu nie wynika wszakze wniosek o zakazie stosowania trzeciej ze
spétek osobowych znanych ksh, tj. spétki jawnej. Jedyny wyjatek stanowi spotka partnerska, ktérej na
pewno zaden samorzad nie moze utworzy¢, a to ze wzgledu na jej konstrukcje ograniczajaca zakres zato-
zycieli do okreslonej kategorii 0séb fizycznych — zob. C. Banasinski, M. Kulesza, op.cit., s. 81.

Zob. H. Izdebski, op.cit., s. 166.

Takie jest, wydaje sie, stanowisko K. Bandarzewskiego [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie woje-
wédztwa, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2005, s. 127, gdzie pisze: ,zakres zadan uzytecznosci
publicznej zostat okreslony w art. 14 ust. 1 usw”.

21 Zob. m.in. wyrok NSA z 16.05.2006 r. (Il OSK 288/06), OwSS 2006, nr 4, poz. 108; wyrok WSA w Rze-
szowie z 8.03.2007 r. (I SA/Rz 647/06).

Zob. uchwate kolegium RIO w Warszawie z 2.08.2011 r., Lex 1726052.
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obecnie, w kontekscie orzecznictwa TSUE
ma coraz istotniejsze znaczenie — regut
wyktadni celowosciowej (funkcjonalne;j)®.
2. Pierwsza plaszczyzna analizy — to sama
konstrukcjaart. 13 ust. 1 usw. Z jego brzmie-
nia, przy zastosowaniu regut logicznego roz-
bioru zdania, nie wynika, by samorzad nie
mégl tworzy¢ spétek kapitatowych poza
sfera uzytecznoéci publicznej. Sens tego
zdania sprowadza sie jedynie do potwier-
dzenia mozliwosci korzystania w tej sferze
z wymienionych rodzajéw spétek handlo-
wych, a nie do wprowadzenia zakazu ich
stosowania poza ta sfera. Na takiej samej
zasadzie skonstruowany zostal wspomniany
wyzejart. Qust. 1 iust. 2 ugk. Gdyby inten-
ja ustawodawcy bylo wprowadzenie takiego
zakazu, przepis ten powinien zacza¢ sie od
partykuly ,tylko”. Obowiazujace brzmie-
nie nie oznacza tez zakazu wykorzystania
w sferze uzytecznosci publicznej innych ro-
dzajéw spétek handlowych, w szczegélnosci
osobowych, co zreszta zostato w czesci (bo
bez uwzglednienia spétki jawnej) potwier-
dzone w przytoczonym wyzej art. 9 ust. 2
ugk (méwigcym o spétce komandytowe;
i komandytowo-akcyjnej). Uzasadniona jest
zatem konstatacja, ze tego typu konstruk-
cje zdaniowe sktadajace sie na jednostki
tekstu prawnego pozostaja bez znaczenia
normatywnego i sa przyktadem niepra-
widlowej techniki legislacyjnej. Jedynym
zatem sposobem obrony pogladu o nielegal-
noéci tworzenia spétek kapitatowych poza
sfera uzytecznodci publicznej jest taczne,

panstwo i spoteczenstwo

razem z ust. 2, interpretowanie tego arty-
kulu. W tym bowiem ustepie wskazuje sie
na przestanki przedmiotowo-celowosciowe
uzasadniajace tworzenie takich spétek poza
ta sferg, a zatem ogranicza sie mozliwo$¢
ich wykorzystywania. I jedynie przez do$¢
ulomne zastosowanie reguly interpretacyj-
nej a contrario mozna doj$¢ do wniosku, ze
ust. 1 ogranicza stosowanie spétek kapitato-
wych tylko do sfery uzytecznosci publiczne;.
3.Jednak zasadniczym argumentem za
daleko ograniczong stosowalnoscia spotek
kapitatowych przez samorzad wojewddz-
twa jest zakres znaczeniowy terminu ‘uzy-
teczno$é¢ publiczna’. Pojawil sie on po raz
pierwszy w pierwotnej wersji usg, w jej
art. 9 ust. 2, brzmigcym wtedy: ,Gmina
orazinna komunalna osoba prawna moze
prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarczy wy-
kraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, jezeli wymaga-
ja tego potrzeby spoteczne”. Blizej jednak
nie sprecyzowano, jakie zadania maja taki
charakter. Niedlugo pézniej pojawit sie on
w nowelizacji z 1991 r. ustawy o przedsie-
biorstwach pafistwowych®® (wciaz obowia-
zujgcej w tej wersji; dalej w skrdcie: ,upp”)
w art. 6 ust. 1 jako nazwa pewnej kate-
gorii przedsiebiorstw, ktérych celem jest
przede wszystkim biezace i nieprzerwane
zaspokajanie potrzeb ludnosci przez pro-
dukcje lub $wiadczenie ustug, przy czym
po raz pierwszy ustawodawca wyliczyt
przyktadowe sfery, ktére maja taki cha-
rakter: inzynieria sanitarna (dostarczanie

29 Zob. zwtaszcza wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 19.11.2009 r., C-402/07 Sturge-
on v. Condor oraz Bock i Lepuschitz v. Air France, z glosa M. Steca [w:] ,Europejski Przeglad Sadowy”

nr2/2011, s. 40.
30 Ustawa z 25.09.1981 r. (j.t. DzU.2013.1384).
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wody i odprowadzanie $ciekéw), zaopa-
trzenie w energie cieplng, zarzad terenami
zielonymi, komunikacja miejska.
Kolejnym aktem postugujacym sie tym
okredleniem jest ugk, w ktérej wart. 1 ust. 2
stwierdza sie, ze ,Gospodarka komunalna
obejmuje w szczegdlnosci zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, ktérych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostep-
nych”. Zatem w ugk jedynie przeredago-
wano nieco fragment z upp, nie wskazujac
wszakze, jakie konkretnie sfery wchodza
w zakres okreélenia ,uzyteczno$¢ publicz-
na”. Mozna zatem zasadnie stwierdzi¢, ze
do tego momentu dla sektora komunalnego
(wbwczas ograniczonego do gminy) punk-
tem odniesienia byt przepis upp, skonstru-
owany w zupelnie odmiennym celu (wy-
dzielenia kategorii przedsiebiorstw o szcze-
gblnym statusie). Dopiero w nowelizacji
usg zawartej w ugk (art. 24), czyli sprzed
drugiego etapu reformy ustroju terytorial-
nego, dodano przepis art. Y ust. 4, w ktérym
stwierdzono, ze ,Zadaniami uzyteczno$ci
publicznej, w rozumieniu ustawy, sa zada-
nia wlasne gminy, okreslone wart. 7 ust. 1,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
$ci w drodze $wiadczenia ushug powszech-
nie dostepnych”. Jak skomentowa¢ przy-
czyne i cel wprowadzenia tego przepisu?
Racjonalna odpowiedz jest nastepujaca.
Ustawodawca uznat, ze z samego okresle-
nia w art. 1. ust. 2 ugk pewnych cech cha-
rakteryzujacych uzyteczno$¢ publiczng”

i z unormowania upp (bardzo wasko uj-
mujacego zakres tych zadan) nie mozna
wyprowadzi¢ wniosku, jakie konkretne
zadania maja taki charakter i wobec tego,
dla unikniecia watpliwosci, dodat powyzszy
przepis, w ktérym jednoznacznie odwotat
sie do zakresu zadari wlasnych gminy, do-
dajac passus, ktérego sensem jest wprowa-
dzenie kryterium (celu tych zadafi), ktére
w zalozeniu powinno prowadzi¢ do wyeli-
minowaniazlisty zadafizart. 7 ust. 1 tych,
ktére temu celowi nie stuza. Jezeli jednak
przyjrze¢ sie blizej temu zestawowi zadan,
to okazuje sie, ze w zdecydowanej wiek-
szo$ci (poza dwoma, trzema, jak zwlaszcza
wsp6tpraca ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych pafstw) maja one
charakter uzytecznosci publicznej. Kazde
bowiem z tych zadan polega na zaspokajaniu
okreslonych zbiorowych potrzeb mieszkan-
cow przez §wiadczenie réznego typu ustug
powszechnie dostepnych. Odpowiednika
powyzszego przepisu (art. 9 ust. 4 ugk) nie
odnajdzie sie ani w usp ani w usw. Takie
unormowanie stanowi wszakze istotna
wskazéwke, gdzie nalezy szuka¢ odpowiedzi
na pytanie o zakres pojecia ‘uzytecznos¢
publiczna’. Jedno nie ulega watpliwosci —nie
wystarcza i nie jest systemowo zasadne po-
stuzenie sie zakresem znaczeniowym tego
pojecia wystepujacym w upp.

4. Poniewaz, jak wyzej powiedziano, wusw
nie wprowadzono blizszego okreslenia
,2uzytecznosci publicznej”, w doktrynie
szeroko reprezentowany jest poglad o ko-
nieczno$ci odwotania sie do cytowanego
wyzej art. 1 ust. 2 ugk®'. Dokonujac jego

3 Tak m.in. Z. Leonski, op.cit., s. 39 i n.; J. Jagoda [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz,
pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012, s. 143 i n.; K. Bandarzewski, op.cit., s. 127.
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egzegezy, autorzy siegaja do interpretacji
tego okreslenia dokonywanej przed kil-
kudziesi¢ciu laty w zupetnie innych wa-
runkach spoteczno-politycznych, przywo-
tujac poglady wypowiedziane w zwiazku
zuchwaleniem upp?¥, i stwierdzaja mie-
dzy innymi, ze charakter uzytecznosci pu-
blicznej wolno przypisac tylko potrzebom
spofecznym, , ktére w danych warunkach
cywilizacyjno-kulturowych i spoteczno-
-gospodarczych sa potrzebami elementar-
nymi, cow rezultacie oznacza, ze kazdemu
czlonkowi danej zbiorowosci spolecznej
(wspélnoty samorzadowej) powinno sie
stworzy¢ stosowne warunki umozliwiaja-
ce zaspokajanie tych potrzeb”33. Potrzeby
o takim charakterze s3 to ,potrzeby abso-
lutne, odczuwane bez wzgledu na sytuacje
spoteczna w jakiej znajduje sie cztowiek.
Zaspokojenie tych potrzeb umozliwia czlo-
wiekowi dopiero podjecie jego spotecznych
funkcji. Jest to wiec obiektywny warunek
zaspokojenia aspiracji zwiazanych zuczest-
nictwem w zyciu zbiorowym i rozwojem
osobowosci. Minimalny, historycznie uwa-
runkowany poziom zaspokojenia tych po-
trzeb w skali spolecznej jest warunkiem
funkcjonowania struktur gospodarczych
i pafistwowych”3*. Maja one ,charakter
podstawowy i wystepuja powszechnie,
wymagaja niezawodnego i bezwzglednego
zaspokajania w skali spotecznej. Ich za-
spokojenie jest nieodzownym warunkiem

52 Zob. zwtaszcza M. Szydto, op.cit., Lex.
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normalnego bytowania ludnosci oraz
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej,
zwlaszcza w wiekszych skupiskach ludz-
kich”®.

Z kolei wykonywanie zadan o tym cha-
rakterze polega na bezposrednim —w spo-
s6b biezacy i nieprzerwany — §wiadcze-
niu ustug zaspokajajacych te szczegdlne
potrzeby, ktére s3 artykutowane przez
samorzadowa spoleczno$¢. Jednak wy-
konywanie omawianych tutaj zadan,
chociaz moze polega¢ na bezposrednim
dostarczaniu ustug przez podmioty ob-
cigzone tymizadaniami, moze tez polega¢
na organizowaniu tych ustug, a wiec na
kreowaniu stosownych warunkéw (eko-
nomicznych, finansowych, technicznych,
organizacyjnych) umozliwiajacych ich
$wiadczenie przez nie tylko same JST, ale
réwniez inne podmioty mieszczace sie
w podmiotowym zakresie pojecia ‘gospo-
darka komunalna”®. Uslugi te powinny
by¢ ,powszechnie dostepne”, co moze
oznacza¢ albo ich niewykluczalny cha-
rakter, czyli w praktyce petna dostepnosé¢
dla kazdego, kto chce z nich skorzysta¢
(publiczne dobra ogélnodostepne), albo
ograniczono$¢ spowodowang koniecz-
noScig spelnienia okreslonych, prawem
przewidzianych warunkéw?”. W przepisie
tym pojawia sie tez zlozenie ,zbiorowe
potrzeby ludnosci”. Pozostawimy bez
komentarza niepasujace w tym miejscu

33 A. Wasilewski: Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w $wietle prawa polskiego, PUG nr 1-2/1982, s. 12.

34 S. Piatek: Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, s. 65.

35 Z. Dziembowski: Problemy gospodarki finansowej komunalnych zaktadéw uzytecznosci publicznej,
»Samorzad Terytorialny” nr 5/1994, s. 52.

36 Tak M. Szydto, op.cit., Lex.

37 Tamze.
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stowo ,ludnos¢” (w ogdle niewystepuja-
ce w terminologii samorzadowej), przej-
dziemy natomiast do interpretacji pozo-
stalych dwéch wyrazéw. W literaturze
zauwaza sie, ze zaspokajanie potrzeb od-
czuwanych przez calg zbiorowa wspdlno-
te samorzadowg, a wiec przez calos¢ tej
spolecznosci, czyli ,przez wielu, przez
zbiorowo$¢”, oznacza réwniez zaspokaja-
nie indywidualnych potrzeb poszczegél-
nych czlonkéw wspélnoty samorzadowe;.
Tym samym zaspokajanie indywidualnych
potrzeb poszczegdlnych czlonkéw wspdl-
noty samorzadowej jest jedna z potrzeb
zbiorowych odczuwanych przez calg sa-
morzadowa spolecznos$¢, zas zaspokajanie
indywidualnych potrzeb poszczegdlnych
mieszkaicow przez JST oznacza réw-
noczesne zaspokojenie potrzeb zbioro-
wych tychze mieszkafic6w?s. W przy-
padku ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej dos¢ czesto mozna sie tez spo-
tka¢ z twierdzeniem, ze ich §wiadcze-
nie nie jest dziatalno$cig nastawiong na
osigganie zyskéw™’. To stanowisko jest
jednak poddawane krytyce ze wzgledu
na niemozno$¢ uznania, w konsekwen-
cji, podmiotéw swiadczacych ustugi
w sferze uzytecznosci publicznosci za
przedsiebiorcéw w rozumieniu ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;j,
ktéraw art. 4 ust. 1 przesadza zarobkowy
charakter dziatalno$ci gospodarczej*.
To syntetyczne i skrétowe, z koniecz-
nosci, przedstawienie samego tylko opisu

% Tamze.

uzytych okresleri pokazuje, ze ich auto-
rzy, starajac sie jak najbardziej sprecyzo-
wac i ukonkretni¢ ogélne sformutowania
ustawowe, podazaja droga wyznaczona
wyktadnia przepiséw upp, a po 1990 r.,
po powstaniu samorzadu gminnego, ana-
lizuja to pojecie, jak gdyby wystepowat
tylko ten szczebel samorzadu (przeciez
ugk tez zostata uchwalona, gdy istniat je-
dynie ten samorzad). Sprowadzaja zatem
znaczenie pojecia ‘uzyteczno$¢ publiczna’
do absolutnego minimum (w zasadzie ta-
kiego, jakie zawarte zostatlo wart. 6 ust. 1
upp), czego dowodem jest miedzy inny-
mi poglad E. Wojciechowskiego, ktéry
stwierdza: ,Mdwiac o ustugach uzytecz-
nosci publicznej, nalezaloby jeszcze dodac,
ze w sensie przedmiotowym ustugi te
moga by¢ podzielone na te wystepujace
w dziedzinie infrastruktury technicznej
(np. dostarczanie wody i odprowadza-
nie $ciekéw, dostarczanie energii elek-
trycznej, gazu ziemnego i ciepta, ushugi
transportu zbiorowego, oczyszczanie i od-
wadnianie miast, utrzymanie cmentarzy
komunalnych, utrzymanie zieleni miej-
skiej, organizacja o$wietlenia ulicznego
i sygnalizacji $wietlnej) oraz te wystepu-
jace w sferze infrastruktury spotecznej
(np. pomoc spoteczna, opieka zdrowotna,
edukacjaio$wiata publiczna, prowadze-
nie bibliotek). Infrastruktura techniczna
oraz infrastruktura spoteczna s3 zatem
— w sensie przedmiotowym — dwiema
podstawowymi dziedzinami, w obrebie

% C. Kosikowski: Dziatalno$¢ gospodarcza gmin, Biatystok 1992, s. 15.
4 Tak M. Szydto, op.cit., Lex; S. Dudzik: Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego, Krakéow 1998,

s.2901in.
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ktérych wystepuja ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej™!.

Powyzsza wyktadnia, o ile mogta by¢
jeszcze akceptowana po wprowadzeniu
samorzadu gminnego, o tyle po 1998 r.
i ustanowieniu samorzadu wojewddztwa
ma charakter wyktadni zawezajacej, nie-
uwzgledniajacej dokonanej wéwczas funda-
mentalnej reformy samorzadu, w szczegdl-
nosci polegajacej na utworzeniu samorzadu
wojewddztwa o zasadniczo innej misji i za-
daniach w stosunku do samorzadu lokal-
nego (o czym wyzej — w pkt 4 nas. 125)*.
Nie mozna sie zatem zgodzi¢ z mechanicz-
nie przeprowadzonym zabiegiem przenie-
sienia sposobu interpretacji pojecia ‘uzy-
teczno$¢ publiczna’ z putapu gminnego na
poziom wojewddztwa, prowadzacym do
ograniczenia swobody tegoz samorzadu
w wykorzystywaniu mozliwego i dostep-
nego instrumentarium prawnego przy
realizowaniu spoczywajacych na nim co-
raz wickszych i trudniejszych (zwtaszcza
w relacji do tych typowych zadaf z zakresu
uzytecznosci publicznej) zadad publicznych.
Co wiecej, obecnie to restrykcyjne podej-
$cie do wyktadni tego pojecia staje sie ana-
chroniczne takze w relacji do samorzadu
gminnego, coraz wyrazniej zaangazowanego
w prowadzenie polityki rozwoju gminy,

panstwo i spoteczenstwo

anie tylko wrealizacje ,tradycyjnych” zadan
uzytecznosci publicznej.

5. Uzasadnienie bezzasadnosci powyzszego
stanowiska nalezy rozpocza¢ od uznania za
trafne innego, niz reprezentowane przez
przedstawicieli stanowiska restrykcyjnego,
podejscia do kwestii charakteru wyktadni
tych przepiséw. Otéz interpretacja poje-
cia ‘uzytecznos¢ publiczna’ powinna mie¢
charakter rozszerzajacy (a nie zawezaja-
cy). Potwierdza to jednoznacznie Trybunat
Konstytucyjny (TK), ktéry kwestig za-
kresu znaczeniowego tego pojecia zajat sie
w uchwale z 12 marca 1997 r. (sygn. akt
W.8/96)*, wydanej w ramach przystugu-
jacej wéwczas Trybunatowi kompetencji
do ustalania powszechnie obowiazujacej
wyktadni przepiséw prawnych. I cho¢
w tym orzeczeniu chodzilo o przepis wtedy
obowigzujacej ustawy o zamdéwieniach
publicznych (w ktérej tez nie dokonano
ustalenia zawarto$ci znaczeniowej tego
pojecia), to jednak przesadzenia i ustalenia
poczynione przez TK maja znaczenie uni-
wersalne i w sposéb istotny powinny od-
dziatywac na kierunek przyjmowanej wy-
ktadni przepiséw. Tou Prezesa NIK —jako
zadajacego pytanie Trybunatowi— pojawita
sie watpliwos¢, jak nalezy interpretowad
omawiane, niedookre$lone prawnie*,

4“1 E. Wojciechowski: Samorzad terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 22.
Podobnie K. Byjoch, S. Redet: Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 25-26; M. Batdyga:
Gospodarka komunalna. Aspekty prawne, Ostroteka 2004, s. 21.

Podobny punkt widzenia przedstawiata juz w 2000 r. W. Sokolewicz: Komentarz do ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, Warszawa, s. 19.

Uchwata TK z 12.03.1997 (sygn. akt W.8/96) w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujacej wyktadni
art. 2 pkt 7 i art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 10.06.1994 r. o zamdwieniach publicznych, OTK 1997, nr 1, poz. 15.
Trybunat Konstytucyjny zwrdcit na to uwage juz w uchwale z 27.09.1994 r. (sygn. akt W.10/93) w spra-
wie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 85 i art. 87 ustawy z 8.08.1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (OTK 1986-1995/t5/1994/cz2/46), jednak nie rozwinat szerzej tej kwestii.
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pojecie w kontekscie zakresu podmioto-
wego stosowania tamtej ustawy, ktéramo-
wita o wykonywaniu zadafi o charakterze
uzytecznos$ci publicznej przez pafistwo-
we i komunalne jednostki organizacyijne.
Trybunat zajat w tej kwestii jednoznaczne
stanowisko stwierdzajac, ze ,zadania [...]
majace charakter <uzyteczno$ci publicz-
nej> nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej
iwydaje sie, ze winny one by¢ utozsamiane
z zadaniami publicznymi, ktérych reali-
zacja cigzy na administracji rzadowej i sa-
morzadowe;j”. Realizujg je jednostki orga-
nizacyjne utworzone w celu wykonywania
zadati zzakresu administracji publiczne;j,
Lktérych celem jest zaspokajanie potrzeb
zbiorowych spoteczenistwa o charakterze
0g6lnym, nalezacych do zadan publicznych,
a ktérych dziatalno$¢ nie jest nastawiona
na maksymalizacje zysku™.

Nalezy tez zauwazy¢, ze powszechnie
obowigzujaca wyktadnia dokonana zostata
przez TK 12 marca 1997 r., czyli w blisko
trzy miesigce po uchwaleniu ugk, w ktérej
tekscie znalazt sie art. 1 ust. 2 w brzmie-
niu do dzi§ obowigzujacym. Nie ma zatem
watpliwosci, ze stosowanie tej wyktadni
jest w petni zasadne takze do tego arty-
kutu, ktérego tres¢ pelny sktad Trybunatu
brat pod uwage przy jej przyjmowaniu.
6. Powyzsze wywody wykazaty, na jak wat-
pliwej argumentacji oparty jest poglad o ko-
niecznodci restrykcyjnego rozumienia poje-
cia ‘uzytecznosci publicznej’ w stosunku do
JST, zwhaszcza w odniesieniu do tworzenia
spolek prawa handlowego, co w szczegdl-
nosci dotyczy samorzadu wojewédztwa.

% Zob. S. Dudzik, op.cit., s. 271 in.
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Dlatego w celu ustalenia dopuszczalnego
zakresu stosowania w chwili obecnej tej
konstrukcji prawnej przez samorzad wo-
jewédztwa nalezy najpierw ustali¢, jakie
zadania tego samorzadu maja charakter
uzyteczno$ci publicznej, a nastepnie — czy
stosowane przezefi instrumenty, czyli po-
wolywane do zycia spétki handlowe, w swej
dziatalnosci opisanej w podstawowych ich
dokumentach te zadania realizuja.

7. Jak powiedziano wyzej, w usw nie wska-
zano wyraznie, ktére zadania publiczne sa-
morzadu maja charakter uzytecznosci pu-
blicznej. Jakie byly przyczyny tego braku,
trudno dociec. Warto jednak zaznaczy¢, ze
w przedlozeniu rzadowym przepisu art. 13
w omawianym brzmieniu nie bylo, a tym
samym nie wystepowata potrzeba zasta-
nawiania sie nad zakresem tego pojecia.
Przy wykfadnizatem art. 13 ust. 1 w pelni
zasadne jest postuzenie sie metoda zasto-
sowang przez ustawodawce wart. 9 ust. 4
usg (0 czym wyzej byta mowa), prowadzaca
douznania, ze takimi zadaniami sa zadania
wlasne samorzadu wojewddztwa okre-
§lone we wlasciwych przepisach ustawy,
majace na celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb mieszkafncéw przez §wiadczenie
powszechnie dostepnych ustug. Z rozwa-
zanh zawartych wyzej (w pkt 1, s. 125-126)
jednoznacznie wynika, ze fundamentalne
zadanie wlasne samorzadu wojewddztwa,
czyli kreowanie rozwoju regionalnego przez
stworzenie strategii rozwoju wojewddz-
twa i prowadzenie w celu jej wykonania
okreslonej polityki jego rozwoju (art. 11)
jest zasadniczym i najbardziej ogélnie
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sformutowanym zadaniem o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, gdyz jego
realizacja prowadzi do zaspokojenia naj-
bardziej ogdlnie i syntetycznie sformutowa-
nej potrzeby spolecznosci wojewddzkiej,
czyli umozliwienia lepszego i godniejsze-
go zycia w warunkach odpowiadajacych
rozwinietemu pafstwu europejskiemu
XXI wieku. Réwnoczeénie wykonanie
tego zadania w sposéb skuteczny stanowi
niezbedng przestanke satysfakcjonujacej
mieszkancéw realizacji zadan w poszcze-
gblnych sferach zycia spotecznego, co do
ktérych nie ma watpliwosci, ze mieszcza
sie w dotychczasowym, zawezonym poje-
ciu ‘uzytecznosci publicznej’ i s3 zawarte
w przyktadowym wyliczeniu w art. 14 usw.
Przeciezbez odpowiedniego ujecia w stra-
tegii i bez poprowadzenia skutecznej poli-
tyki regionalnej przy uzyciu ré6znorodnego
instrumentarium (takze przez tworzenie
odpowiednich struktur, w tym spélek)
nie powstana nowe drogi wojewddzkie,
szlaki komunikacyjne szynowe (np. koleje
metropolitalne), obiekty infrastruktury
technicznej (np. w sferze ochrony srodo-
wiska, zabezpieczenia przed kryzysami
spowodowanymi sitami natury, zwlaszcza
powodziami) i spotecznej (np. budynki
uzytecznoéci publicznej w sferze kultury
— opery, filharmonie czy stuzby zdrowia -
szpitale). A czy nie jest wrecz elementarna
potrzeba o powszechnym zasiegu znale-
zienie wlasciwej, odpowiadajacej kwali-
fikacjom i aspiracjom pracy, na ktéra to
potrzebe samorzad wojewddztwa ma od-
powiedzie¢ przez kreowanie rynku pracy
(element polityki rozwoju —art. 11 ust. 2
pkt 1), zapobieganie bezrobociu i akty-
wizacje lokalnego [lapsus ustawodawcy,
powinno by¢: regionalnego - M.S., M.M.]
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rynku pracy (zadania samorzadu —art. 14
ust. 1 pkt 15)? Najlepszym sposobem na
zaspokojenie tej potrzeby jest aktywna
dziatalno$¢ samorzadu w sferze tworze-
nia warunkéw rozwoju gospodarczego,
czego istotnymi elementami jest wspie-
ranie przedsiebiorczodci (zwlaszcza matych
i $rednich przedsiebiorcéw), jak i zache-
canie wiekszych firm do inwestowania
w wojewddztwie. Czy tego typu aktyw-
nos$¢ w sposéb najbardziej organiczny nie
jest uzyteczna publicznie? Jakie argumenty
miatyby uzasadnia¢ stanowisko, ze dzia-
talnos¢ polegajaca na zarzadzaniu na przy-
ktad drogami publicznymi czy obiektami
uzytecznosci publicznej, jako mieszcza-
ca sie w sferze  klasycznej” uzytecznosci
publicznej, moze by¢ prowadzona w for-
mie sp6tki, zas dziatalnos¢, ktérej istoty
jest szeroko rozumiane przygotowanie
budowy nowej drogi czy takiego obiektu
juz nie? Zwlaszcza ze to przygotowanie
jest duzo bardziej skomplikowane
i wymaga zastosowania bardzo rézno-
rodnych mechanizméw, w tym in-
strumentarium w sferze finansowej
(m.in. przez pozyskiwanie funduszy
na realizacje tego zadania). A forma
spolki jest, co powszechnie wiadomo,
bardzo uzytecznym instrumentem przy
prowadzeniu tego typu dziatalnosci.
Przeciez zupelnie nieprzydatny w takich
sytuacjach, i chyba nie trzeba tego szerzej
uzasadnia¢, bytby samorzadowy zaktad
budzetowy (art. 2 ugk) czy swoisty
outsourcing, czyli zlecanie na zewnatrz
w drodze kontraktu wykonywania tych
zadafi (art. 3 ust. 1 ugk).

8. Na rzecz wyzej przedstawionego sta-
nowiska dziata tez argument natury sys-
temowej. Ot6z usw zostata uchwalona
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5 czerwca 1998 r. Dla jej wejscia w zycie
i wdrozenia (tak jak w stosunku do cate;
reformy ustrojowo-terytorialnej) niezbed-
ne bylo przygotowanie i uchwalenie w paz-
dzierniku tegoz roku ustawy, ktéra zostata
nazwana - Przepisy wprowadzajace usta-
wy reformujace administracje publiczna*.
Trudno sobie wyobrazi¢, zeby autorzy pro-
jektu, jak i sam ustawodawca, nie znali,
i to dobrze, usw. Zdecydowat jednak za-
wrze¢ w niej art. 69 ust. 1 pkt 1 wbrzmie-
niu (nadanym w nowelizacji z 2000 r.,
uécislajacym dotychczasowy tekst, a nie
merytorycznie zmieniajgcym go): ,, Minister
wlasciwy do spraw Skarbu Pafistwa prze-
kaze samorzadom wojewédztw nieodptat-
nie wlasnos¢ akgji i udzialéw nalezacych
do Skarbu Pafistwa w agencjach wtasci-
wych w sprawach rozwoju regionalnego,
ktérych siedziby znajduja sie na obszarze
wojewddztwa”. Z przepisu tego jednoznacz-
nie wynika, ze MSP jest zobowigzany do
przekazania, czyli — zgodnie z terminolo-
gia k.s.h. — do nieodptatnego zbycia (prze-
niesienia wtasnosci) nalezacych do Skarbu
Paristwa akcji lub udziatéw wistniejacych
agencjach zwigzanych z rozwojem regional-
nym (bedacych spétkami kapitatowymi)
na rzecz wlasciwego terytorialnie samo-
rzadu wojewddztwa. To oznacza, ze racjo-
nalny ustawodawca uznaje — po pierwsze
- za zasadne, a wrecz konieczne i zgodne
z obowiazujacym prawem (w przeciwnym
razie proponowatby przeciez zmiane od-
powiednich przepiséw usw) uczestnictwo
samorzadu wojewédztwa w roli wspdlnika
w takich spétkach i w konsekwenciji — po

46 Ustawa z 13.10.1998 r. (DzU.1998.133.872, ze zm.).
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drugie — ze dziatalnos¢ tego typu spétek
miesci sie w sferze uzytecznosci publicznej.
Agencje te od poczatku swego istnienia,
co znajdowato potwierdzenie wich aktach
zatozycielskich i podstawowych dokumen-
tach, nie ograniczaly bowiem swojej dzia-
Talno$ci wylacznie do zakresu, jaki zostat
przewidziany w ust. 2 art. 13 usw.

Co wiecej, we wspomnianej wyzej no-
welizacji art. 69 ustawy Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace admini-
stracje publiczng, dokonanej w 2000 r.
poszerzono krag JST, ktérym MSP jest
obowiazany przekaza¢ wlasnos¢ akeji lub
udziatéw w agencjach rozwoju o charak-
terze lokalnym, o samorzad powiatowy.
A przeciez samorzad ten nie moze prowa-
dzi¢ jakiejkolwiek dziatalnosci gospodar-
czej wykraczajacej poza zadania uzytecz-
nosci publicznej (art. 6 ust. 2 usp). Tym
samym ustawodawca uznal, ze dziatalnos¢
tego typu spotek, takze na szczeblu powia-
tu, miesci sie w tej sferze.

Przyjecie przez ustawodawce prawa
samorzadu wojewddztwa (i powiatu) do
objecia akcji lub udziatéw w juz istnieja-
cych spétkach oznacza, ze zgodnie z zasa-
da swobody kontraktowania, samorzady
te maja takze prawo do tworzenia takich
spolek, czyli spétek, ktorych zadania beda
sie miesci¢ w sferze rozwoju regionalnego
lub lokalnego i beda stuzy¢ realizacji stra-
tegii rozwoju i polityki regionalne;j.

9. W konkluzji tego fragmentu nalezy
zatem stwierdzi¢, ze — stosujac w petni
uprawniong metode rozszerzajacej wy-
ktadni przepiséw méwiacych o zadaniach

- 138 -



Zakres i charakter zadan samorzadu wojewddztwa

o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
przy zastosowaniu takze elementéw wy-
ktadni systemowej i funkcjonalnej od-
wolujacej sie do fundamentalnego celu
istnienia samorzadu wojewddztwa oraz
zasadniczych jego funkcji — zadania tego
samorzadu okres$lone wart. 11 usw miesz-
cza sie w sferze uzytecznosci publicznej
i tym samym dla ich wykonania moze on
postugiwac sie formga organizacyjno-praw-
na sp6tki prawa handlowego, a w szcze-
gblnosci spétkami kapitatlowymi, to jest
spotkami z o.0. i spétkami akcyjnymi.

Spétki prawa handlowego
jako instrument polityki rozwoju

1. Zaprezentowane powyzej generalne sta-
nowisko w sprawie dopuszczalnosci stoso-
wania konstrukgji spétki kapitatowej przez
samorzad wojewddztwa w sferze kreowania
rozwoju regionalnego powinno zostac skon-
frontowane i potwierdzone przez analize
konkretnie dziatajacych spétek. Chodzi
o analize pod katem, czy ich dziatalnos¢
wskazana w podstawowych aktach zato-
zycielskich odpowiada wymogom, ktére
zostaly sformutowane jako cechy mieszcza-
ce sie w wyzej przedstawionym, szerszym
rozumieniu pojecia ‘uzyteczno$¢ publiczna’.
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Dziatalnos$¢ samorzadéw wojewddztw
od samego poczatku ich istnienia pokazu-
je, ze konstrukcja spétki kapitatowej jest
powszechnie wykorzystywana jako jeden
znajwazniejszych instrumentéw o charak-
terze organizacyjnym shuzacych realizacji
zadan samorzadu w sferze rozwoju regionu®’.
W zasadzie kazde wojewddztwo takie spotki
powolato do zycia albo do nich przystapito.
Byto to wynikiem $wiadomych decyzji orga-
néw samorzadu wojewddztwa, wspieranych
wszakze przez Rzad RP, ktéry w kilku waz-
nych dokumentach programowych bardzo
wyraznie uznawal tego typu instytucje za
bardzo istotny czynnik pobudzajacy aktyw-
no$¢ §rodowisk regionalnych i lokalnych?®.
2. W praktyce dzialania samorzadéw woje-
woédztw wyksztalcity sie trzy najistotniej-
sze kategorie spétek. Pierwsza znich tworza
spolki zwane agencjami rozwoju regional-
nego, dziatajace w przewazajacej wiek-
szo$ci wojewddztw, najczesciej w formie
spotek akcyinych, aich terytorialna wiasci-
wos¢ generalnie pokrywa sie z wlasciwoscia
tworzacych je samorzadéw, ktére s3 zwy-
kle wiekszosciowymi akcjonariuszami®.
Stanowig one najstarsza forme o naj-
szerszym zakresie dziatania. Ich aktyw-
no$¢ polega na inicjowaniu, wspieraniu

47 Przeglad réznego rodzaju form organizacyjnoprawnych wspierania przez samorzad terytorialny rozwoju
regionalnego i lokalnego zob. A. Grycuk, P. Russel: Zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w tworzenie instytucji wspierajacych przedsiebiorczo$é, Studia BAS nr 1(37)/2014, s. 65 i n.,
a takze E. Markowska-Bzducha: Rola samorzadu terytorialnego we wspieraniu lokalnej przedsiebiorczo-
Sci, ,Finanse Komunalne” nr 9/2013,s. 5 i n.

4 Zob. np. rzadowy program ,Kapitat dla przedsiebiorczych”, opracowany w Ministerstwie Gospodarki

w 2002 r., czy przygotowane przez Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej w 2003 r. ,Zasady

funkcjonowania funduszy poreczeniowych i pozyczkowych”.

Takim przyktadami sa m.in. Agencja Rozwoju Regionalnego w Zielonej Gérze (dla woj. lubuskiego), Agencja

Rozwoju Regionalnego ,Ares” w Suwatkach (dla woj. podlaskiego), Matopolska Agencja Rozwoju Regionalne-

go w Krakowie, tédzka Agencja Rozwoju Regionalnego, Pomorska Agencja Rozwoju Regionalnego w Stupsku,

Rzeszowska Agencja Rozwoju Regionalnego, Torunska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warminsko-Mazurska

Agencja Rozwoju Regionalnego w Olsztynie, Zachodniopomorska Agencja Rozwoju Regionalnego w Szczecinie.
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i promowaniu inicjatyw shuzacych szeroko
rozumianemu rozwojowi regionalnemu. Sg
znaczacym elementem systemu wsparcia
rozwoju przedsiebiorczosci i ksztattowania
polityki innowacyjno$ci w regionie. Wich
statutach wyraznie akcentowane sa zadania
polegajace na wspieraniu i pomocy przy
restrukturyzacji podmiotéw gospodar-
czych, co dotyczy przede wszystkim ma-
tychi$rednich przedsiebiorstw, a takze na
inicjowaniu i popieraniu tworzenia nowych
podmiotéw gospodarczych ze szczegdlnym
ukierunkowaniem na tworzenie nowych
miejsc pracy, wprowadzaniu menedzer-
skiego modelu zarzadzania, osiaganiu duzej
efektywnosci i rentownoéci przedsiewziec.
Mieszkarcy wojewddztwa pragnacy zostac
przedsiebiorcami majg mozliwo$¢ uzy-
skania fachowej porady, a nierzadko tez
wsparcia finansowego przy zaktadaniu czy
restrukturyzacji wltasnych firm. To oni sa
beneficjentami dziatalnosci agencji. Dzieki
umiejetnemu laczeniu réznych zrédet fi-
nansowania (cojest realizacja zadania okre-
$lonego w art. 11 ust. 2 pkt 3 usw) agen-
cja moze uruchamia¢ programy, ktérych
trescig sa ustugi doradcze, szkoleniowe,
informacyjne, promocyjne §wiadczone
chcacym je uzyska¢ podmiotom gospo-
darczym. Wykonuje takie czynnosci, jak:
nabdr wnioskéw o dofinansowanie, wybér
projektéw, zawieranie uméw o dofinaso-
wanie, kontrola wykonania, weryfikacja

wnioskéw o ptatnos¢, przekazywanie
platnosci. Wpisuje sie zatem w realizacje
podstawowego zadania samorzadu woje-
woédztwa przez Swiadczenie powszechnie
dostepnych ustug bezposrednio zaintereso-
wanym mieszkaficom — przedsiebiorcom.
Czesto agencje te petnig, na mocy odpo-
wiednich decyzji organéw samorzadu wo-
jewddztwa, funkcje regionalnej instytuciji
finansujacej czy zarzadzajacej przy wdra-
zaniu programéw operacyjnych (struktu-
ralnych, jak np. ,Innowacyjna gospodarka”)
badz regionalnych. W ten sposéb wprze-
gniete zostajg, jako swoisci operatorzy,
w realizacje strategii wojewddztwa i poli-
tyki regionalnej. Moga by¢ tez wykorzysty-
wane przez organy samorzadu jako swoisty
wehikut do prowadzenia powazniejszych
projektéw inwestycyjnych (wynikajacych
z programéw, o ktérych mowa w art. 11
ust. 3 usw), ktérych zakoriczenie pozwoli
uruchomi¢ swiadczenie kolejnych ustug
mieszkaficom wojewédztwa. Dziatalnos¢
agencji nie jest nastawiona na osigganie
zysku, ktéry — jezeli zostanie wypraco-
wany — nie bedzie w postaci dywidendy
przekazywany akcjonariuszom, leczbedzie
powiekszat kapitaty whasne.

3. Pozostate dwie grupy spétek sa duzo bar-
dziej wyspecjalizowane i naleza do sektora
instytucji finansowych. Sa to najczesciej
sp6tki z 0.0., a przybieraja nazwy fundu-
szy poreczeniowych i pozyczkowych®®.

50 Przyktadami takich spotek sa — w zakresie poreczen — m.in. Kujawsko-Pomorski Fundusz Poreczen Kre-
dytowych w Toruniu, Swietokrzyski Fundusz Poreczeniowy w Kielcach, Pomorski Regionalny Fundusz
Poreczen Kredytowych w Gdansku, Warminsko-Mazurski Fundusz Poreczen Kredytowych w Dziatdowie,
Dolnoslaski Fundusz Gospodarczy we Wroctawiu prowadzacy takze dziatalno$¢ polegajaca na udziela-
niu pozyczek, w ktérym to zakresie dziataja tez m.in. Kujawsko-Pomorski Fundusz Pozyczkowy w Toru-
niu, Fundusz Pozyczkowy Wojewodztwa éwietokrzyskiego w Kielcach, Pomorski Fundusz Pozyczkowy
w Gdansku, Mazowiecki Regionalny Fundusz Pozyczkowy w Warszawie.
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Ich zatozycielami s3 zawsze samorzad
wojewddztwa, a ostatnio coraz czesciej
takze agencje rozwoju regionalnego oraz

Bank Gospodarstwa Krajowego jako in-

stytucja reprezentujaca Skarb Pafistwa,

obstugujaca sektor finanséw publicznych,
ktorej jednym z najwazniejszych zadan
jest wspieranie ekonomicznie efektyw-
nych i operacyjnie skutecznych samorza-
dowych programéw rozwoju regionalnego.

To wsparcie ma wtasnie miejsce przez,

miedzy innymi, kapitatlowe uczestnictwo

i fachowe doradztwo w agencjach rozwoju

regionalnego i powyzszych funduszach.

Bardzo wyraznie bowiem tego rodzaju

dziatalno$¢ popierana i wspomagana jest

przez Rzad RP, ktéry od samego poczatku
istnienia samorzadu wojewddztwa uznawat
goza petnoprawny podmiot prawa publicz-
nego i prywatnego, ktéry powinien by¢
wyposazony takze w takie instrumenty,
jak analizowane w tym miejscu instytucje
finansowe. Dat temu wyraz w dokumen-
tach wskazanych wyzej (przyp. 48), jak tez

w programowym dokumencie przyjetym

przez Rade Ministréw w 2009r. ,Kierunki

rozwoju funduszy pozyczkowych i pore-
czeniowych dla matychi srednich przed-

siebiorstw w latach 2009-2013".

Oba rodzaje spétek, zgodnie z uzytymi
w nazwach sformufowaniami, koncentruja
swoja aktywno$¢ odpowiednio:

* fundusze poreczeniowe — na utatwieniu
przedsiebiorcom oraz osobom rozpoczy-
najacym dzialalno$¢ gospodarcza dostepu
do zewnetrznego finansowania w postaci
kredytéw bankowych oraz pozyczek na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej,
aich dziatalnoé¢ polega na udzielaniu po-
reczef zobowigzan finansowych przedsie-
biorcéw, ktérzy maja zdolno$¢ kredytows,
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ale nie posiadaja wymaganych przez in-
stytucje finansujaca zabezpieczen;

* fundusze pozyczkowe —na zapewnieniu fi-
nansowania zewnetrznego, przede wszyst-
kim dla mikroprzedsiebiorcéw i matych
przedsiebiorcéw oraz 0s6b rozpoczynaja-
cych dziatalno$¢ gospodarcza, majacych
trudno$ci w zdobyciu finansowania ko-
mercyjnego (np. kredytu bankowego) z po-
wodu braku wymaganych odpowiednich
zabezpieczefi czy historii kredytowej, aich
dziatalnoé¢ polega na proponowaniu po-
zyczek przeznaczonych na cele zwigzane
z podjeciem, prowadzeniem i rozwojem
dziatalnosci gospodarczej, miedzy innymi
na: finansowanie inwestycji, wdrazanie
nowych rozwiazati technicznych lub tech-
nologicznych, zakup maszyn i urzadzen,
rozbudowe, adaptacje lub modernizacje
obiektéw produkcyjnych, handlowych,
ustugowych, zakup materiatéw i surow-
céw niezbednych do realizacji zalozonego
przedsiewziecia gospodarczego.

4. Analizujac podstawowe dokumenty po-

wyzszych spotek, czyli umowy zalozyciel-

skie lub statuty, jak réwniez uchwaly sejmi-
kéw wojewddzkich w sprawie utworzenia
tych spétek, mozna wskazaé na ich charak-
terystyczne cechy $wiadczace o tym, ze
ich dziatalno$¢ ma charakter uzytecznosci
publicznej zaréwno gdy chodzi o ujecie
prezentowane w tym artykule, to znaczy
ze stanowia one instrument pozwalajacy
samorzadowi wojewddztwa realizowac
zadania okre$lone wart.11 usw, jak i w kon-
tekscie dotychczasowego, waskiego rozu-
mienia tego pojecia.

Z tego ostatniego punktu widzenia na-
lezy stwierdzi¢, ze:

* Adresatami dziataf funduszy s czton-
kowie wspdlnoty wojewddzkiej — osoby
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fizyczne, ktére chea rozpoczaé swa dzia-
talnos¢ gospodarcza lub ja prowadza na
terenie wojewddztwa (tu jest siedziba
albo koncentruje sie aktywnos¢ firmy)
jako mikro-, malii$redni przedsiebiorcy.
Aktywno$¢ dziatania funduszy zostaje
wyraznie ograniczona do terenu dane-
go wojewddztwa, czyli adresatem jest
ta wlasnie wspélnota i jej cztonkowie.
Ofertaze strony funduszy jest odpowie-
dzia na bardzo jednoznacznie artykuto-
wane potrzeby w szczegdlnosci tych osdb,
ktére dotad nie pracowaty (np. absolwen-
ci réznego typu szkét, w tym zwlaszcza
wyzszych). Wtedy taka potrzeba ma cha-
rakter podstawowy, a wrecz elementarny,
poniewaz praca jest réwnie niezbednym
sktadnikiem zycia cztowieka, co dach
nad glowa z wodg, kanalizacja, ogrzewa-
niem w zimie i wywiezionymi §miecia-
mi. Dopiero zaspokojenie tej potrzeby
umozliwia cztowiekowi podjecie jego
spotecznych funkcji. Fundusze te tworza
warunki umozliwiajace jej zaspokajanie
przez tych, ktérzy sami maja pomyst na
swoje zycie zawodowe i widza go jako
wlasne przedsiebiorstwo, a jak bedzie
udany, tow rezultacie stworzone zostang
nowe miejsca pracy dla innych. Zaspo-
kojenie tej potrzeby ma tez charakter
bezwzgledny, bowiem bez wsparcia ze
strony funduszy rozpoczecie dziatalno-
$ci jest niemozliwe (osoby te nie maja
bowiem szans na skorzystanie z ustug
sektora bankowego), co oznacza w konse-
kwenciji realne zagrozenie otrzymaniem
przez te osoby statusu bezrobotnych.

5

albo umowy zatozycielskie.
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* Swiadczenia funduszy, majace charakter
ustug finansowych (zawsze wspartych
ustugami informacyjnym, doradczymi
czy szkoleniowymi), sa powszechnie
dostepne dla tych wszystkich, ktérzy
wyrazaja ochote na skorzystanie z nich,
ale réwnoczes$nie spelniajg okreslone wa-
runki wstepne, tak jak ma to miejsce
przy $wiadczeniu wielu ustug klasycznie
nalezacych do sfery uzytecznosci pu-
blicznej (por. wyzej—pkt. 4, s. 132-135).
Warunki te sformutowane s3 w regula-
minach programéw przyznawania pozy-
czek czy udzielania poreczefi przyjetych
przez te spotki. Spetniony zostal zatem
tez wymadg bezposredniego kierowania
ustug do ich adresatéw.

¢ Dzialalnoé¢ funduszy ma charakter
permanentny, a nie okazjonalny, i na-
stawiona jest na dluzsza perspektywe
czasowy, co spetnia wymog biezacego
i nieprzerwanego proponowania ustug.

5. Odrebnie nalezy potraktowac kwestie

statusu funduszy z punktu widzenia zarob-

kowego charakteru prowadzonej przez nie
dziatalnoéci. Otéz w ich zatozycielskich
dokumentach bardzo wyraznie zaznacza
sie, ze s3 one wprawdzie spétkami prawa
handlowego, to jednak dziataja non profit,
co oznacza, ze nawet w przypadku gdy osia-
gna zysk, co nie jest zakazane i niemozliwe
takze w dziatalnosci w sferze uzytecznosci
publicznej, to wykluczona zostaje mozli-
wo$¢ podziatu i wyplaty ewentualnego
zysku pomiedzy wspélnikéw. Wéwczas
zysk ten bedzie zawsze zasilal kapitaty
wlasne spétki. W zaden zatem sposéb

Przewiduja tak wszystkie uchwaty sejmikéw wojewddztw powotujace do zycia te spoétki, jak i ich statuty
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nie mozna potraktowac¢ dziatalnosci tych
funduszy jako komercyjnej dziatalnosci
gospodarczej, bowiem nie wystepuje za-
robkowy jej cel*?.

Podsumowanie

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zada-
nia samorzadu wojewddztwa wskazane
wart. 11 usw s3 zadaniami wlasnymi tego
samorzadu o charakterze uzyteczno$ci pu-
blicznej. Dlatego samorzad wojewddztwa
moze wykorzystywa¢ do realizacji tych
zadan kategorie spétek prawa handlowe-
g0, w szczegdlnosci spétek kapitatowych:
spélek z ograniczong odpowiedzialnoscia
i spétek akcyjnych.

Spétki wystepujace w praktycznej dzia-
talno$ci samorzadéw wojewddztw od sa-
mego poczatku ich powstania, w ktérych
to spotkach sg one jedynym wspdlnikiem
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lub tylko jednym z kilku, przyjmujace po-
sta¢ agencji rozwoju regionalnego, regional-
nych funduszy poreczeniowych i pozycz-
kowych, realizuja, w my$l aktéw zalozy-
cielskich: uchwat organéw stanowiacych
samorzadu wojewddztwa i ich uméw za-
lozycielskich badz statutéw, zadania tego
samorzadu objete trescig przepisu art. 11
usw. Nie ma zatem zadnych watpliwo-
$ci, ze spotki te utworzone zostaty zgod-
nie z przepisami prawa polskiego, w tym
w szczegblnosci z ustawa o samorzadzie
wojewddztwa i ustawa o gospodarce ko-
munalnej.

prof. dr hab. MIROSL.AW STEC,
dr hab. MAREK MACZYNSKI,
Uniwersytet Jagiellonski

Stowa kluczowe: uzyteczno$¢ publiczna, samorzad wojewdédztwa, pozycja ustrojowa, zadania
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2 Zob. wyrok NSA z 9.01.2003 r. (SA/Gd 1968/02) OwSS 2003, nr 4, poz. 105, LEX 682122.

Artykut powstat na podstawie: ,Opinii prawnej w sprawie zakresu i charakteru zadan samorzadu wo-
jewodztwa i dopuszczalnoéci stosowania przy ich realizacji instytucji prawa handlowego, w szczegdl-
noséci spotek kapitatowych”, sporzadzonej dla NIK 29 lipca 2015 r. przez autorédw powyzszego tekstu.
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