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Streszczenie

Artykut omawia problematyke wykonywania zadan w jednostkach samorzadu
terytorialnego na szczeblu gmin, powiatéw i samorzadowych wojewddztw. Przed-
stawia zakres zadan wlasnych i zleconych nalezacych do dzialania gminy, powiatu
i samorzadu wojewodztwa oraz formy prawne i organizacyjno-prawne wykony-
wanych zadan. Zadania wlasne zawarte sa w ustawie o samorzadzie gminnym,
ustawie o samorzadzie powiatowym, ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Zada-
nia zlecone z zakresu administracji rzadowej wynikaja z ustaw lub podpisanych
porozumien.
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The performance of public tasks in local government units

Abstract

The following article presents the problem of tasks performance in local go-
vernment units at community, county and self-government province level. It pre-
sents the scope of own and delegated tasks in the above-mentioned units and orga-
nizational-legal form for performed tasks. The own tasks follow from provisions
of appropriate resolutions or agreements.
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Samorzad terytorialny ze wzgledu na pozycje w porzadku prawnym
i kompetencje odgrywa rézne role determinujace jego znaczenie w pan-
stwie 1 w gospodarce. Bedac wspolnota mieszkancéw zamieszkalych na
terytorium gminy, powiatu, wojewodztwa, realizuje okreslone zadania
panstwa w ich lokalnym i regionalnym ksztalcie dla zaspokojenia potrzeb
obywateli. Daje on poczucie identyfikacji z miejscem i prawnie okres$lone
mozliwosci udzialu mieszkancow w sprawowaniu wiladzy oraz jej kon-
troli'. Samorzad terytorialny jest integralng czescig ustroju panstwa, ktora
realizuje okreslone pule zadan publicznych. Mozna si¢ zgodzi¢ z Eugeniu-
szem Wojciechowskim, ze samorzad to inaczej panstwo, lecz na poziomie
regionalnym 1 lokalnym. Samorzad terytorialny stanowi fundament demo-
kratycznego panstwa prawa i zajmuje istotng pozycje w strukturze pan-
stwa. Pozycja ta okreslona jest w regulacjach prawnych, w konstytucjach
i w ustawach?.

Relacje migdzy organami centralnymi a terenowymi okresla zasada
decentralizacji wladzy publicznej’. W procesie decentralizacji nastepuje
przekazanie kompetencji i1 zadan przez organy centralne jednostkom admi-
nistracyjnym, nizszego szczebla, tacznie z rozszerzeniem zakresu upraw-
nien do samodzielnego podejmowania rozstrzygnie¢, gtownie w dziedzi-
nie ekonomicznej, spotecznej i administracyjnej’. Powierzone zadania
publiczne samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasng odpowie-
dzialnos¢, z wylaczeniem zadan zastrzezonych dla organéw administracji
rzadowej’. Samorzad terytorialny moze takze wykonywaé okreslone za-
dania zlecone na podstawie porozumienia z organami administracji rzado-
wej.

Podzial zadan pomiedzy organy panstwowe i samorzadu terytorialnego
reguluje zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) wyrazona w preambule
Konstytucji. Oznacza ona, ze zadania publiczne powinny by¢ realizowane
na jak najnizszym poziomie wladzy i administracji publicznej poprzez orga-
ny znajdujace sie najblizej obywateli. W aspekcie prawnym zaklada ona, ze

' E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 27.

2 Ibidem, s. 21.

3 Art. 15 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

* Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, 7. Niewiadomski (red.), Bydgoszcz—Warszawa
2001, s. 35.

3 Art. 16 Konstytucji RP.
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regulacja prawna sytuacji obywateli i ich grup oraz zwigzkéw powinna za-
pewni¢ im maksymalng samodzielno$¢ i udzial w wykonywaniu zadan pu-
blicznych®. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wskazuje, ze samorzad
terytorialny oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych w granicach
okreslonych prawem do kierowania i1 zarzadzania zasadnicza czgscia spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkan-
cow’. Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosic
przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci®.

Zakres dziatania samorzadu terytorialnego obejmuje ogdl spraw pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym, ktore nie zostaly zastrzezone na rzecz
innych podmiotéw. Zadania wlasne samorzadu obejmujg zadania publicz-
ne, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Obejmu-
ja sprawy, ktore nie naleza do gminy, powiatu, wojewddztwa i mogg by¢
wykonywane samodzielnie, czyli bez nieuprawnionej ingerencji organdw
panstwa (poza ingerencjg o charakterze nadzoru). W literaturze przyjmuje
sie, ze do zadan wlasnych gminy nalezg sprawy zwigzane z: infrastruktu-
ra techniczng (drogi, kanalizacja, wodociagi, lokalny transport zbiorowy
itd.), infrastrukturg spoteczna (szkoty, kultura fizyczna, ochrona zdrowia,
opieka spoteczna itp.), porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym (bez-
pieczenstwo sanitarne, ochrona przeciwpozarowa itd.), tadem przestrzen-
nym i ekologicznym (ochrona srodowiska, gospodarka terenami, utyliza-
cja odpadow itp.). Przekazanie gminie nowych zadan wlasnych wymaga
zapewnienia takze srodkow na ich realizacje. Zadania zlecone wykonuja
jednostki samorzadu terytorialnego obok zadan wlasnych i majg one cha-
rakter ogdlnopanstwowy. Zadania te wykonujg nie w imieniu wlasnym,
ale w imieniu administracji rzadowej. Zadania te moga by¢ nakladane
w drodze ustawy lub na podstawie porozumienia pomiedzy gming czy po-
wiatem a organem administracji rzadowej.

¢ 7. Luniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska -Badziak, E. Olejniczak- Szablowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 128.

7 Art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r., Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607. Polska ratyfikowala ten dokument
w 1993 1., wszedt w zycie 1 marca 1994 r. W trakcie ratyfikacji nieprawidtowo przettumaczo-
no jej tytul, ktory powinien brzmieé¢: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.

8 Ibidem, art. 3.



258 Hanna Szczechowicz

Podstawowa grupa zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego sg zadania wlasne, ktore cechuja sie przede wszystkim tym,
ze shuza zaspokojeniem potrzeb wspolnoty samorzadowej. Charakteryzuja
si¢ nastepujacymi cechami:

1) maja charakter lokalny;

2) sa finansowane przez jednostki samorzadu terytorialnego;

3) realizujac je, jednostka samorzadu terytorialnego dziala we wilasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢;

4) stuza zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j’.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ wedtug
kryterium:

1) przynaleznosci — zadania wlasne, zlecone, powierzone;
2) powszechnosci — zadania obligatoryjne i fakultatywne!°.

Zadania obligatoryjne zawarte sg w ustawie o samorzadzie gminnym,
ustawie o samorzadzie powiatowym, ustawie o samorzadzie wojewodz-
twa. Zadania fakultatywne wynikaja z podjetych uchwat lub podpisanych
porozumien przez wladze samorzadowe. Zadania wlasne wykonywane sa
przez jednostki samorzadu terytorialnego na wlasny rachunek i na wia-
sng odpowiedzialno$¢ w zakresie okreslonym w ustawie (zadania wlasne
obligatoryjne) lub w uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego (zadania wlasne fakultatywne).

Jednostka samorzadu terytorialnego ma w wykonywaniu zadan znacz-
ny zakres swobody co do sposobu realizacji zadan i wydatkowania srod-
kéw finansowych (zréznicowanie poziomu odplatnosci za $wiadczone
ustugi publiczne, stopnia dotowania dzialalnosci podmiotow podsektora
samorzadowego, form organizacyjno-prawnych podmiotu wykonujacego
zadanie, poziomu i kierunkéw inwestowania). Zadania wlasne finansowa-
ne sa z dochodow wlasnych (podatki i optaty lokalne, dochody z majatku
1 dzialalnosci gospodarczej, udzialy w podatkach stanowiacych dochdod
budzetu panstwa, pozostate dochody wlasne), z subwencji ogolnej i dota-
cji celowych. Nadzor i kontrola nad realizacja zadan wlasnych sa sprawo-

 B. Kolczakowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa, 2010, s. 23.

10 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, Warszawa 2006, s. 23-25.
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wane wedlug kryterium legalnosci'!. Zadania wlasne organow jednostek
samorzadu terytorialnego sa obowigzkowe, ich przekazywanie w drodze
ustawy wymaga przekazania koniecznych $rodkow pienieznych w postaci
zwickszenia dochodow wiasnych lub subwencji.!?

Zgodnie ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wiasnych gminy.
W szczegdlnoscei zadania wlasne obejmuja sprawy:

)
2)

3)

4)

S)
6)

7)
8)
9)

11)
12)
13)
14)

tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodo-
wiska 1 przyrody oraz gospodarki wodnej;

gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogo-
wego;

wodociggow 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci 1 porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow komu-
nalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz,

3a dzialalnosci w zakresie komunikacji,

lokalnego transportu zbiorowego,

ochrony zdrowia,

pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadéw opiekunczych,

6a gminnego budownictwa mieszkaniowego,

gminnego budownictwa mieszkaniowego,

edukacji publicznej,

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz
ochrony zabytkdw i opieki nad zabytkami, kultury fizycznej i turysty-
ki, w tym terendw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

targowisk 1 hal targowych;

zieleni gminnej i zadrzewien;

cmentarzy gminnych;

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony prze-
ciwpozarowej 1 przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzyma-
nia gminnego magazynu przeciwpowodziowego;

1" M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 26
12 Art. 8 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2013 r., poz. 595

ze zm.— dalej u. s. p.
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15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych;

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej;

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdraza-
nia programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

18) promocji gminy;

19) wspolpracy i dzialalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie'?;

20) wspoélpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw!'4,

Ustawy okreslaja, ktére zadania wlasne gminy maja charakter obowiagz-
kowy's. Przekazanie gminie w drodze ustawy nowych zadan wilasnych
wymaga zapewnienia koniecznych $srodkéw finansowych na ich realizacje
w postaci zwigkszenia dochodéw wiasnych gminy lub subwencji'®. Gmi-
na wykonuje zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢,
a w procesie wykonywania zadan publicznych na wlasnym terenie jest
niezalezna, jej uprawnienia w tym zakresie mogg by¢ ograniczane tylko
przepisami ustaw.

Lista zadan zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej obej-
muje mi¢dzy innymi:

1) wyplaty zasitkdw z pomocy spoleczne;j,

2) $wiadczenie ushug opiekunczych osobom z zaburzeniami psychicznymi,

4) prowadzenie srodowiskowych doméw samopomocy,

5) prowadzenie urzedow stanu cywilnego,

6) wydawanie dowoddéw osobistych,

7) prowadzenie dzialalnosci gospodarczej o charakterze publicznym
wylacznie w przypadkach okreslonych w ustawie,

3 Dz.U. 22010 r. Nr 234, poz. 1536, z p6zn. zm.

4 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2013 r. poz. 594
Z p6zn. zm. — dalej u. s. g.

5 Art. 7ust. 2. u. s. g.

16 Art. 7 ust. 3. u. s. .
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8) oswietlenie drog krajowych w miastach,

9) prowadzenie szkolen z zakresu obrony cywilne;j,
10) prowadzenie ewidencji nieruchomosci,

11) prowadzenie spisow wyborcow!’.

Oprécz zadan zleconych gminy moga wykonywac¢ takze zadania po-
wierzone, czyli zadania przekazywane w drodze umow lub porozumien
migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz migdzy jednostka sa-
morzadu terytorialnego a administracja rzadowa. W umowach i porozu-
mieniach okreslony jest zakres zadan jednostki oraz wielko$¢ srodkow fi-
nansowych, w postaci stosownej dotacji celowej, ktore otrzymuje na ich
realizacje'®.

Na podstawie porozumien z innymi jednostkami samorzadu terytorial-
nego powiatem i wojewodztwem gmina moze wykonywaé zadania z za-
kresu ich wlasciwosci. Zakres zadan do zrealizowania przez gming jest
obszerny, dlatego tez pomocne w realizacji moga by¢ jednostki powoly-
wane przez gmine. Moze ona tworzy¢ jednostki organizacyjne, ktore beda
realizowa¢ czes$¢ zadan wlasnych i zleconych. Gmina moze tworzy¢, li-
kwidowa¢, reorganizowaé, a takze wyposaza¢ w majatek jednostki orga-
nizacyjne. Moze takze realizowa¢ zadania publiczne przy pomocy wspot-
dzialania migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Do pomocy przy
realizowaniu zadan mogg by¢ zaangazowane zwiazki migdzygminne i sto-
warzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego. Jezeli realizowanie za-
dan publicznych przekracza mozliwosci jednej gminy, tworzy si¢ zwiazki
miedzygminne. Sg one tworzone, gdy mozliwosci finansowe, techniczne
lub organizacyjne gminy sg niewystarczajace do realizacji zadania. Zwia-
zek jest utworzony z inicjatywy rad zainteresowanych gmin!®. Realizacja
licznych zadan gminy wymaga duzych $rodkoéw finansowych, ktore gmina
czerpie przede wszystkim z podatkow ptaconych przez mieszkancow gmi-
ny oraz sum przekazywanych przez administracje panstwowa na realizacje
zadan zleconych. Dodatkowym dochodem sa zyski osiagniete z oplat za
korzystanie z mienia komunalnego bedacego wlasnoscig gminy.

17 L. Rajca, Gmina jako podmiot wladzy publicznej i jako wiasciciel mienia, Warszawa 2001,
s. 46.

'* Ibidem.

¥ Ibidem, s. 72.
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Powiat jest jednostka samorzadu terytorialnego szczebla posredniego.
Ma taki sam charakter jak gmina, lecz inny zakres zadan, gdyz sa to usta-
wowo okreslone zadania publiczne o charakterze ponadgminnym. Powiat
obejmuje cale obszary graniczacych ze soba gmin (powiat ziemski) albo
caly obszar miasta na prawach powiatu (powiat grodzki). Powiat podobnie
jak gmina powinien obejmowaé obszar mozliwie jednorodny ze wzgle-
du na uktad osadniczy i przestrzenny oraz wigzi spoleczne i1 gospodarcze
zapewniajace zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych®. Prawa po-
wiatu przystuguja miastom, ktore 31 grudnia 1998 roku liczyly wiecej niz
100 tys. mieszkancow, a takze miastom, ktére z tym dniem przestaty by¢
siedzibami wojewodow, chyba Ze na wniosek wtasciwej rady miejskiej od-
stapiono od nadania miastu praw powiatu, oraz tym, ktorym nadano status
miasta na prawach powiatu przy dokonywaniu pierwszego podziatu ad-
ministracyjnego kraju na powiaty. Ustroj i dziatanie organow miasta na
prawach powiatu, w tym nazwe, sktad liczebnos$¢ oraz ich powolywanie
i odwotywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru okresla ustawa o sa-
morzadzie gminnym. Miasto na prawach powiatu jest gming wykonuja-
cg zadania powiatu na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie
powiatowym, obok zadan gminy okreslonych w ustawie o samorzadzie
gminnym. Z tego tytulu miasto na prawach powiatu ma dochody i wydatki
takie jak gmina i takie jak powiat. Miasto na prawach powiatu ma prawa
i obowiazki powiatu, nazwe zas, sktad, liczebno$¢, zasady i tryb dziatania
jego organdéw sg charakterystyczne dla gminy (miasta) i okresla je ustawa
o samorzadzie gminnym?!.

Powiat pelni funkcje uzupetniajaca i wyréwnawcza w stosunku do gmin
w zakresie realizowanych zadan. Zadania powiatu maja przede wszystkim
charakter zadan wtasnych, okreslonych w art. 4 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie powiatowym. Powiat zostal utworzony po to, aby razem z gminami
wchodzacymi w jego sktad stworzy¢ system realizacji caloksztattu zadan
publicznych o charakterze lokalnym w strukturach samorzadowych. Po-
wiat bowiem przejal cze¢$¢ zadan i kompetencji od administracji rzado-
wej (rejonowych urzedéw administracji rzadowej oraz struktur rzagdowe;j
administracji specjalnej), a takze czes$¢ spraw nalezacych do 1998 roku

20 M. Jastrzgbska, op. cit., s. 27.
2l Tbidem, s. 28
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do wojewody??. Zadania powiatu maja charakter ponadgminny (zintegro-

wane ponadlokalnie) i nie naruszaja kompetencji podstawowej jednostki

samorzadu terytorialnego. Zadania powiatow zostaly okreslone doktadnie

W ustawie o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 roku, prze-

ciwnie niz w przypadku gminy czy wojewddztwa, ktérym to jednostkom

samorzadu terytorialnego przystuguje domniemanie wiasciwosci w spra-
wach publicznych odpowiednio o znaczeniu lokalnym w przypadku gmi-
ny i regionalnym w przypadku samorzadu wojewddztwa®.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym powiat wy-
konuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadlokal-
nym w zakresie:

1) edukacji publicznej w sferze ponadgimnazjalnym,;

2) promocji i ochrony zdrowia;

3) pomocy spotecznej,
3a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

4) polityki prorodzinnej;

5) wspierania 0so6b niepelnosprawnych;

6) transportu zbiorowego i drog publicznych;

7) kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;

8) kultury fizycznej i turystyki;

9) geodezji, kartografii i katastru;

10) gospodarki nieruchomos$ciami;

11) administracji architektoniczno-budowlanej;

12) gospodarki wodnej;

13) ochrony $rodowiska i przyrody;

14) rolnictwa, lesnictwa i rybactwa $rodladowego;

15) porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli;

16) ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania ma-
gazynu przeciwpowodziowego, przeciwpowodziowej i zapobiegania
innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $ro-
dowiska;

17) przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;

18) ochrony praw konsumenta;

2 Ibidem, s. 27.
2 Ibidem, s. 27-28.
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19) utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej oraz obiektow administracyjnych;

20) obronnosci;

21) promocji powiatu;

22) wspolpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Dz. U.
z 2010 r. Nr 234, poz. 1536 z pdzn. zm.

23) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji**.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym ,,do zadan
publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie wykonywania okreslo-
nych w ustawach zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy. Nalezy podkresli¢, ze same zadania tych kierownikow
nie sg zadaniami powiatu, jednak zapewnienie ich realizacji jest obowiaz-
kiem powiatu®. Ustawy moga okresla¢ niektore sprawy nalezace do za-
kresu dzialania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowe;j,
wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4). Powiat na uzasadniony wniosek
zainteresowanej gminy przekazuje jej zadania z zakresu swojej wlasciwo-
$ci na warunkach ustalonych w porozumieniu. Ustawy moga naklada¢ na
powiat obowigzek wykonywania zadan z zakresu organizacji przygotowan
1 przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendow. (art. 4a).
Powiat moze zawiera¢ z organami administracji rzadowej porozumie-
nia w sprawie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji
rzadowej. Powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu te-
rytorialnego, a takze z wojewodztwem, na ktérego obszarze znajduje si¢
terytorium powiatu. Porozumienia, o ktérych mowa w ust. 11 2, podlegaja
ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym?.

Zadania zlecone powiatom to:

1) nadzor nad lasami prywatnymi;

2) prowadzenie powiatowej inspekcji weterynaryjnej i sanitarnej;

2 Art. 4 ust. 1 us.p. Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ustrojowa, Warszawa
2002, s. 144.

B Art. 4ust. 2u.s. p.

2 Art. 5 ust. 1, ust. 2, ust. 3 u.s.p.
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3) prowadzenie powiatowych urzedéw pracy;

4) rejestrowanie pojazdow;

5) wydawanie i zatrzymywanie praw jazdy;

6) gospodarka gruntami i nieruchomosciami (regulowanie odszkodowan
na rzecz osob fizycznych za przejecie przez Skarb Panstwa nierucho-
mosci pod drogi publiczne oraz pod budownictwo mieszkaniowe);

7) prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego;

8) utrzymanie Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego;

9) finansowanie dziatalnosci policji i strazy pozarnej;

10) prowadzenie i tworzenie Powiatowych Centrow Pomocy Rodzinie;

11) finansowanie dzialalnosci komisji poborowych?’

12) obrona cywilna;

13) finansowanie skladek na ubezpieczenia zdrowotne oraz §wiadczenia
dla oso6b nieobjetych obowigzkowym ubezpieczeniem zdrowotnym
oraz optacane za osoby pobierajace niektore swiadczenia z pomocy
spotecznej;

14) utrzymanie osrodké6w wsparcia;

15) realizacja programoéw korekcyjno-edukacyjnych dla oséb stosujacych
przemoc w rodzinie;

16) finansowanie zasitkow, $wiadczen rodzinnych i pomocy w naturze
oraz sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe;

17) utrzymanie ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug opiekun-
czych;

18) utrzymanie zespotow do spraw orzekania o stopniu niepelnosprawno-
$ci?s.

Wojewodztwo oznacza jednostke samorzadu terytorialnego, czyli re-
gionalng wspoélnote samorzadowa, ktora z mocy prawa tworza mieszkancy
wojewodztwa. Wojewddztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego naj-
wyzszego szczebla i najwigksza jednostka zasadniczego podzialu teryto-
rialnego Polski powotang w celu wykonywania administracji publiczne;j.
Wojewodztwo posiada kompetencje o zasiegu regionalnym, realizuje za-

77 A. Miszczuk, M. Miszezuk, K. Zuk, Gospodarka Samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007,
s. 46-47.

2 T. Wrona, Doswiadczenia 20 lat samorzqdu terytorialnego — stan finanséw samorzqdowych,
~Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 11.



266 Hanna Szczechowicz

dania publiczne o charakterze wojewddzkim. Zakres dziatania wojewodz-
twa nie narusza samodzielnos$ci powiatu i gminy, a organy samorzadu
wojewodztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub
kontroli oraz nie sg organami wyzszego stopnia w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Zadania wojewddztwa maja gléwnie charakter regionalny,
zwigzane sg z tworzeniem warunkow rozwoju regionu, wykonywaniem
ustug publicznych o zasiegu regionalnym, kreowanie polityki regionalnej

(niezaleznie od polityki rzadu wobec regionu)®.

7 uwagi na regionalne usytuowanie wojewodztwa w strukturze podzia-
hu terytorialnego kraju jest ono wilasciwe do okreslania strategii rozwoju
wojewoddztwa uwzgledniajacej nastepujace cele:

1) pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztaltowanie $wiadomosci na-
rodowej, obywatelskiej 1 kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowa-
nie i rozwijanie tozsamosci lokalnej;

2) pobudzanie aktywnosci gospodarczej;

3) podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewodztwa;

4) zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen;

5) ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego™®.

Osig dzialania samorzadu wojewodztwa jest rozwdj gospodarczy, eko-
nomiczny i cywilizacyjny regionu, ktéry ma shuzy¢ podniesieniu poziomu
zycia jego mieszkancow. Realizacja tego celu nastepuje poprzez prowa-
dzona polityke rozwoju regionalnego formulowang w programach woje-
wodzkich. Zadania wojewddztwa majg przede wszystkim charakter zadan
wiasnych okreslonych w art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodz-
twa. Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodz-
kim okreslone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie:

1) edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego;

2) promocji i ochrony zdrowia;

3) kultury i ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami;

4) pomocy spotecznej;

2 M. Jastrzgbska, op. cit., s. 28.
30 Art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2013 r.
poz. 596 z pézn. zm. — dalej u. s. w.
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4a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

5) polityki prorodzinnej;

6) modernizacji terenéw wiejskich;

7) zagospodarowania przestrzennego;

8) ochrony srodowiska;

9) gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szcze-
gdlnosci wyposazenie i utrzymanie wojewddzkich magazynoéw prze-
ciwpowodziowych;

10) transportu zbiorowego i drég publicznych;

11) kultury fizycznej i turystyki;

12) ochrony praw konsumentow;

13) obronnosci;

14) bezpieczenstwa publicznego;

15) przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy;
15a) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;

16) ochrony roszczen pracowniczych w razie niewyplacalnosci praco-
dawcy?!.

Sa to zadania o zasiggu regionalnym, zblizone w swej istocie do za-
dan powiatu. Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa
ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania wojewoddztwa
jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez zarzad
wojewodztwa. Ustawy moga naklada¢ na wojewodztwo obowigzek wy-
konywania zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia
wyborow powszechnych oraz referendéw (art. 14 ust. 3)%.

Zadania zlecone samorzadowi wojewodztwa to migdzy innymi:

1) utrzymywanie urzadzen melioracji wodne;j,

2) prowadzenie osrodkéw dokumentacji oraz wojewodzkiego zasobu geo-

dezyjnego i kartograficznego.*

Jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania zlecone po za-
pewnieniu $rodkow finansowych przez zleceniodawce zadan, przy czym
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze odméwié ich realizacji na-
wet z powodu braku $rodkow finansowych lub ustalenia ich na niewystar-

SUUArt. 14 ust. 1 u. s, w.
32 Art. 14 ust. 2, ust. 3 u. s. w. )
3 A. Miszezuk, M. Miszczuk, K. Zuk, op.cit., s. 47.
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czajacym do realizacji poziomie albo z powodu nieterminowego przeka-
zania Srodkow*. Szczegdtowe zasady i terminy przekazywania srodkow
finansowych na realizacje zadan zleconych powinny by¢ okreslone w usta-
wach nakladajacych na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek
ich wykonania lub w porozumieniach zawartych z organami administracji
rzadowej. Jednostka samorzadu terytorialnego otrzymuje $rodki finansowe

w formie dotacji celowych z budzetu panstwa w wysokosci koniecznej do

wykonywania tych zadan. Dotacje te sa przekazywane przez wojewodow,

jezeli inne ustawy nie stanowig inaczej. Ponadto dotacje celowe powin-
ny by¢ przekazywane w trybie umozliwiajacym jednostkom samorzadu
terytorialnego pelne i terminowe wykonywanie tych zadan. W razie nie-
dotrzymania terminow przekazania tych srodkéw jednostkom samorzadu
terytorialnego przyshuguja odsetki w wysokosci ustalonej dla zaleglosci
podatkowych, zgodnie z art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego™®.

Formy wykonywania zadan samorzadu mozna réznie sklasyfikowac

w zaleznosci od przyjetego kryterium podziatu:

1) wedlug tego, do jakiego adresata sg skierowane, mozna wyodrebnic¢
formy prawne skierowane do organéw i jednostek organizacyjnych sa-
morzadu oraz ,,na zewnatrz” do obywateli i jednostek organizacyjnych
nie nalezacych do samorzadu;

2) wedtug np. form prawnych, z ktérych korzysta rada powiatu, sejmik
wojewddztwa, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa, starosta, mar-
szalek;

3) wedlug kryterium, czy dotycza adresata ogo6lnie okreslonego (akty nor-
matywne), czy tez oznaczonego konkretnie (akty indywidualne);

4) wedlug form dziatania samorzadu;

5) wedlug tego, czy sa regulowane przepisami prawa administracyjno-
-publicznego (np. decyzje administracyjne), czy prawa cywilnego (np.
umowy roéznego typu) itd.*

3 T. Wrona, op.cit., s. 11.

35 Art. 49 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 22003 r. Nr 203, poz. 1966 z pdzn. zm.- dalej u. d. j. s. t.

3¢ 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 43—44.
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Wedlug Zbigniewa Leonskiego podstawowe znaczenie ma nastepujacy
podzial form wykonywania zadan samorzadu terytorialnego:

1) akty normatywne powszechnie obowigzujace oraz akty normatywne
typu wewnetrznego, okreslane przez ustawy samorzadowe, jako przepi-

Sy prawa miejscowego;

2) akty planowania r6znego rodzaju (np. zagospodarowania przestrzennego);

3) akty indywidualne, majace posta¢ decyzji administracyjnych sensu
stricte lub skierowane do podmiotow znajdujacych sie¢ w strukturze sa-
morzadu;

4) zawieranie porozumien;

5) korzystanie z form prawa cywilnego, a zwlaszcza zawieranie umow;

6) korzystanie z innych form prawnych, niemieszczacych si¢ w powyz-
szym podziale®’.

W pracy jednostek samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z pla-
nami, o ktérych moéwig ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samo-
rzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie wojewodzkim oraz z planami
jako aktami wewnetrznymi, do ktoérych uchwalenia nie potrzeba umoco-
wania ustawowego. Moga to by¢ plany sesji rady, plany pracy komisji
rady, plany urlopéw pracownikdw urzedu gminy czy starostwa powiato-
wego itp. W jednostkach samorzadu terytorialnego wystepuja trzy rodzaje
planoéw: programy gospodarcze, budzet, miejscowe i wojewodzkie plany
zagospodarowania przestrzennego®®. Programy gospodarcze to dokumenty
ustalajace cele 1 zamierzenia jednostek samorzadu terytorialnego na od-
cinku spolecznym i ekonomicznym. Stanowig wizje, koncepcje rozwoju
jednostki terytorialnej®

Ustawy samorzadowe przewiduja uchwalenie przez rade gminy,
rade powiatu czy sejmik wojewodztwa roznych plandw lub programow.
Z art. 18 ust. 2 pkt 4-6 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze rada
gminy uchwala programy gospodarcze, budzet jako swego rodzaju plan
w zakresie finanséw oraz studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego. Sprawy planéw zagospodarowania przestrzen-

7 Ibidem, s. 44.

3 Tbidem, s. 54.

3 L. Wojtasiewicz, Planowanie w gospodarce terytorialnej, ., Samorzad Terytorialny” 1991,
nr9,s. 19.
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nego reguluje odrgbna ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym*. Niekiedy inne ustawy przewiduja
uchwalenie przez rad¢ gminy plandw w okreslonych dziedzinach. Przykta-
dem moze by¢ art. 18 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energe-
tyczne! przewidujacy uchwalenie planow gminnych zaopatrzenia w ciepto
oraz planowanie o$wietlenia miejsc publicznych. Art. 16 ustawy z 3 lutego
1995 1. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych* przewiduje zatwierdzanie
przez rade gminy planu gospodarowania na gruntach potozonych w ob-
szarach ograniczonego uzytkowania, istniejacych wokoét zaktadoéw prze-
mystowych. Art. 15 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach*® przewiduje
obok planow wojewddzkich i powiatowych rowniez plany gminne gospo-
darki odpadami. Podobnie art. 17 i 18 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska obok wojewodzkich 1 powiatowych wymienia réw-
niez gminne programy ochrony srodowiska. Art. 4 ust. 1 ustawy z 26 paz-
dziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alko-
holizmowi* przewiduje gminne programy profilaktyki i rozwiazywania
probleméw alkoholowych, a art. 14ai 17 ust. 4 1 5 ustawy z dnia 7 wrze-
$nia 1991 r. o systemie oswiaty przewiduje uchwalenie przez rade gminy
planu sieci szkdt podstawowych i gimnazjow, a przez rad¢ powiatu planu
sieci publicznych szkol ponadgimnazjalnych. Art. 12 pkt 9b i 9¢ ustawy
o samorzadzie powiatowym przewiduje uchwalenie powiatowego progra-
mu zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczenstwa obywate-
li i porzadku publicznego oraz powiatowego programu przeciwdziatania
bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy itp. Ustawa o samo-
rzadzie wojewddztwa przewiduje, ze sejmik wojewodztwa obok budzetu
wojewodztwa uchwala strategie rozwoju wojewddztwa i wieloletni plan
wojewodzki, regionalny program operacyjny oraz wojewddzkie plany
zagospodarowania przestrzennego®. Art. 75 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa stanowi, ze sejmik wojewodztwa uchwala ,,priorytety wspotpra-

4 Dz.U. 22003 r. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.

1 Dz.U. 22003 r. Nr 153, poz. 1504 z pdzn. zm.
2 Dz.U. 22004 r. Nr 121, poz. 1266 z pdzn. zm.
# Dz.U. z2001 r. Nr 62, poz. 628 z p6zn. zm.

# Dz.U. 722002 r. Nr 147, poz. 1231 z pdzn. zm.
$OArt. 11 u.s. w.



Wykaz zadan publicznych w jednostkach samorzqdu terytorialnego 271

cy zagranicznej wojewddztwa™*. Strategia rozwoju wojewodztwa ma by¢
podstawa do prowadzenia polityki jego rozwoju oraz wspolpracy z innymi
podmiotami (administracja rzadowa, jednostkami samorzadu lokalnego
itp.) dzialajagcymi na terenie wojewddztwa oraz organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi i regionami innych panstw'’. Do zadan zarzadu wojewodztwa
nalezy m.in. przygotowanie projektow strategii rozwoju wojewodztwa,
planu zagospodarowania przestrzennego i regionalnych programdw opera-
cyjnych oraz ich wykonanie*.

O samodzielnym charakterze jednostek samorzadu terytorialnego decy-
duje w znacznej mierze zabezpieczenie materialne samorzadu w zakresie
realizacji jego zadan oraz samodzielno$¢ gospodarki finansowej. Sprawy
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego reguluje ustawa o samorza-
dzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie
wojewodzkim, a ponadto ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych oraz ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ustawy deklarujg samodzielno$¢ gospo-
darki finansowej realizowanej na podstawie budzetu gminy, powiatu i wo-
jewodztwa. Ustawa z o finansach publicznych reguluje sprawy budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Procz takich zagadnien ogdlnych, jak:
ustalenie elementéw budzetu, ustalenie poje¢ nadwyzki budzetowe;j i defi-
cytu budzetowego, zasad tworzenia rezerw ogolnych i celowych, udziela-
nia dotacji, ustawa normuje zasady opracowywania i uchwalania budzetu.
Ustawa traktuje o ,,uchwale budzetowej”, ktora w istocie jest rocznym pla-
nem dochodéw i wydatkdéw oraz przychodow i rozchodow tej jednostki®.

Sprawy dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego reguluje usta-
wa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Normuje sprawy
dochodéw samorzadu, do ktorych zalicza: dochody wiasne, subwencje
ogolne 1 dotacje celowe z budzetu panstwa™. Dochodami wtasnymi jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa rowniez udzialy we wplywach z po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od

4 Art. 75 u.s. w.

7 Art. 12 u.s. w.

 Art. 41 ust. 1 pkt 4 u. s. w.

4 Art. 211 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r. Nr 157,
poz. 1240 z pdzn. zm. —dalej u. f. p.

% Art. 3ust. [u.d.j. s t.
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0s6b prawnych. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga
by¢: $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwroto-
wi, srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, inne srodki okreslone
w odrebnych przepisach®. Do zrédet dochodow wiasnych gminy, powiatu
i wojewodztwa zalicza sie wplywy z podatkow okreslonych w art. 4, art. 5,
art. 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Sprawy te
ponadto normuje ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844 z p6zn. zm.), ustalajac dos¢
szczegotowo zasady i tryb podejmowania uchwat rady w tym zakresie.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym®?> wyodrebnia nastepujace rodzaje planow przestrzennych:
w gminie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w woje-
wodztwie plan zagospodarowania przestrzennego w wojewodztwie, pla-
nowanie przestrzenne na szczeblu krajowym. Miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego jest aktem powszechnie obowigzujacym. Wedtug
art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
,ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztat-
tujg wraz z innymi przepisami, sposob wykonania wtasnosci nierucho-
mosci”™®. Art. 44 ustawy stanowi, ze ,,ustalenia planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa wprowadza si¢ do planu miejscowego po
uprzednim uzgodnieniu terminu realizacji inwestycji celu publicznego
o znaczeniu ponadlokalnym i warunkow wprowadzenia ich do planu miej-
scowego”. Art. 10 ust. 2 pkt 7 nakazuje wprowadzenie do studium wa-
runkéw 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy obszarow,
na ktorych beda rozmieszczone inwestycje celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym®. Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
podlegaja okresowej aktualizacji*.

Organy samorzadu terytorialnego wydaja roznego rodzaju akty indywi-
dualne. Podstawowe znaczenie maja decyzje administracyjne skierowane

SUUArt. 3ust. 2, ust. 3u.d. j. s t.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
72003 r. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm. — dalej u. p. z. p.

Art. 6 ust. 1 u. p. z. p.

Art. 10 ust. 2 pkt 7 u. p. z. p.; Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 302.

3 Art. 42 i art. 45 u. p. z. p. Z. Leonski, op.cit., s. 62.
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do obywateli lub podmiotow niewlaczonych do systemu organizacyjnego
samorzadu. Wywoluja one okreslone skutki prawne: nadaja, odbierajg lub
zmieniaja pewien zakres uprawnien, naktadajg obowiazki $wiadczen, obo-
wigzki okreslonego zachowania sie. Do ich wydania musi istnie¢ nie tyl-
ko umocowanie w prawie formalnym (w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego)*® i ustrojowym, ale przede wszystkim w prawie materialnym.
Wydawane sa w okreslonej procedurze, zazwyczaj zgodnie z kodeksem
postepowania administracyjnego, gwarantujgcej ochrong strony (podmio-
tu, do ktérego sa skierowane), z reguty zaskarzenie do sagdu administra-
cyjnego. O takich aktach administracyjnych stanowi art. 39 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, art. 38 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 6
ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Akty te moga dotyczy¢ zadan wia-
snych samorzadu oraz zadan zleconych

Organy samorzadu stanowig takze inne akty indywidualne, gdzie nie
stosuje sie procedury zawarte] w kodeksie postepowania administracyj-
nego. Akty indywidualne nadaja okreslone uprawnienia lub nakladaja
obowiazki. Sa to swoiste akty administracyjne dotyczace stosunku pracy
uregulowanego ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach sa-
morzadowych’’. Organy samorzadu moga wydawa¢ inne akty administra-
cyjne, ktore wkraczaja w sfere praw i obowiazkéw lub ksztaltuja stosun-
ki prawne lub okreslone sytuacje prawne. Beda to uchwaly rady gminy
dotyczace honorowego obywatelstwa gminy (art. 18 ust. 2 pkt 14 ustawy
0 samorzadzie gminnym) lub uchwaty organéw samorzadu dotyczace wy-
razania (lub niewyrazania) zgody na rozwigzanie stosunku pracy z rad-
nym, a takze uchwaty dotyczace wzniesienia pomnikow itp. Moga to by¢
uchwaly dotyczace herbu miasta, nazwy ulicy, placu, flagi (art. 18 ust. 2
pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym). Takie uchwaty — akty dotycza
konkretnej sytuacji, ale tez zawieraja w sobie element ,,0g6Inosci”. Moga
to by¢ akty administracyjne, warunkujace zawarcie okreslonych umow
prawa cywilnego lub porozumien administracyjnych3.

Porozumienie jest dobrowolng dwustronng forma realizacji zadan pu-
blicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Dobrowolno$¢ pole-

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.

7 Dz.U. 22008 r. Nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.

8 7. Leonski, op.cit., s. 66.
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ga na swobodzie decyzji stron porozumienia co do zawarcia porozumienia,
jak ijego tresci. Kryteria rodzaju podmiotow publicznoprawnych bedacych
stronami porozumien pozwala wyr6zni¢ dwie podstawowe grupy porozu-
mien: zawieranych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, zawie-
ranych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organami admini-
stracji rzadowej*. Na podmiotach przenoszacych w ramach porozumienia
zadan publicznych nalezacych z mocy ustawy do ich wlasciwosci cigzy
ustawowy lub okreslony w porozumieniu obowigzek pokrywania kosztow
realizacji zadania przez przyjmujace zadania jednostki samorzadu tery-
torialnego®. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje forme porozu-
mienia jako sposobu przekazania zadan z zakresu administracji rzadowe;j
gminie (art. 8 ust. 2). Gmina moze wykonywac zadania z zakresu wlasci-
wosci powiatu oraz zadania z zakresu wlasciwosci wojewodztwa na pod-
stawie porozumien z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego®. Gminy
moga zawiera¢ porozumienia mi¢dzygminne w sprawie powierzenia jed-
nej z nich okreslonych przez nie zadan publicznych. Gmina wykonujaca
zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowiazki po-
zostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy te majg
obowigzek udzialu w kosztach realizacji powierzonego zadania (art. 74)%.
Ustawa o samorzadzie powiatowym w art. 5 stanowi, o tym, ze powiat
moze zawiera¢ z organami administracji rzadowej porozumienia w spra-
wie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzadowe;j.
Powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadze-
nia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialne-
go, a takze z wojewodztwem, na ktérego obszarze znajduje si¢ terytorium
powiatu. Porozumienia podlegaja ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Do porozumien stosuje si¢ przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym® Prezydent miasta na prawach powiatu i starosta powiatu grani-
czacego z takim miastem moga utworzy¢ w drodze porozumienia wspolng
komisje bezpieczenstwa i porzadku dla miasta na prawach powiatu oraz

59

Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, cz. 1. Ustrgj, M. Stahl, B. Jaworska-
-Debska (red.), Warszawa 2010, s. 160.

¢ Tbidem, s. 160—161.

o Art. 8 ust. 2, ust. 2a u. s. g.

2 Art. 74 u.s. g.

S Art. 5u.s. p.



Wykaz zadan publicznych w jednostkach samorzqdu terytorialnego 275

powiatu graniczacego z takim miastem. W takim przypadku prezydent
miasta i starosta wspolprzewodniczg komisji®*. Powiaty mogg zawierad
porozumienia w sprawie powierzenia jednemu z nich prowadzenia zadan
publicznych. Miasto na prawach powiatu moze tworzy¢ zwiazki i zawie-
ra¢ porozumienia komunalne z gminami®. W celu wykonywania zadan
wojewodztwo tworzy wojewodzkie samorzadowe jednostki organizacyjne
oraz moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Wojewddztwo moze
zawiera¢ z innymi wojewddztwami oraz jednostkami lokalnego samorza-
du terytorialnego z obszaru wojewddztwa porozumienia w sprawie powie-
rzenia prowadzenia zadan publicznych®. Forme porozumienia przewiduja
takze inne przepisy. Art. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach
gminnych przewiduje porozumienie sgsiadujacych gmin o utworzeniu
wspdlnej strazy; art. 19 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach
publicznych przewiduje porozumienie zawierane miedzy zarzadcami drog
publicznych, w tym samorzadowych; art. 62 ust. 6 ustawy z dnia 7 wrze-
$nia 1997 roku o systemie oswiaty przewiduje forme porozumienia jako
podstawe taczenia szkol roznych typow itp.

Przepisy prawa administracyjnego ustalaja, na jakich zasadach i miedzy
jakimi podmiotami porozumienie moze by¢ zawarte, ustalajg srodki, kto-
re gwarantuja wykonanie obowiazkéw ustalonych w porozumieniu. Spory
rozstrzyga wskazany w porozumieniu organ lub organ sprawujacy nadzor
nad podmiotami zawierajgcymi porozumienie®’. Organy samorzadu te-
rytorialnego, realizujgc przypisane im zadania, korzystaja takze z form
prawa cywilnego, gtownie zawierajac roznego rodzaju umowy uregulo-
wane przepisami kodeksu cywilnego. Nalezy pamigtac, ze organy samo-
rzadu terytorialnego, dzialajac na podstawie uméw prawa cywilnego, sa
tez ograniczone przez normy prawa administracyjnego. Za pomoca umow
prawa cywilnego organ realizuje zadania nalezace do zadan administracji
publicznej, co uzasadnia ingerencj¢ przez normy prawa administracyjnego

6 Art. 38 aust. 3 u. s. p.

% Art. 73, art. 74.u. s. p.
 Art. 8u.s. w.

Z. Leonski, op.cit., s. 68.
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w tres¢ 1 formy zawieranych uméw. Samorzad terytorialny korzysta z form
prawa cywilnego glownie w zakresie zarzagdu mieniem samorzadowym®s,

Najczesciej wykonywanymi formami organizacyjno-prawnymi reali-
zacji zadan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego sg trzy
rodzaje jednostek organizacyjnych : jednostka budzetowa, zaklady budze-
towe, gospodarstwa pomocnicze oraz spotki komunalne. Samorzadowe
jednostki organizacyjne tworzone sa przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, rady gminy, rady powiatu, sejmiki wojewddz-
twa w drodze uchwaly w celu wykonywania zadan samorzadowych®. Po-
wotanie niektorych z nich nakazane jest ustawa, jak np. osrodka pomocy
spotecznej, powiatowego centrum pomocy rodzinie, urzedu gminy, staro-
stwa powiatowego, urzedu marszalkowskiego, regionalnego osrodka po-
lityki spolecznej. Tworzenie innych jednostek pozostawiono do uznania
wiladzom samorzadowym.

Jednostka budzetowa nie posiada osobowosci prawnej 1 ekonomicznej,
natomiast ma pewng samodzielno$¢ organizacyjng. Powigzana jest z bu-
dzetem jednostki samorzadu terytorialnego gminy, powiatu i samorzadu
wojewddztwa. Z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego pokrywa-
ne sg wszystkie wydatki, a pobrane dochody odprowadzone sa na rachu-
nek dochodéw do budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. Gminna,
powiatowa 1 wojewodzka jednostke budzetowa tworzy organ stanowia-
cy jednostki samorzadu terytorialnego, nadajac jej statut oraz okreslone
mienie przekazywane w zarzad. Podstawa gospodarki finansowej jed-
nostki budzetowej jest plan finansowy obejmujacy jej dochody i wydatki.
Ograniczona samodzielnos$¢ decyzyjna powoje, ze jednostki budzetowe
sg uznane za najnizsza forme realizacji zadan publicznych. Ze wzgledu
na specyfike i charakter realizowanych zadan sa one konieczne. Najcze-
Sciej jednostki budzetowe maja zastosowanie w ustugach oswiatowych,
wychowawczych, pomocy spolecznej, kulturze, zarzadzaniu drogami
i o$wietleniem, utrzymaniu zielni publicznej, lasow miejskich, ogrodow
botanicznych, schronisk dla zwierzat. Sg to sytuacje, w ktorych cena ustu-
gi nie zapewnia rentownosci lub nie wystepuje’®. Funkcjonowanie szkot,

% Tbidem, s. 70.
® Art.9Qust. 1u.s. g ;art. 6ust. 1 u.s. p.;art. 8 ust. [ u.s. w.
" E. Wojciechowski, op. cit., s. 55.
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szpitali itd. reguluja odpowiednie przepisy prawa ustrojowego (np. ustawa
z dnia 30 sierpnia 1991 roku o zaktadach opieki zdrowotnej, ustawa z dnia
7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty itd.), o tyle dla prowadzenia
dziatalnosci w sferze gospodarki samorzadowej istotne sa postanowienia
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej. Z art. 3
ustawy o gospodarce komunalnej, a takze z ustaw samorzadowych wyni-
ka, ze okreslone dziatania faktyczne skladajace si¢ na zadania samorzadu
moga by¢ powierzone w drodze umow innym niz jednostki organizacyjne
samorzadu podmiotom, np. prywatnym przedsi¢biorstwom’!. Gospodarka
komunalna obejmuje w szczego6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej — zadania wiasne, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ushug
powszechnie dostepnych’. Przy jednostce budzetowej tworzone sg gospo-
darstwa pomocnicze w celu uelastycznienia jednostki budzetowej. Pokry-
wajg one koszty swej dzialalnosci z uzyskiwanych przychodow.
Samorzadowy zaklad budzetowy jest wyzsza od jednostki forma reali-
zacji zadan publicznych. Mimo ze jest pozbawiony osobowos$ci prawne;,
korzysta z osobowosci prawnej gminy, posiada znacznie wigkszg swobode
decyzyjna w zakresie spraw organizacyjnych i decyzyjnych. Jest jednostka
sektora finanséw publicznych, ktora odplatnie wykonuje zadania wlasne
jednostek samorzadu terytorialnego, pokrywajac koszty swojej dziatalno-
sci z przychodow wilasnych oraz dotacji z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego rozlicza
si¢ z otrzymanych dotacji oraz nadwyzki srodkow obrotowych. Zaktla-
dy budzetowe sg uprawnione do pokrywania potowy swoich wydatkow
z uzyskanych dochodow. Gospodarka finansowa samorzadowych zakta-
dow budzetowych jest prowadzona na zasadach okreslonych w przepisach
ustawy z dnia z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. Podstawa
gospodarki finansowej zaktadu budzetowego jest roczny plan dochodow
i wydatkow’. Zaktad budzetowy nie moze prowadzi¢ dziatalnosci wykra-
czajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Samorzado-

" 7. Leonski, op.cit., s. 38; Studia nad samorzgdem terytorialnym, A. Blas (red.), Wroctaw
2002, s. 139.

2 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego..., s. 62.

7 E. Wojciechowski, op.cit., s. 55-56.
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we zaklady budzetowe moga wykonywaé zadania wlasne jednostek samo-

rzadu terytorialnego w zakresie:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

2) drog, ulic, mostoéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszcza-
nia $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunal-
nych, zaopatrzenia w energie elektryczna 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 terenéw rekreacyjnych
1 urzadzen sportowych;

8) utrzymywania réznych gatunkéow egzotycznych i1 krajowych zwierzat
w tym w szczegolnosci prowadzenia zagrozonych wyginigciem w celu
ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania;

9) cmentarzy™.

Jednostki budzetowe i zaktady budzetowe nie sg pod wzgledem organi-
zacyjnym mocnymi strukturami. Dzialalnos¢ jednostek i zakladéw budze-
towych jest bardziej nastawiona na utrzymanie istniejacych urzadzen niz
na ich rozwdj. Niemniej zaklad budzetowy jest wygodnym i uzytecznym
instrumentem realizacji zadan uzytecznosci publicznej z powodu jego dys-
pozycyjnosci, mozliwosci wgladu w jego prace przez organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego i urzednikow administracji samorza-
dowej oraz unikanie okreslonych zlozonych i dlugotrwatych procedur ad-
ministracyjnych, np. postepowan przetargowych’.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego gminy tworza
tez spotki kapitalowe z ograniczong odpowiedzialnoscia lub akcyjne, jak
réwniez przystepuja do nich oraz powotuja spotki komandytowe lub ko-
mandytowo-akcyjne. Spdtki stanowig najwyzsza forme wykonawstwa za-
dan z zakresu gospodarki komunalnej, poniewaz sg odrebnym, samodziel-
nym podmiotem gospodarowania. Spotki komunalne moga by¢ catkowicie
wlasnosciag gminy (tzw. jednoosobowe spdtki), moga posiadaé wiekszo-

™ Encyklopedia samorzqdu terytorialnego..., s. 212.
5 E. Wojciechowski, op.cit., s. 56.
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Sciowy lub potowiczny udzial badz dysponowaé¢ mniejszosciowym pakie-
tem. Spotki komunalne, mimo ze nie sg zaliczane do jednostek organiza-
cyjnych gminy, w istocie petnig taka funkcje, gdyz nalezac do wspdlnoty
samorzadowej, realizujg zadania wlasne gminy oraz pozostaja pod kontro-
la wladz gminy, zwlaszcza organu wykonawczego. Wpltyw na ich dziatal-
nos¢ moze si¢ odbywaé poprzez organy spotki. Funkcje walnego zgroma-
dzenia wspolnikéw pelni organ wykonawcezy gminy, ktéry powotuje skiad
rady nadzorczej i posrednio zarzadu (niekiedy jest on jednoosobowy).
Wglad w dziatalnos¢ spotki komunalnej ze strony administracji gminnej
ma miejsce w $cisle okreslonych sytuacjach, gdy wynika to z kompetencji
zawartych w aktach administracyjnych (np. decyzjach, uchwatach, zarza-
dzeniach, umowach).

Dobor rady nadzorczej i zarzadu spoltki komunalnej ma niezwykle
donioste znaczenie. Zaangazowanie kapitalowe gminy w spoétkach zo-
bowigzuje jej organ wykonawczy do sprawowania skutecznego nadzoru
wilascicielskiego. Jego celem powinno by¢ dbanie o proces $wiadczenia
ustug komunalnych o dobrej jakosci i zapewnienie efektywnosci majatku
samorzadowego. W jednoosobowych spétkach komunalnych organ wyko-
nawczy wykonuje wszystkie prawa z akcji 1 udziatéw. W spotkach z wigk-
szosciowym udziatem gminy organ wykonawczy realizuje wszystkie pra-
wa z posredniego pakietu akcji 1 udziatow zgodnie z iloscia praw, ktoéra
dysponuje. Zasieg kompetencji wilascicielskich wynika z kodeksu spétek
handlowych, statutu spo6tki lub umowy spotki. W spétkach z mniejszoscio-
wym udzialem gminy delegowanie do rady nadzorczej reprezentanta in-
teresOw gminy nastepuje w trybie okreslonym w postanowieniach statutu
lub umowy spotki oraz obowigzujacych przepisow prawa. Przedstawiciel
gminy w radzie nadzorczej ma obowigzek informowac organ przedstawi-
cielki o istotnych problemach spotki oraz decyzjach majacych niekorzyst-
ny skutek dla gminy”’.

Rada nadzorcza w spdtkach komunalnych zajmuje wazne miejsce
w systemie nadzoru wlascicielskiego. Przez nig organ wykonawczy gminy
wplywa na procesy zachodzace w przedsigbiorstwie. Dlatego szczegolne-
go znaczenia nabierajg kompetencje rady, procedury i kryteria ich doboru.

76 Ibidem.
77 Ibidem, s. 57.
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Rada nadzorcza sprawuje staly nadzoér nad dziatalnoscia spdtki komunal-
nej we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci. Jest to nadzor fachowy nad
srodkami publicznymi zgromadzonymi w spotkach, a jednoczesnie dbanie
0 to, aby pracowala ona na rzecz wspolnoty samorzadowej. Dazenie do
maksymalizacji zysku czy zapewnienia nalezytej stopy zwrotu z kapitatu
ma mniejszy cigzar gatunkowy, gdyz celem spotki komunalnej jest reali-
zacja konkretnych zadan publicznych o charakterze obligatoryjnym. Gdy
spotka komunalna nie ma zysku, nalezy uczyni¢ wszystko, aby przychody
pokrywaly koszty, a w skrajnej postaci, aby strata byla jak najmniejsza.
W niestabilnej sytuacji ekonomicznej lepiej wybra¢ forme samorzadowe-
go zaktadu budzetowego. Spotka komunalna realizujaca zadania uzytecz-
nosci publicznej jest bardziej podmiotem typu non profit. Kwestia wyso-
kosci zysku w jednoosobowych spotkach gminy powinna by¢ uzgodniona
z organem wykonawczym. Czesto nadmierny zysk jest niekorzystny dla
mieszkancow, ktorzy ptaca za ustuge np. dostarczania wody, ogrzewania
mieszkania, odbioru $ciekdéw, odbioru odpadow zbyt duzo’®.

Fachowy nadzoér nad dziatalnoscia spotki komunalnej gwarantuja oso-
by posiadajace odpowiednie kwalifikacje, najlepiej z doswiadczeniem, za-
chowujace pewna niezalezno$¢ wobec wladz gminy. Zbyt czesto widaé, ze
w radach nadzorczych spolek i w ich zarzadach zasiadajg osoby powoty-
wane z klucza partyjnego czy sympatii politycznych. To zawsze Zle roku-
je, gdyz ludzie ci, majacy formalne uprawnienia, niewiele wnosza do re-
alizacji funkcji nadzorczych, nie czuja odpowiedzialnosci, traktuja na ogo6t
prace w radzie nadzorczej jako dodatkowe zrédto dochodow. Taki nadzor
jest mato profesjonalny i mato rzetelny, predzej czy pozniej przyniesie ne-
gatywne skutki ze szkoda dla spolki i dla mieszkancéw gminy. Staby nad-
z6r wlascicielski w spotkach komunalnych jest elementem sprzyjajacym
korupcji”.

Nie powinna budzi¢ zastrzezen praktyka, by wszystkie spotki komu-
nalne podawatly do publicznej wiadomosci podstawowe informacje o swej
dziatalnosci. Majatek takiej spolki jest przeciez wlasnoscia mieszkancow
gminy, ktérzy maja prawo wiedzieé, kto i jak gospodaruje ich faktycznym
majatkiem. Dla zapewnienia jawnosci 1 przejrzystosci realizowanych za-

7 Ibidem.
7 Ibidem, s. 58.
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dan nalezy umiesci¢ na stronach internetowych informacje o zasobach,
wynikach finansowych i dziatalnosci spolki.

Dla wykonywania zadan publicznych gmina moze si¢ zdecydowac
na zawieranie umow z innymi poza wlasnymi podmiotami. W tym przy-
padku moze powierza¢ wykonywanie zadan osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom nieposiadajacym osobowosci prawnej w drodze
umowy lub na zasadach ogdlnych z uwzglednieniem przepiséw ustawy
o finansach publicznych lub odpowiednio innych przepisow, np. przepi-
sOw o partnerstwie publiczno-prawnym, przepisow o koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi, przepisow o zamdwieniach publicznych oraz
przepisow o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Gdy dana
dzialalno$¢ prowadzona jest na podstawie innych ustaw, ktore wymagaja
zezwolenia, gmina moze powierzy¢ wykonanie zadan jedynie podmioto-
wi legitymujacemu si¢ takim zezwoleniem. W samorzadzie terytorialnym
obowiazuje regulacja prawna dotyczaca podmiotu gospodarczego realizu-
jacego zadania wiasne lub dostarczajacego towary dla gminy, powiatu, sa-
morzadowego wojewddztwa, tj. ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zaméwien publicznych® okreslajaca zasady i tryb udzielania zamdéwien
publicznych, $rodki ochrony prawnej oraz kontrol¢ jednostki udzielaja-
cej zamowien publicznych. Kluczowa kategoria w instytucji zamdwien
publicznych jest ,,najkorzystniejsza oferta”, rozumiana jako dajaca najko-
rzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow odnoszacych sie do przedmiotu
zamdwienia publicznego albo oferta z najnizsza ceng. Gminy wystepujace
w roli zamawiajacego (czyli de facto kierownicy jednostek organizacyj-
nych bezposrednio lub poprzez komisje przetargowe) na ogédt decydujg sie
jedynie na kryterium cenowe, ktoére wprawdzie upraszcza procedure prze-
targowa, ale nie gwarantuje wyboru najlepszego wykonawcy. Najnizsza
cena tworzy sytuacje niejednoznaczng, nieutatwiajgca wyboru najlepszego
wykonawcy. Wybdr najtanszego wykonawcy przy zastosowaniu jednego
kryterium oceny oferty przyczynia si¢ istotnie do obnizenia jakosci przed-
miotu zaméwienia badz zmiany warunkéw umowy, gléwnie ceny, ktéra
thumaczy si¢ np. wigkszym nieprzewidzianym zakresem prac, wzrostem
cen materiatow itp. Taka sytuacja prowadzi czgsto do roszczen na drodze

80 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien publicznych, Dz.U. z 2010 r. Nr 113,
poz. 759 ze zm.
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sadowej, naciskow, presji na zamawiajacego, a nawet praktyk korupcyj-
nych®!.

W ustugach komunalnych uzasadnione jest branie pod uwage innych
kryteriéw oceny wykonawcdw ubiegajacych si¢ o dane zamdwienie. Wy-
maga to od urzednikéw podjecia wysitku zwigzanego z wyborem i uza-
sadnieniem wagi kolejnych, obok ceny, kryteriow oceny ofert, np. terminu
wykonania zamdwienia, czasu gwarancji, kosztu eksploatacji. W zalezno-
$ci od specyfiki przedmiotu zamowienia nalezy stosowaé indywidualng
koncepcje liczby i wartosci procentowej poszczegolnych kryteriow wy-
boru. Wprowadzenie innych kryteriow, np. klauzul spotecznych dotycza-
cych zatrudniania mlodocianych, niepetnosprawnych czy bezrobotnych,
podraza koszty zamowienia publicznego i powoduje duze trudnosci w ich
egzekwowaniu. Zdecydowanie si¢ tylko na kryterium ceny jest proste,
mniej czasochtonne i nie wymaga szczegdtowych specjalistycznych analiz
technicznych, finansowych, ekonomicznych. Traci na tym jakos$¢ inwesty-
cji czy ustug. Bardzo wysokie wymagania zawarte w opisie robot, ustug
i dostaw powoduja, ze do postgpowania przetargowego przystepuje nie-
wielu oferentow, co wyklucza konkurencje. W zamowieniach publicznych
dominuje tryb przetargu nieograniczonego, uwazanego za szybki i prosty,
a postepowanie przetargowe uzaleznione od ceny wyklucza podejrzenia
o korupcje®.

Forma wykonywania zadan komunalnych oraz sposobem na finansowa-
nie inwestycji w infrastrukture jest wspotpraca sektora publicznego z sek-
torem prywatnym. Wspdlpraca ta zostala nazwana partnerstwem publicz-
no-prywatnym. Brak odpowiednich $rodkéw finansowych w budzetach
jednostek samorzadu terytorialnego zmusza wiadze publiczne do poszu-
kiwania mozliwosci ich pozyskania w sferze biznesu na bazie kooperacji
kapitatowej. Powierzenie wykonywania niektérych zadan uzytecznosci pu-
blicznej podmiotom prywatnym jest tez dziataniem o charakterze partner-
stwa publiczno-prywatnego. Jest to nowa alternatywna formuta realizacji
zadan publicznych bardziej rozwojowych, utatwiajaca ich przebieg poprzez
projekty inwestycyjne, np. budowe mieszkan komunalnych, parkingdw,
obiektow sportowych, rozrywkowych. Czynnik publiczno-administracyjny

81 E. Wojciechowski, op.cit., s. 59.
82 Ibidem.
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identyfikuje mozliwos¢, warunki i zakres owej relacji, a w istocie wspol-
pracy z sektorem prywatnym niezaleznie od formalnej postaci. Podmioty
prywatne funkcjonujace wedtug zasad biznesowych biora udzial w reali-
zacji okreslonych zadan i przedsiewzie¢ publicznych na podstawie umo-
wy konkretyzujacej wzajemne obowigzki i korzysci. Reguly dziatania stron
powinny by¢ jasne, a zalozenia oczywiste. Ze strony samorzadowej cho-
dzi o respektowanie wymogu racjonalnego gospodarowania srodkami pu-
blicznymi. W kazdym przypadku obecnos¢ podmiotu prywatnego jest wy-
nikiem klasycznego wyboru najlepszego wykonawcy. Wylonienie partnera
prywatnego powinno doprowadzi¢ do wyzszej jakosci i dostepnosci ustug
swiadczonych na rzecz mieszkancow. Trafny wybdr podmiotu prywatne-
go powinien zapewni¢ efektywnos$¢ wydatkéw budzetowych oraz realnosé
wykonania zadania. Partnerowi prywatnemu angazowanie si¢ w realizacj¢
zadan musi si¢ optaca¢ w rozumieniu uzyskania wymiernych korzysci®.

Decyzje o przystapieniu do porozumienia z sektorem prywatnym na-
lezy poprzedzi¢ rozlegla analiza jego zasadnosci, poniewaz pociaga to za
sobg istotne konsekwencje finansowe. Kluczowym rozstrzygnieciem jest
aprobowany podziat zadan i ryzyka w wyniku negocjacji. Popelnienie
btedu na etapie prowadzenia negocjacji stwarza niebezpieczenstwo utra-
ty kontroli i korzysci prowadzacych do np. duzych strat finansowych fi-
nansowanych z budzetu. Stosunkowo najszerszy zakres zadan wystepuje
w wykonaniu ustug komunalnych o charakterze technicznym na rynkach
konkurencyjnych. Znacznie mniej podmiotow prywatnych §wiadczy ushu-
gi infrastrukturalne w warunkach wystepowania sytuacji monopolistycz-
nych, np. w urzadzeniach sieciowych®. Nalezy zauwazy¢, ze partnerstwo
publiczno-prywatne przy podejmowaniu przedsigwzig¢ publicznych jest
nadal mato popularne. Najczestszymi obawami przed ta forma realizacji
zadan w jednostkach samorzadu terytorialnego jest ryzyko braku doswiad-
czenia w prowadzeniu tego rodzaju projektow. Ztozone przedsigwzigcia
inwestycyjne wymagaja czasu zwigzanego z przygotowaniem wielu pro-
cedur zwigzanych z przeprowadzonymi uzgodnieniami i analizami. Trzeba
rowniez pamigta¢ o pozyskaniu aprobaty spotecznej i politycznej dla da-
nego typu zamierzen.

8 Ibidem, s. 61.
8 Ibidem, s. 62.
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Podstawa prawng okreslajaca ramy wspdlpracy w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego jest ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym?®’.
Okres$la ona ramy oraz zasady wspdlpracy 1 wyboru przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego partnera prywatnego. Warunkiem takiej wspdtpracy
jest zawarcie odpowiedniej umowy. W formie negocjacji nastepuje odpo-
wiedni rozklad zobowigzan oraz podzial ryzyka pomiedzy podmiot pu-
bliczny (samorzad) i prywatny. Partnerstwo publiczno-prywatne dotyczy
koncesji na roboty budowlane, koncesji na uslugi budowlane, remontowe
— jest to dominujaca forma wspotpracy oraz partnerstwa publiczno-pry-
watnego realizowanego wedlug prawa zamowien publicznych®.

Wykonywanie zadan publicznych moze si¢ odbywa¢ réwniez w drodze
wspoltdziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ sobie odpowiedniej pomocy,
w tym finansowej. Instytucjonalnymi formami wspoélpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego sa porozumienia oraz zwigzki komunalne.

Wazna forma wspoélpracy w realizacji niektérych zadan publicznych
jednostek samorzadu terytorialnego jest udzial sektora spotecznego. Admi-
nistracja publiczna, zlecajac wykonanie pewnych zadan organizacjom po-
zarzagdowym, moze zmniejszy¢ wydatki na ten cel. Wystepuja przypadki,
ze organizacje pozarzadowe majg mozliwos¢ oszczedniejszego i efektyw-
niejszego dostarczania dobr i ustug, niz robig to podmioty komunalne lub
prywatne. Sytuacja ta wynika z charakteru tego sektora, gdzie zaangazo-
wane sg tam osoby dobrowolnie i nieodplatnie poswigcaja swdj czas 1 ak-
tywnos¢é w procesie realizacji ustug na rzecz jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Swiadczenie ushug spolecznych przez réznego rodzaju fundacje
czy stowarzyszenia, ktore pozyskuja $rodki, na realizacje zadan spotecz-
nych przyczynia si¢ do uzyskania oszczgdnosci w budzetach samorzaddw.
Organizacje pozarzadowe (non-governmental organizations) rywalizuja
o wykonawstwo zadan publicznych gmin miedzy innymi o prowadzenie
osrodkow pomocy spotecznej, przedszkoli, zlobkow, schronisk dla bez-
domnych zwierzat. Wspolpraca i dzialalnos¢ organizacji pozarzadowych
nalezy do zadan wlasnych gminy i powiatu. Zgodnie z ustawa o dzialal-

85 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009 . Nr 19,
poz. 100 z p6zn. zm.
8 E. Wojciechowski, op.cit., s. 62.
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nosci pozytku publicznego i o wolontariacie®” organy administracyjne
gminy w celu powierzenia realizacji zadania publicznego zobowigzane sa
przeprowadzi¢ otwarty konkurs ofert. Moga w nim uczestniczy¢ nie tylko
podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego, organizacje poza-
rzadowe, koscielne, lecz takze podmioty publiczne gminy. Forma przeka-
zywania srodkéw z budzetu gminy jest dotowanie realizacji zadan, a nie
dofinansowanie danego podmiotu®®.

Wspdlpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organi-
zacjami spolecznymi w Polsce pozostaje wcigz na niezadowalajacym po-
ziomie. Za ten stan wspdlpracy odpowiadaja obydwie strony: zar6wno
samorzadowa, poniewaz wykazuje duza nieutnos¢ wobec mozliwosci sku-
tecznego wspoldzialania, jak i organizacje pozarzadowe, ktére dysponuja
mala wiedza o warunkach i zasadach owej wspolpracy. Bardzo wazna role
we wzajemnej wspotpracy odgrywa kultura wspélpracy oraz zaufanie we
wzajemnych relacjach. Istnienie organizacji pozarzadowych obok kultury
i aktywnosci obywatelskiej oraz rozwoju oddolnej inicjatywy i przedsie-
biorczosci jest fundamentem spoleczenstwa obywatelskiego. Jego tresciag
jest zdolnos¢ do samoorganizacji, wspoldziatania niezaleznie od instytucji
panstwowych. Stuzy temu angazowanie si¢ ludzi w rozwigzywanie pro-
bleméw publicznych i zarzadzanie sprawami z tym zwigzanymi. Istotnym
wyznacznikiem organizacji pozarzadowych, ich miejscem w demokra-
tycznym panstwie i w spoleczenstwie obywatelskim jest to, co nazywa
si¢ kapitalem spotecznym tworzacym przestrzen dla lokalnej i regionalnej
aktywnosci publicznej oraz zaufania do innych. Na rzecz organizacji poza-
rzadowych mozna przekaza¢ 1% podatku od dochodu. Aby sprosta¢ temu
zadaniu, organizacje pozarzadowe sa zobowigzane do zlozenia sprawoz-
dan finansowych i merytorycznych ze swej dzialalnosci w odpowiednim
terminie oraz zamiesci¢ sprawozdania na stronie internetowe;j.

W ostatnich latach rozwdj wspolpracy miedzy organizacjami poza-
rzadowymi a samorzadowymi widoczny jest na szczeblu lokalnym i re-
gionalnym. Rady 1 sejmiki czes$ciej uchwalajg programy wspolpracy, wy-
znaczaja urzednikow za nig odpowiedzialnych, przekazuja organizacjom

87 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.
72003 r. Nr 96, poz. 873 z pdzn. zm.
8 E. Wojciechowski, op.cit., s. 63.
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wiecej srodkow. Dla wzmocnienia wspolpracy wladz gmin, powiatow
1 wojewodztw z organizacjami pozarzadowymi organizowane sg roznego
rodzaju akcje spoleczne organizowane przez samorzad terytorialny, stowa-
rzyszenia non-profit, szkoty, policje i inne instytucje, miedzy innymi pro-
gramy ,,Aktywizacja Obywatelska”, akcja ,,Malolat”, ,,Bezpieczne mia-
sto”, w gminach wiejskich program ,,LEADER”, ktorego gldéwnym celem
jest budowanie kapitatu spotecznego poprzez aktywizacje mieszkancow®.

Od 2004 roku szeroki zasigg ma spoleczna akcja pod hastem ,,Przej-
rzysta Polska”, majaca na celu eliminacje korupcji, nepotyzmu oraz in-
nych patologii zwigzanych z dzialalnoscia publiczng. Akcje przygotowaty
wspolnie: Polsko-Amerykanska Fundacja Wolnosci, Fundacja im. S. Bato-
rego, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fundacja Agory, Centrum
Edukacji Obywatelskiej i Bank Swiatowy, a realizowala ,,Gazeta Wy-
borcza”. Wlaczylo si¢ do niej prawie 800 gmin i powiatow, ktore zajety
si¢ opracowaniem kodeksu etycznego urzednika i radnego, stworzeniem
mapy inicjatyw lokalnych, przygotowaly material przyblizajacy miesz-
kancom strategie 1 budzet gminy, wprowadzily do praktyki funkcjonowa-
nia samorzadu glosowanie imienne, sporzadzily opis uslug swiadczonych
w samorzadzie. W 2008 roku powstal system certyfikacji jednostek samo-
rzadowych uczestniczacych w tej akcji®.

Zaplecze samorzadu terytorialnego stanowig nie tylko instytucje i or-
ganizacje oraz doraZzne akcje prospoteczne. W tym kontekscie istotna jest
réwniez szeroko rozumiana partycypacja obywatelska, ktérg determinuja
czynniki ekonomiczne, historyczno-polityczne, demograficzne, prawne,
$wiadomosciowe i systemowe. Najszerszy zakres przedmiotowy tej par-
tycypacji wystepuje na etapie ksztattowania miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Mieszkancy moga wnioskowa¢ do rady o jego
sporzadzenie, moga sktada¢ wnioski i protesty na etapie tworzenia planu.
Podobnie szeroka formute ma tworzenie strategii rozwoju. Praktyka poka-
zala, ze stosowanie szerokiej partycypacji spotecznej zapewnia, ze wszyst-
kie aspekty budowania strategii sg postrzegane lepiej niz przy zastosowa-
niu formuly eksperckiej, w ktorej dominujaca role odgrywaja konsultanci.
Wypracowanie strategii przy dominujacym udziale czynnikow spotecz-

% AK. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 371.
% Ibidem.
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nych zapewnia nie tylko ustalenie najistotniejszych dla lokalnej wspol-
noty kierunkow dziatan samorzadu, ale rowniez aktywizuje mieszkancow
wspolnot lokalnych i regionalnych do realizacji zadan publicznych.

Samorzad terytorialny w wykonywaniu swoich zadan wilasnych i zleco-
nych ma znaczny zakres swobody co do sposobu realizacji zadan i wydat-
kowania srodkow finansowych, miedzy innymi zréznicowania poziomu
odptatnosci za $wiadczone ustugi publiczne, stopnia dotowania dziatal-
nosci podmiotéw podsektora samorzadowego, form organizacyjno-praw-
nych podmiotu wykonujacego zadanie: jednostka budzetowa, zaklad bu-
dzetowy, spotka kapitatowa, spoétka akcyjna, oraz poziomu i kierunkow
inwestowania. Dzieki temu moze wykonywa¢ zadania dobrze i skutecznie,
zgodnie z zasadg celowosci, efektywnosci i gospodarnosci.

Literatura

Dylewski M., Filipiak B., Gorzatczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzgdowe. Narze-
dzia, decyzje, procesy, Warszawa 2006.

Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, cz. 1: Ustréj, M. Stahl, B. Jawor-
ska-Debska (red.), Warszawa 2010.

Jastrzgbska M., Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012.

Kotczakowski B., Ratajczak M., Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, Warszawa, 2010.

Leonski Z., Samorzqgd terytorialny w RP, Warszawa 2006.

Luniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Badziak R., Olejniczak-Szabtowska E.,
Stahl M., Prawo administracyjne, Warszawa 2002.

Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K., Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007.

Niewiadomski Z., Prawo administracyjne. Czes¢ ustrojowa, Warszawa 2002.

Niewiadomski Z., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2004.

Piasecki A K., Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Warszawa 2009.

Rajca L., Gmina jako podmiot wiladzy publicznej i jako wlasciciel mienia, Warszawa 2001.

Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, Z. Niewiadomski (red.), Bydgoszcz—War-
szawa 2001.

Studia nad samorzgdem terytorialnym, A. Blas (red.), Wroctaw 2002.

Wojciechowski E., Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012.

Woijtasiewicz L., Planowanie w gospodarce terytorialnej, ,, Samorzad Terytorialny” 1991, nr 9.

Wrona T., Doswiadczenia 20 lat samorzgdu terytorialnego — stan finanséw samorzgdo-
wych, ,, Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8.



