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Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
jako forma realizacji wspdlnych zadan przez jednostki
samorzadu terytorialnego
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Konstytucyjna zasada decentralizacji spowodowala, ze
zadania z zakresu administracji publicznej wykonywane
s3 nie tylko na szczeblu centralnym, ale takze przez samo-
rzady terytorialne jako zadania wlasne lub zlecone. Jako
wyraz wladztwa samorzadowego korporacje terytorialne
otrzymaly prawo do samodzielnego organizowania swo-
ich spraw i zarzadzania nimi. Istotg tych spraw jest wyko-
nywanie zadan publicznych.! Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze na administracje samorzadowa naktadane sg coraz to
nowe zadania, co jest wyrazem kilku tendencji: po pierw-
sze, wzrostu zadan z zakresu tzw. administracji $wiad-
czacej, ktore na zasadzie decentralizacji sa przekazywane
samorzadom, po drugie, decentralizacja zadan daje spo-
tecznosciom lokalnym wiekszg samodzielnos¢ w zakresie
ich wykonywania, co administracji centralnej pozwala za-
ja¢ sie sprawami istotnymi z punktu widzenia calego spo-

teczenstwa.?

1 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 8, Warszawa 2021, s. 312

2 Szerzej zob. Z. Niewiadomski (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty
administrujqce, Warszawa 2011, s. 145-146.

W tym kontek$cie samodzielnos¢ w wykonywaniu przy-
znanych samorzagdom zadan publicznych jest niezwykle
istotna z punktu widzenia wyboru sposobu i formy rea-
lizacji tych zadan, w tym réwniez decydowania o wspol-
pracy w celu zwiekszenia efektywnosci czy skutecznosci
dzialania w celu zaspokojenia potrzeb lokalnej wspdlnoty.

Zasada subsydiarnosci, rozumiana jako prawo spo-
tecznosdci lokalnych do posiadania wilasnych zasobow
niezbednych do wykonywania uprawnien oraz jako rea-
lizacja mozliwie jak najszerszego zakresu zadan publicz-
nych przez organy wladzy na poziomie jak najblizszym
obywatelowi (gmina)® stanowi o istocie samorzadu tery-
torialnego w ogole. Jednakze realizacja niektérych zadan
przynaleznych np. gminie czy powiatowi z réznych wzgle-
dow moze okaza¢ si¢ bardziej efektywna, czy wrecz — ze
wzgledu na koniecznos$¢ zgromadzenia znacznych $rod-

kow finansowych - niezbedna do wykonania nie w po-

3 Zob. art. 4 ust. 3 oraz art. 9 EKSL (Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.). https://sip.lex.pl/#/
act/16796311%unitld=art(3)ust(1)&cm=DOCUMENT
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jedynke, lecz korzystajac z przewidzianych prawem form
zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego (dalej:
JST). Jedng z form zrzeszania si¢ JST, obok porozumien
czy zwigzkow, sa stowarzyszenia, ktére moga by¢ zaktada-
ne przez JST wszystkich trzech szczebli.

Niniejsza ekspertyza syntetycznie przedstawia zagadnie-
nie stowarzyszania si¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go w celu realizacji wspolnych zadan. Wskazuje zaréwno
korzysci ptynace z podejmowania tej formy wspoétpracy
samorzadow, ale zwraca tez uwage na wynikajace z prze-
piséw prawa ograniczenia co do stosowania przy realiza-
cji zadan publicznych niektérych rozwigzan wiasciwych
dla prawa prywatnego regulujacego sprawy stowarzyszen,
ktére nie sa jednostkami zaliczanymi do sektora finansow
publicznych.

Opracowanie ma na celu uporzagdkowanie podstawo-
wych kwestii zwigzanych z realizacja formy wspoélpracy
jednostek samorzadu terytorialnego w ramach stowarzy-
szenia, w tym w szczegdlnoéci w zakresie podmiotowym,
majac na wzgledzie status prawny jednostek samorzadu
terytorialnego oraz tworzonych przez nie stowarzyszen,
przedmiotowym, a wigc kategorii zadan mozliwych do
realizacji w tej formie, jak i finansowym, poprzez anali-
z¢ mozliwych do zastosowania w $wietle obowigzujacego

prawa form finansowania stowarzyszenia.

Formy prawne wspoéldzialania JST w celu
realizacji zadan

Prawo do zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego reguluje art. 172 Konstytucji RP zawarty w rozdziale
VII ,,Samorzad terytorialny”. Przepis ten w ust. 1 stano-
wi, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo
zrzeszania si¢, natomiast ust. 2 ustanawia prawo tych jed-
nostek przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen
spolecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspoétpracy ze
spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.
Zasady korzystania z tego prawa szczegdtowo okreslaja
ustawy ustrojowe: o samorzadzie gminnym, o samorza-

dzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa®.

4 art. 64-84a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2022 r,, poz. 559, dalej: u.s.g.); art. 65-75a ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym(Dz. U. z 2022 r., poz.

Ponadto, zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 1 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®, spotecznosci lokal-
ne wykonujac swoje uprawnienia, maja prawo wspotpra-
cowa¢ z innymi spoleczno$ciami lokalnymi oraz zrzesza¢
sie z nimi w granicach okreslonych prawem w celu reali-
zacji zadan, ktore stanowig przedmiot ich wspdlnego zain-
teresowania.

Przepisy ustaw samorzadowych stanowig o mozliwosci
wspoldziatania jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
moze przybiera¢ réznorakie postaci, w zaleznosci od celu,
w jakim jednostki chcg podja¢ wspélne dzialania. W przy-
padku gdy celem jest wykonywanie zadan, wspoldzialanie
moze przybra¢ forme zwigzkéw migedzygminnych i powia-
towych, porozumien oraz stowarzyszen. Jezeli natomiast
gminy, powiaty czy tez wojewddztwa chca wspdlnie pod-
ja¢ innego rodzaju dziatania niz wykonywanie zadan pub-
licznych, to zgodnie z ustawami samorzagdowymi moga
wspoldziata¢ np. w ramach stowarzyszen — tak krajowych,
jak i miedzynarodowych, przy czym w przypadku porozu-
mien i zwigzkéw podstawa prawng s3 ustawy o samorza-
dzie gminnym, powiatowym i wojewo6dzkim, natomiast
stowarzyszenia zawierane s3 na podstawie ustawy z dnia 7
kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach® oraz ustawy
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych
zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych’. Wspot-
dziatanie podejmowane przez jednostki samorzadu tery-
torialnego ma charakter dobrowolny. Oznacza to swobode
w wyborze formy wspodtdziatania, swobode tworzenia i li-
kwidacji form wspéldziatania.®

Najpopularniejsza formg wspdldzialania sa zwiazki
miedzygminne i powiatowe. Zaréwno przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym, jak i ustawy o samorzadzie po-

wiatowym® stanowig, ze w celu wspolnego wykonywania

528, dalej: u.s.p.); art. 8-8b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewoddztwa (Dz.U. z 2022 r., poz. 547, dalej: u.s.w.)

5 Zob. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz.
607 z pozn. zm.).

6 Dz. U. z 2020 r. poz. 2261, dalej: Prawo o stowarzyszeniach lub
u.p.s.

Dz. U. 22000 r. Nr 91, poz. 1009, z pdzn. zm.
B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 331
9 odpowiednio art. 64 ust. 1 u.s.g. iart. 65 ust. 1 w.s.p.
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zadan publicznych gminy moga tworzy¢ zwiazki miedzy-
gminne, a powiaty moga tworzy¢ zwigzki z innymi powia-
tami. W ramach tych zwigzkéw gminy wykonuja zadania
wlasne oraz zlecone (zaréwno z zakresu administracji sa-
morzadowej, jak i rzadowej). Ponadto, w celu wspdlnego
wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania de-
cyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej, powiaty moga tworzy¢ zwiazki z gminami,
tworzac zwigzek powiatowo-gminny'’. Odpowiedniego
uregulowania dotyczacego mozliwosci tworzenia zwigz-
kéw wojewddztw samorzadowych nie zawiera natomiast
ustawa o samorzadzie wojewodztwa.

Kolejng formg wspoltdziatania, uregulowang w usta-
wach samorzadowych (wszystkich trzech szczebli samo-
rzadu) sg porozumienia, cho¢ zwraca si¢ uwage, ze jest
forma wspotdzialania w administracji publicznej szeroko
wykorzystywana, aczkolwiek jej istota nie jest do konca
jasna. Watpliwosci budzi w szczegolnosci charakter praw-
ny porozumien: cywilno- badz publicznoprawny''. Po-
rozumienie mozna okresli¢ jako instytucje o charakterze
ustrojowym, do ktorej istoty nalezy uwarunkowane praw-
nie i faktycznie wspoéltdziatanie niezaleznych podmiotéw,
a ktdrego tres¢ stanowi stworzenie podstaw wspdlnej rea-
lizacji okreslonych dziatan faktycznych i prawnych. Zasad-
niczo wyroéznia si¢ dwa rodzaje porozumien: porozumie-
nia zawierane przez administracj¢ rzadowa i samorzadowa
w celu przekazania do wykonania zadan publicznych oraz
porozumienia zawierane pomiedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego w celu przekazania lub powierzenia do
wykonania zadan administracji publiczne;j.'?

Wreszcie, trzecig forma zrzeszania si¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego, i to na wszystkich trzech szczeb-

lach samorzadu: gminy, powiatu i wojewddztwa, sa

10 art. 72a u.s.p.

11 W wyroku z dnia 27 wrzeénia 1994 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny stanal na stanowisku, iz porozumienia komunalne nie sa umo-
wami prawa cywilnego, ale swoistymi formami publicznoprawny-
mi, gdyz przekazanie zadan publicznoprawnych nie moze nastapi¢
w drodze umoéw cywilnych, a jedynie w ramach utworzenia zwiazku
lub zawarcia porozumienia.

12 B. Dolnicki (red.) Formy wspotdziatania jednostek samorzgdu tery-
torialnego, Konferencja naukowa zorganizowana przez Katedre Pra-
wa Samorzadu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach w dniach 8-9 marca 2012 r.

https://sip.lex.pl/#/monograph/369256853)

stowarzyszenia. W celu wspierania idei samorzadu tery-
torialnego oraz obrony wspoélnych intereséw, gminy moga
tworzy¢ stowarzyszenia'®. Takze powiaty moga tworzy¢ sto-
warzyszenia, w tym réwniez z gminami, aczkolwiek usta-
wa powiatowa, w przeciwienstwie do ustawy gminnej nie
przesadza, jaki cel ma przyswiecaé utworzeniu przez po-
wiat stowarzyszenia'*. Na mocy noweli z dnia 11 kwietnia
2001 r. réwniez wojewddztwa uzyskaly prawo tworzenia
stowarzyszen, w tym z gminami i powiatami®. Podobnie
jak w przypadku powiatu, takze na poziomie wojewodz-
twa cel utworzenia stowarzyszenia nie jest sprecyzowany.
Ograniczeniem beda wiec jedynie przepisy Konstytucji
dotyczace zrzeszania si¢ oraz ustawy Prawo o stowarzysze-
niach. Jak podkresla sie w literaturze, stowarzyszenia moga
by¢ tworzone w celu wspoldzialania jednostek samorzadu
terytorialnego na plaszczyznie np. gospodarczej, ekolo-
gicznej, kulturowej. Moga by¢ réwniez utworzone w celu
wykonywania zadan administracji publicznej, o ile zakres
tych zadan bedzie miescil sie w celach statutowych stowa-
rzyszenia. Wykonywanie zadan publicznych jest bowiem
jednym z podstawowych obowiazkéw samorzadu teryto-
rialnego, a tym samym jest wspieraniem jego idei. '

W poréwnaniu do innych, wspomnianych wyzej ro-
dzajow wspdldzialania JST, nalezy zauwazy¢, ze forma
stowarzyszenia komunalnego (gminnego) moze w pelni
realizowa¢ zadania zwigzku komunalnego i jest bardziej
elastyczna, stwarza bowiem lepsze warunki organizacyjne.
Stowarzyszenia moga tworzy¢ pomiedzy soba wszystkie
rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast
zwigzki tylko gminy i powiaty, czyli jednostki na réwno-
rzednym szczeblu samorzadu.”” Forma stowarzyszenia nie
ogranicza takze suwerennosci JST, poniewaz przekazujac
do realizacji stowarzyszeniu okreslone zadania publiczne,
gmina (powiat, wojewddztwo) moze je nadal realizowac
samodzielnie. Inaczej jest w przypadku zwigzku, gdzie pra-
wa i obowigzki gmin uczestniczacych w zwigzku miedzyg-

minnym, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych

13 art. 84 ust. 1 u.s.g.
14 art. 75 ust. 1 w.s.p.
15 art. 8b ust. 1 u.s.w.
16 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 342

17 Zob. P. Klimek, Wspélpraca jednostek samorzgdu terytorialnego -
stowarzyszenie czy zwigzek, FK 2012, nr 5, s. 13-20.

www.nist.gov.pl
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zwigzkowi, przechodza na zwigzek z dniem ogloszenia
statutu zwigzku'®, dotyczy to réwniez wydawania decyzji
administracyjnych, czy stanowienia prawa gminnego.
Zwiazki miedzygminne i miedzypowiatowe wykonujg za-
dania we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc¢,
posiadaja osobowos¢ prawna, lecz nie sg jednostkami sa-
morzadu terytorialnego.”

Wspoldziatanie w ramach stowarzyszenia JST pozwala
réwniez na zaangazowanie w realizacje zadan spoélek pra-

wa handlowego.”!
Status prawny stowarzyszenia JST

Jak wspomniano, generalng zasade tworzenia przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego stowarzyszen nalezy wy-
wodzi¢ z art. 172 Konstytucji RP, za$ zasady korzystania
z prawa do stowarzyszania si¢ okreslajg ustawy ustrojowe.

Z analizy samorzadowych ustaw ustrojowych wynika,
ze jednostki samorzadu terytorialnego moga wspoéldziata¢
réwniez w innych celach niz wykonywanie zadan publicz-
nych, lecz jezeli wykonuja w tej formie zadania publiczne,
to musza one by¢ zgodne z celami okreslonymi w ustawie.
W mydl art. 84 ust. 1 u.s.g. gminy mogg tworzy¢ stowarzy-
szenia, w tym réwniez z powiatami i wojewddztwami, wy-
tacznie w dwoch celach: w celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw. Stosow-
nie do postanowien ww. ustawy mozemy wyrozni¢ stowa-
rzyszenia gmin w ujeciu ,,horyzontalnym” (gmin z innymi
gminami) oraz w ujeciu ,wertykalnym” (gminy z powiata-
mi i wojewddztwami). Gmina moze by¢ czlonkiem jedne-
go lub kilku stowarzyszen, ktore moga by¢ stowarzyszenia-
mi o zasi¢gu lokalnym, regionalnym lub ogélnokrajowym.
Stosownie do postanowien art. 84 ust. 1 u.s.g. czlonkami
stowarzyszenia s3 gminy oraz pozostale jednostki samo-
rzadu terytorialnego, dyspozycja wynikajaca z ww. prze-
pisu nie dopuszcza, aby cztonkami stowarzyszenia byly

osoby fizyczne lub inne osoby prawne. Aczkolwiek nalezy

18 Art. 64 ust. 3 u.s.g. oraz odpowiednio art. 65 ust. 3 w.s.p.

19 L. Kieres, Ustrdj i zadania celowych zwigzkéw gmin, ST 1994, nr 3,
s. 3-19.
https://sip.lex.pl/#/publication/151002459/kieres-leon-ustroj-i-za-
dania-celowych-zwiazkow-gmin?cm=URELATIONS

20 Art. 65 u.s.g.iart. 66 u.s.p.

21 P.Klimek, Wspélpraca ... op. cit.,

zaznaczy¢, Ze nie oznacza to, iz gminy moga by¢ cztonkami
jedynie stowarzyszen gmin, ewentualnie powiatéw i woje-
wodztw. Gminom przystuguje prawo uczestniczenia réw-
niez w stowarzyszeniach, ktérych cztonkami sa podmioty
inne niz jednostki samorzadu terytorialnego, na zasadach
wprost okreslonych przez Prawo o stowarzyszeniach dla
0s6b prawnych. Jednakze w takim wypadku cele stowarzy-
szenia nie moga obejmowac celéw wskazanych przez art.
84 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. I nie bedzie to
stowarzyszenie, o ktérym mowa w tym przepisie.”

Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego nie
sa powolywane do wykonywania funkcji administracji
publicznej oraz do stanowienia aktéw wladczych, nie s3
one takze wyposazone we wladztwo administracyjne.”

Do stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy - Prawo o stowa-
rzyszeniach, przy czym dla zalozenia stowarzyszenia wy-
maganych jest co najmniej trzech zatozycieli.**

»Odpowiednie” stosowanie przepisdow wymaga ustalenia
zakresu zastosowania Prawa o stowarzyszeniach w stosun-
ku do stowarzyszen gmin (odpowiednio: powiatéw, samo-
rzadow wojewddztw), czyli ktére postanowienia ustawy
beda zastosowane wprost, ktore przepisy nie beda mialy
zastosowania, a takze ktore przepisy znajda zastosowanie
w zakresie zmodyfikowanym.

Pierwsza z nich beda przepisy, ktore sg stosowane wprost
do stowarzyszen JST. I tak art. 2 ust. 1 u.p.s. zawiera defi-
nicje legalng stowarzyszenia, méwigca, ze stowarzyszenie
jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrzeszeniem
o celach niezarobkowych. Dobrowolno$¢ rozumiana jest
jako swoboda powzigcia zamiaru zrzeszania sig, udziatu,
wystapienia czy tez rozwigzania stowarzyszenia, samo-

rzadnos¢ rozumiana jako samodzielne wyznaczenie celéw,

22 Zob. Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym pod redakcja
R.Hausera i Z.Niewiadomskiego - C.H.Beck Warszawa 2011 s. 693,
a takze wyrok WSA w Poznaniu z 15.07.2016 r., II SA/Po 317/16,
LEX nr2110183.

23 L. Kara$, 1. Skipiol, Stowarzyszenia gmin jako jedna z form wspot-
dzialania jednostek samorzgdu terytorialnego na przyktadzie sto-
warzyszefi gmin uzdrowiskowych — uwagi do dyskusji [w:] Formy
wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego, red. B. Dolni-
cki, Warszawa 2012.

24 J.Jagoda [w:] Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2012, art. 47. https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587334828/132268/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorza-
dzie-wojewodztwa-komentarz?cm=URELATIONS
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okreslenie struktur, metod i programéw dzialania. Trwa-
to$¢ oznacza, iz cele i zadania stowarzyszen musza mie¢
charakter trwaly i dlugoterminowy. Cel niezarobkowy
oznacza za$, iz dochdd z dziatalno$ci gospodarczej prowa-
dzonej przez stowarzyszenia musi by¢ w caloéci przezna-
czony na realizacje celow statutowych stowarzyszenia i nie
moze by¢ w zaden sposéb dzielony pomiedzy czlonkow
stowarzyszenia. Do grupy przepiséw prawa o stowarzysze-
niach stosowanych wprost do stowarzyszen gmin naleza
takze artykuly od 5 ust. 2 do art. 8 wlacznie. Sg to prze-
pisy dotyczace dobrowolnosci zrzeszania si¢, demokracji
wewnetrznej w stowarzyszeniu, organéw niedozwolonych
z uwagi na zasade demokracji, zakresu podmiotowego,
oraz postepowania rejestrowego i ewidencyjnego. Stowa-
rzyszenie podlega obowigzkowej rejestracji w Krajowym
Rejestrze Sgdowym prowadzonym przy sadzie rejonowym
wiasciwym dla siedziby stowarzyszenia. Sad dokonuje re-
jestracji stowarzyszenia gmin po stwierdzeniu, iz statut
stowarzyszenia jest zgodny z przepisami prawa, a takze
zalozyciele stowarzyszenia spelniaja wymagania ustawo-
we. Z chwilg uprawomocnienia si¢ postanowienia o zare-
jestrowaniu, stowarzyszenie uzyskuje osobowo$¢ prawna,
zostaje wpisane do KRS oraz moze rozpocza¢ dziatalnos¢.
Regulacje dotyczace nadzoru takze naleza do tej grupy
przepisow.” Nadzor nad dziatalno$cig stowarzyszen j.s.t.
w zakresie zgodnosci dziatania stowarzyszenia z przepisa-
mi prawa i postanowieniami statutu, nalezy do wojewody
wiasciwego ze wzgledu na siedzibe stowarzyszenia (art. 8
ust. 5 pkt 1 iart. 25 ust. 1 u.p.s.).

Jezeli chodzi o nadzér nad stowarzyszeniami JST, nalezy
zwrdci¢ wszakze uwage na przepisy art. 1 ust. 2 pkt 3i 5
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych iz-
bach obrachunkowych®, zgodnie z ktérym izby sprawuja
nadzor nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11
ust. 1 oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i za-
mowien publicznych stowarzyszen gmin, stowarzyszen
powiatdw oraz stowarzyszen gmin i powiatéw. W ocenie

B. Dolnickiego, ktory zwraca uwage na nieprawidlowa

25 L. Karas, L. Skipiol, Stowarzyszenia gmin jako jedna z form .... op.
cit.
26 tj. Dz. U. 22019 r. poz. 2137 z pdzn. zm.

redakcje tego przepisu, izby sprawuja nad stowarzysze-
niami gmin (powiatéw) jedynie kontrole, gdyz brak jest
podstaw prawnych dla dzialan nadzorczych w tym zakre-
sie. W zwigzku z tym, nadzér nad stowarzyszeniami JST
powinien by¢ sprawowany wylacznie na podstawie Prawa
o stowarzyszeniach.”

Kolejna grupa przepiséw to przepisy prawa o stowarzy-
szeniach, ktére maja zastosowanie do stowarzyszen gmin
z odpowiednia modyfikacja; w szczegolnosci postanowie-
nia art. 2 ust. 2 tej ustawy, w zakresie celéw stowarzyszenia,
stosuje si¢ odpowiednio z ograniczeniem do postanowien
art. 84 ust. 1 u.s.g., ktory stanowi przepis o charakterze lex
specialis wzgledem art. 2 ust. 2 u.p.s., tak wigc stowarzy-
szenia gmin powinny realizowa¢ cele okreslone w statucie
zgodnie z art. 84 ust. 1 u.s.g. Nastepnie, w przypadku art.
9 u.p.s. w zakresie liczby zalozycieli stowarzyszenia gmin
ustawodawca wylaczyt wprost stosowanie art. 9 u.p.s. (po-
stanowienia art. 9 u.p.s. nie majg zastosowania w stosun-
ku do stowarzyszen gmin w zakresie minimalnej liczby
czlonkoéw zatozycieli - z art. 84 ust. 3 u.s.g. wynika, ze dla
zalozenia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej 3
zalozycieli), w pozostalym zakresie przepis ten nalezy sto-
sowac wprost. Regulacje zawarte w art. 10 ust. 1 i 2 u.p.s.
dotycza statutu stowarzyszen, statut ten jest najwazniej-
szym aktem regulujacym dzialalno$¢ stowarzyszen, takze
stowarzyszen gmin, zgodnie z art. 84 ust. 2 u.s.g. oraz po-
stanowieniami ww. artykutu, ktory okresla tres¢ konieczna
statutu. Uzna¢ nalezy, iz art. 84 ust. 1 u.s.g. jest przepisem
prawa o charakterze lex specialis takze wobec art. 10 ust.
1i2 ups. w zakresie celéw stowarzyszen gmin. Statut
stowarzyszenia gmin nie ma charakteru aktu prawa miej-
scowego.”® Co do charakteru prawnego statutu stowarzy-
szenia w piSmiennictwie ostatecznie zwyci¢zyla koncepcja
uznajjca statut za umowe cywilnoprawng. Zgodnie z teo-
rig umowy statut stowarzyszenia zaréwno przed, jak i po
zarejestrowaniu stowarzyszenia stanowi umowe zawarta
pomiedzy czlonkami zalozycielami stowarzyszenia, do
ktérej to umowy nastepnie przystepuja kolejni czlonko-

wie stowarzyszenia. Wnioski te potwierdza orzecznictwo,

27 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 344

28 Zob. K. Bandarzewski, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010, s. 694.
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przyjmujac, ze roszczenie czlonka stowarzyszenia o ochro-
ne jego cztonkostwa przed niezgodnym z prawem lub sta-
tutem wykresleniem ze stowarzyszenia podlega rozpozna-
niu na drodze sadowej®.

Z kolei do grupy przepisow niemajacych zastosowania
do stowarzyszen JST nalezg np. przepisy art. 314 u.p.s. re-
gulujace kwestie dotyczace tworzenia stowarzyszen przez
osoby fizyczne oraz cudzoziemcow; art. 5 ust. 1, z uwagi
na szczegdlng regulacje w zakresie zasad przystepowania
przez gminy do migedzynarodowych stowarzyszen, czy art.
od 40 do 43 u.p.s. zawierajace regulacje w zakresie stowa-
rzyszen zwyklych, ktére nie moga zrzesza¢ osoéb praw-
nych, tak wiec nie majg one zastosowania do stowarzyszen
gmin.”

Rozwazania nad charakterem prawnym stowarzyszen
JST winny obejmowaé rozstrzygniecie pomiedzy dwoma
réznigcymi si¢ pogladami: czy dzialalnos$¢ tych podmio-
tow miesci si¢ w sferze dzialalnosci samorzadu terytorial-
nego, czy tez ich celem jest rozwigzywanie wlasnych spraw.
Istotny przy tym jest fakt wyposazenia w osobowos¢ praw-
ng. Jak juz powiedziano, stowarzyszenia JST uzyskuja
osobowo$¢ prawng po zarejestrowaniu w KRS, jednakze
jest to osobowo$¢ prawna oparta na prawie prywatnym,
podczas gdy w przypadku jednostki samorzadu terytorial-
nego, okreslanej jak ,szczegdlna osoba prawna” méwimy
0 osobowosci prawnej zaréwno w ujeciu publicznopraw-
nym jak i cywilistycznym, jest to podmiotowos$¢ w zakresie
norm prawa publicznego i prywatnego. Jakkolwiek usta-
wodawstwo nie precyzuje pojecia osobowosci publiczno-
prawnej, to jednak uznaje si¢ publicznoprawny charakter
samorzadu terytorialnego, do ktérego najwazniejszych
konsekwencji nalezy zaliczy¢ udzial w sprawowaniu wta-
dzy publicznej (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP) i w zwigzku
z tym wyposazenie w atrybuty wladzy publicznej. Z kolei
cywilistyczne rozumienie osobowosci prawnej JST uzasad-
nione jest przede wszystkim odrebnoscia majatkowa JST
(mienie komunalne) i samodzielno$cig finansowa (wlasny

budzet i niezalezna gospodarka finansowa) oraz potrzeba

29 Zob. A. Rzetecka-Gil [w:] Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz,
LEX/el. 2017, art. 10; uchwala SN z 6.01.2005 r., III CZP 75/04,
OSNC 2005, nr 11, poz. 188

30 L. Kara$, 1. Skipiol, Stowarzyszenia gmin jako jedna z form .... op.
cit.

wystepowania w obrocie prawnym we wlasnym imieniu.*

W przypadku stowarzyszen JST, opierajacych swoj byt
na prawie prywatnym, pozostajacych w zarzadzie pry-
watnoprawnym i nienalezacych do kategorii podmiotow
administracji publicznej*?, bo niewykonujacych funkcji
administracji publicznej o charakterze wtadczym, ale re-
alizujacych cele stuzace interesom JST, nalezy uznac, ze
moga one by¢ traktowane jako samorzadowe (gminne,
powiatowe, wojewodzkie) osoby prawne realizujace cele
samorzadu terytorialnego. Ta forma organizacyjnoprawna
bedzie na ogot uzupetnieniem dziatalno$ci samorzadu te-
rytorialnego.”

Stwierdzenie to nie ulatwia bynajmniej zrozumienia
charakteru prawnego stowarzyszen JST, bowiem nalezy
zauwazy¢, ze pojecie samorzadowych osob prawnych zo-
stalo uregulowane niejednoznacznie, co w praktyce powo-
duje trudnosci w stosowaniu prawa. Ustawa o samorzadzie
gminnym nie definiuje pojecia gminnej osoby prawnej,
stanowigc jedynie w art. 9 ust. 2, iZ moze ona prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajacg poza zadania o cha-
rakterze uzytecznos$ci publicznej wylacznie w przypadkach
okreslonych w ustawie z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej.**

Pojecie samorzadowej osoby prawnej zostalo natomiast
zdefiniowane w odniesieniu do powiatowych oraz woje-
wodzkich oso6b prawnych. Zgodnie z art. 46 ust. 2 u.s.p.
oraz art. 47 ust. 2 u.s.w., odpowiednio powiatowymi lub
wojewddzkimi osobami prawnymi sg powiat lub woje-
wodztwo oraz samorzadowe jednostki organizacyjne,
ktérym ustawy wprost przyznaja taki status, oraz te osoby
prawne, ktére moga by¢ tworzone na podstawie odreb-

nych ustaw wylacznie przez powiat lub wojewddztwo™>

31 Zob.]. Blicharz, Zagadnienie charakteru prawnego stowarzyszet jed-
nostek samorzgdu terytorialnego, Przeglad Prawa i Administracji Nr
109, Wroclaw, 2017;s. 117

32 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
o0gélne, Warszawa 2004, s. 144

33 J. Blicharz, Zagadnienie charakteru prawnego... op. cit., s. 119

34 M. Wrdblewska [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
prawno-finansowy, red. H. Dzwonkowski, G. Goltgbiowski, Warsza-
wa 2014, art. 9. https://sip.lex.pl/#/commentary/587683125/480565/
dzwonkowski-henryk-red-golebiowski-grzegorz-red-ustawa-o-
-finansach-publicznych-komentarz-prawno...2cm=URELATIONS

35 M. Cilak [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II,
red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 9. https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587780745/613574/ofiarski-zbigniew-red-ustawa-o-finan-
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(nie wiadomo jednak czy takze w przypadku utworzenia
stowarzyszenia przez powiaty/wojewddztwa, a nie (jeden)
powiat/wojewddztwo, albo np. przez powiaty i gminy’,
itd.).

Kolejng, odmienng definicj¢ gminnej osoby prawnej za-
wiera ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomos$ciami”, ktora w art. 4 pkt 9a stanowi, ze przez po-
jecie samorzadowej osobie prawnej nalezy rozumiec osoby
prawne powolywane lub tworzone przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. W zwigzku z uzyciem przez
ustawodawce liczby mnogiej, wskazuje to z kolei, Ze samo-
rzagdowymi osobami prawnymi s3 podmioty, ktdre zostaly
utworzone przez kilka JST bez wzgledu na ich szczebel.*

Z kolei art. 30 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych® stanowi, ze panstwowe i samorzadowe
osoby prawne s3 tworzone na podstawie odrebnych ustaw
oraz ze podstawg ich gospodarki finansowej jest plan fi-
nansowy; plany finansowe z kolei sg sporzadzane zgodnie

z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednieniem przepi-

sach-publicznych-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS
36 Zob. wyrok NSA z 5.07.2006 r., IT OSK 439/06, LEX nr 244397.
37 tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 1899 z pdzn. zm.

38 W literaturze pojawia si¢ spor na tle, czy definicja ta zostata stwo-
rzona i moze by¢ wykorzystywana tylko na potrzeby ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, czy tez obowiazuje w caltym systemie
prawa — por. W. Gonet, Kontrola samorzagdowych oséb prawnych
i samorzadowych jednostek organizacyjnych przez Regionalne Izby
Obrachunkowe, FK 2018, nr 12, s. 38-56 (Definicje samorzgdowej
osoby prawnej zawarte w art. 4 pkt 9a u.g.n. oraz w art. 30 ust. 1
u.f.p. obowigzujg w catym systemie prawa, jezeli inny akt prawny nie
wprowadzi definicji na uzytek m.in. tego konkretnego aktu prawnego.
Skoro przepisy ustaw ustrojowych, tj. ustawy o samorzgdzie gmin-
nym, ustawy o samorzgdzie powiatowym, ustawy o samorzgdzie wo-
jewddzkim oraz ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie
zawierajg definicji samorzgdowej osoby prawnej, to nalezy postugi-
wac sig definicjg zawartg w ustawie o gospodarce nieruchomoscia-
mi i ustawie o finansach publicznych. (...) W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze pojecie komunalnych os6b prawnych dotyczy zbior-
czego okreslenia 0s6b prawnych, ktore powigzane sq z JST wieloma
zaleznosciami o charakterze funkcjonalnym, organizacyjnym i ma-
jatkowym. W uchwale sktadu siedmiu sedziéw SN z 25.03.1997 r.
( Uchwata SN (7) z 25.03.1997 r., IIl CZP 126/96, LEX nr 29884)
uznano, ze spotka prawa handlowego jest komunalng osobg prawng
tylko wéwczas, gdy akcje (udzialy) nalezg w 100% do JST. Komu-
nalnymi osobami prawnymi sq zwigzki miedzygminne, zwigzki po-
wiatow, zwigzki powiatowo-gminne, stowarzyszenia gmin, powiatow
i wojewddztw samorzgdowych. Stosujgc przedmiotowe orzeczenie
do innych oséb prawnych, nalezy przyjgé, Ze komunalnymi osobami
prawnymi sq spétdzielnie, SPZOZ, fundacje, spétki kapitatowe, kté-
rych jedynymi wlascicielami sq JST.) oraz K. Morawska, Kompeten-
cje kontrolne regionalnych izb obrachunkowych wzgledem samo-
rzagdowych 0s6b prawnych, ,,Finanse Komunalne” 2013/9, s. 56-63

39 t.j. Dz.U.z 2021 r., poz. 305, z pdzn. zm., dalej: uofp

séw uofp. Przy czym przepisy art. 30 ust. 1-3 uofp dotycza
wszystkich podmiotéw nazywanych ,,panstwowymi i sa-
morzagdowymi osobami prawnymi’, takze niezaliczanymi
do sektora finanséw publicznych.*

Przechodzac do tematu sektora finanséw publicznych,
nalezy przytoczy¢ art. 9 ustawy o finansach publicznych,
zawierajacy katalog podmiotéw tworzacych sektor finan-
sow publicznych, ktéry w pkt 14 wymienia ,inne pan-
stwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych, instytutéow dziatajacych w ramach Sieci Ba-
dawczej Lukasiewicz, bankéw oraz spotek prawa handlo-
wego.”

Skoro powszechnie przyjmuje sie, ze stowarzyszenie JST
(zlozone wylacznie z JST, czyli samych gmin, powiatow,
gmin i powiatéow, wojewodztw samorzadowych, powia-
tow/ gmin i wojewddztw samorzadowych) jest samorzado-
wa osobg prawng, do tego utworzong w celu wykonywania
zadan publicznych, to miesci sie w tej definicji. Na margi-
nesie, nie ma przy tym watpliwosci w przypadku zwigzku
gmin lub powiatéw, ktdry zostal wymieniony w pkt 2 art. 9
uofp, a w odniesieniu do prowadzonej przez nie gospodar-
ki finansowej odpowiednie uregulowania zawierajg ustawy
ustrojowe, ktore odsylaja wprost do gospodarki finansowej
gmin lub powiatow. W przypadku gospodarki finansowe;j
stowarzyszen przepisy ustaw ustrojowych analogicznych
postanowien nie zawierajg, odsylajac do odpowiedniego
stosowania Prawa o stowarzyszeniach, a zatem do aktu re-
gulujacego materie podmiotdw ze sfery prawa prywatnego.

Ponadto, niejasnosci w zakresie przynaleznosci do sek-
tora finanséw publicznych (przemawiajac przeciwko tej
przynaleznosci) poglebia fakt wymienienia stowarzyszen
JST w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, jako podmiotow
mogacych prowadzi¢ dzialalnos$¢ pozytku publicznego
zdefiniowang jako dzialalno$¢ spolecznie uzyteczna, pro-

wadzona przez organizacje pozarzagdowe w sferze zadan

40 Zob. E. Malinowska Misiag, Komentarz do art. 30 ustawy o finan-
sach publicznych [w:] W. Misiag (red.) Ustawa o finansach publicz-
nych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2019, s.119

41 tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1057 z p6zn. zm., dalej: u.p.p.
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publicznych okres$lonych w ustawie. Organizacje poza-
rzagdowe ustawa definiuje za$ jako niebedace jednostkami
sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy o fi-
nansach publicznych lub przedsiebiorstwami, instytutami
badawczymi, bankami i spétkami prawa handlowego be-
dacymi panstwowymi lub samorzagdowymi osobami praw-
nymi, niedziatajace w celu osiagnigcia zysku.

Z art. 3 ust. 3 pkt 2 u.p.p., wynika, ze dzialalnos¢ pozytku
publicznego moze by¢ prowadzona takze przez stowarzy-
szenia jednostek samorzadu terytorialnego. Stowarzysze-
nia JST na podstawie tej ustawy, po spetnieniu warunkéw
okreslonych w art. 20, moga uzyska¢ status ,organizacji
pozytku publicznego’, co pozwala m.in. na wspotprace
z organami administracji publicznej. Wprawdzie u.p.p. nie
zalicza stowarzyszen JST do organizacji pozarzadowych,
to jednak poniekad zréwnuje je z nimi, wszakze ideg usta-
wy jest mozliwo$¢ powierzenia zadan publicznych orga-
nizacjom spoza administracji publicznej (tzw. trzeciego
sektora), ktore zadania te mogg wykonac np. efektywniej.
Konsekwencja powierzenia zadania — w okreslonym, prze-
widzianym ustawg trybie (konkursowym, gwarantujacym
konkurencyjno$¢ i réwnoé¢ dostepu) jest udzielenie do-
tacji celowej ze §rodkéw publicznych, co reguluje z kolei
art. 221 uofp, odsylajac do przepiséw u.p.p., jednoczesnie
w ust. 1 uzywajac wprost okreslenia ,,podmioty niezalicza-
ne do sektora finanséw publicznych”.

Jednoczes$nie, mozna spotka¢ poglad, ze stowarzysze-
nia JST, bedace samorzagdowymi osobami prawnymi, jako
tworzone przez podmioty prawa publicznego i finansowa-
ne (wylacznie) ze srodkéw pochodzacych od podmiotow
publicznych (np. samych sktadek cztonkowskich pocho-
dzacych z budzetéw JST *), do sektora finanséw publicz-
nych naleza. Naczelny Sad Administracyjny, w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 2 pazdziernika 2014 r.*}, oceniajac
charakter prawny Stowarzyszenia Zwigzku Miast Polskich,
stwierdzil, ze stowarzyszenie reprezentujace podmioty
publiczne (jednostki samorzadu terytorialnego) reali-

zuje zadania publiczne, o czym ,$wiadczy realizowanie

42 Tu nalezy jednak doda¢, ze z odpowiedniego zastosowania przepi-
s6w Prawa o stowarzyszeniach wynikajg rézne zrédla majtku sto-
warzyszen, w tym stowarzyszen JST, nie tylko pochodzace od czlon-
kow stowarzyszenia, o czym szczegotowo dalej.

43 Sygn..1 OSK 559/14, LEX nr 1769314

przez ten podmiot zadan okreslonych w art. 84 ustawy
o samorzadzie gminnym. Majg one na celu wspieranie idei
samorzadu terytorialnego i obrone wspolnych interesow,
a wiec odnosza sie do kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego i ich organizacji.(...) Jednocze$nie Zwigzek
ten korzysta ze srodkéw publicznych. Jego $rodki pocho-
dza bowiem ze zZrédet publicznych, a sam zwiazek, co pod-
kreslono, ma charakter publiczny. (...) Zrédlem dochodu
sa wiec $rodki publiczne, badz pochodzace od podmio-
tow publicznych (jednostek samorzadu terytorialnego).
Publicznemu charakterowi $rodkéw nie zaprzecza wybor
ustawodawcy, ktory nie poddaje tych $rodkéw rezimowi
ustawy o dyscyplinie finanséw publicznych”

Ze wzgledu na niedookreslenie i niejednoznaczno$¢ po-
jecia ,inne samorzadowe osoby prawne”, o ktorym mowa
w art. 9 pkt 14 uofp, ale w ktérym to pojeciu mieszcza
sie zardbwno podmioty sektora finanséw publicznych, jak
i spoza tego sektora (np. spotki kapitatowe)* , trudno jed-
noznacznie przesadzié, czy stowarzyszenie JST miesci si¢
w katalogu podmiotéw tworzacych sektor finanséw pub-
licznych. Dla poczynienia takiego ustalenia, niezbednym
byloby zdefiniowanie przez ustawodawce katalogu samo-
rzagdowych o0so6b prawnych tworzacych sektor finanséw
publicznych.*

Na marginesie warto rowniez zaznaczy¢, ze podmioty
okreslane jako: ,samorzagdowa osoba prawna” oraz ,sto-
warzyszenie JST” s niejednolicie traktowane przez organy
kontrolne. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych
wymienia oba te podmioty, jako podlegajace kontroli izb,
roztacznie®®, podczas gdy ustawa o Najwyzszej Izbie Kon-
troli* wymienia tylko samorzagdowe osoby prawne, a wiec
nie wiadomo, czy ustawodawca w tym pojeciu ujal sto-
warzyszenia JST, czy tez zaliczyt je np. do wymienionych
w art. 2 ust. 3 pkt 1 lub 4 ,innych jednostek organiza-

cyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsigbiorcow)

44 Zob. przypis 38

45 Por. E. Feret, Samorzgdowe osoby prawne jako jednost-
ki sektora finansow publicznych - proba definicji  [w:]
J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Wroblewska, Prawo fi-
nansowe samorzgdu terytorialnego, warszawa 2013

46 Zob. art. 1 ust. 2 pkt 3, 5 i 6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.

o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz.
2137 z p6zn. zm.).

47 ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, t.j. Dz.
U.z2022r., poz. 623, art. 2 ust. 21i 3.
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w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki
panstwowe lub komunalne, w szczegdélnosci wykonuja za-
dania zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad
terytorialny lub dzialajg z udziatem panstwa lub samorza-
du terytorialnego, korzystaja z mienia panstwowego lub
samorzadowego, w tym takze ze srodkéw przyznanych na
podstawie uméw miedzynarodowych”.

Biorac pod uwage poczynione tu ustalenia, w tym fakt
oparcia samego bytu stowarzyszenia JST, jak i Zrodet
dochodéw, zaréwno ich rodzaju, Zrédla pochodzenia, jak
i sposobu pozyskiwania, o przepisy prawa prywatnego,
nalezy raczej przychyli¢ si¢ do stanowiska, zgodnie
z ktérym stowarzyszenia JST, pomimo ze s3 szczegdl-
nym rodzajem stowarzyszen, tworzonych przez podmioty
prawa publicznego, do sektora finanséw publicznych nie
nalezg, za$ utworzenie przez JST stowarzyszenia, nawet
w celach ograniczonych - jak w przypadku gmin - ustawa
ustrojowa i ukierunkowane na realizacj¢ zadan publicz-
nych, stanowi przejaw ich dziatalno$ci w sferze prywatno-

prawne;.

Zakres zadan realizowanych przez
stowarzyszenie JST

Jak juz powiedziano, stowarzyszenie gmin moze zostac
utworzone wylacznie w celu wspierania idei samorzadu
lub obrony wspdlnych intereséw stowarzyszonych gmin.
W uzasadnieniu uchwaly Sadu Najwyzszego z 30 kwietnia
1993 ., wskazano, ze stowarzyszenia gmin maja stuzy¢
dwoém celom. Pierwszy z nich, ktérym jest wspieranie idei
samorzadu terytorialnego, moze by¢ uznany za wspélny
dla wszystkich gmin. Ten cel moze laczy¢ w zasadzie nie-
ograniczong liczbe gmin i sklania¢ je do utworzenia jedne-
go stowarzyszenia. Natomiast drugi z ustawowych celéw,
czyli obrona wspdlnych intereséw, nie musi by¢ az tak da-
lekosiezny, gdyz interesy gmin mogg réznic sie w zalezno-
$ci od uwarunkowan terenowych.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny, w aspekcie celow,
ktére majg przyswieca¢ gminom tworzacym stowarzy-
szenie na podstawie art. 84 ust. 1 u.s.g. wyrazil poglad, ze

»Zarowno wspieranie idei samorzadu terytorialnego, jak

48 sygn. IIT CZP 48/93, OSNC 1993/11/200

i obrona wspolnych intereséw zawieraja w sobie obszerng
i bogata tre§¢”*

Generalnie przyjmuje sig, ze aby wspdlnie realizowac za-
dania publiczne, gminy moga utworzy¢ zwigzek miedzyg-
minny albo zawrze¢ porozumienie miedzygminne w spra-
wie powierzenia jednej z nich okreslonych przez nie zadan
publicznych. Prezentowany jest jednak réwniez poglad,
ze szerokie sformufowanie celéw stowarzyszania si¢ gmin
miesci w swoim zakresie wykonywanie zadan publicznych,
co jest istotg dzialania jednostki samorzadu terytorialne-
go*. Takie ograniczenie co do celu utworzenia stowarzy-
szenia znajduje sie zresztg jedynie w ustawie gminnej, ale
juz nie w ustawach o samorzadzie powiatowym czy samo-
rzadzie wojewddztwa.

Cele stowarzyszenia oraz sposoby ich realizacji mu-
sza zosta¢ okreslone w statucie stowarzyszenia, kto-
ry jest najwazniejszym aktem regulujacym dziatalnos¢
stowarzyszen i ktory podlega nadzorowi ze strony sadu
w procedurze rejestracji stowarzyszenia. Art. 10 Prawa
o stowarzyszeniach wymienia obligatoryjne elementy
statutu, cho¢ nie jest to katalog zamkniety.

Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego stu-
zy przede wszystkim wspdlnej reprezentacji intereséw tych
jednostek w réznych obszarach zycia spolecznego, gospo-
darczego i politycznego. Stowarzyszenia takie sg predys-
ponowane w szczegélnosci do prowadzenia dziatalnosci
informacyjno-edukacyjnej, do aktywnego udzialu w two-
rzeniu aktéw normatywnych istotnych z punktu widze-
nia uczestnikow stowarzyszenia oraz do tego, by stanowi¢
platforme wymiany mysli oraz do$wiadczen.

Wspdldziatanie JST w ramach stowarzyszenia polegaé
moze w szczegdlnosci na realizowaniu wspdlnych projek-
tow, wymianie doswiadczen pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego, krzewieniu idei samorzadnosci, czy
udziale w szkoleniach realizowanych przez stowarzyszenie.
Wsréd celéw stowarzyszen mozna wymienic¢ takze pomoc
w podnoszeniu efektywnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego w realizacji zadan publicznych, w szczegdlnosci

poprzez: dzialania edukacyjno-doradcze oraz informacyj-

49 Zob. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2008 r., I OSK 483/08

50 Zob. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016,
s. 342
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no-wydawnicze skierowane do dziatajacych na rzecz JST
0s6b, wsparcie JST we wdrazaniu nowoczesnych narzedzi
zarzadzania, czy wprowadzaniu nowoczesnych rozwigzan
informatycznych wspomagajacych zarzadzanie.”

Przyktadowymi celami stowarzyszenia JST moze by¢
réwniez reprezentowanie intereséw gmin i powiatéw na
forum krajowym i europejskim, inicjowanie i wspieranie
przedsiewzig¢ w dziedzinach spoleczno-gospodarczych,
czy wspieranie rozwoju gospodarczego regionu oraz pro-
mocja gmin i powiatow.>

Nalezy jednak doda¢, ze oprocz wymienionych wyzej,
przykladowo, dzialan tzw. ,,migkkich’, opartych o infor-
macje, promocje czy edukacje, zdarza si¢ w praktyce re-
alizowanie przez stowarzyszenia inwestycji, ktore rowniez
moga wpisywac sie w cele z art. 84 ust. 1 u.s.g.: wspiera-
nia idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych
interesow. Np. Stowarzyszenie Zwigzek Gmin ,Porozu-
mienie Gospodarczo-Turystyczne Goérnej Malej Panwi
i Gornej Liswarty” (majace status stowarzyszenia, pomimo
mylacej nazwy) realizowalo wspdlne przedsiewzigcie po-
legajace na inwestycji w zakresie ochrony dorzecza Malej
Panwi i Liswarty poprzez modernizacj¢ gospodarki $cie-
kowej (modernizacj¢ i budowe oczyszczalni $ciekdéw wraz
z systemem kanalizacji sanitarnej), ze $rodkéw finanso-
wych pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego oraz z budzetéw gmin czlonkowskich.*

Przyklady z praktyki pokazuja, ze art. 84 ust. 1 u.s.g.
stanowi jedynie pewne kryterium ustalania celéw stowa-
rzyszen gmin, bynajmniej niewyltaczne, i w tym ujeciu za-
sadnos¢ regulacji zawartej w tym artykule jest problema-
tyczna. W orzecznictwie sgdowym zaprezentowano jednak
bardzo rygorystyczne stanowisko i wydaje si¢ rowniez, ze
nieuwzgledniajace ustawy o dzialalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie. Wskazano bowiem, ze gminy moga
przystapic¢ tylko do takich stowarzyszen, ktérych cele wy-
znacza art. 84 u.s.g. Sfera zadan publicznych, o ktérych

mowa w art. 4 ust. 1 u.p.p., jest znacznie szersza niz wspie-

51 Zob. Cele Stowarzyszenia Wielkopolski Osrodek Ksztalcenia i Stu-
diéw Samorzadowych (WOKISS), http://www2.wokiss.pl/o-wokiss/
kim-jestesmy/

52 Zob. Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski,
http://www.sgipw.wlkp.pl/o-stowarzyszeniu/zadania/

53 Zob. P. Klimek, Wspdlpraca jednostek samorzgdu terytorialnego -
stowarzyszenie czy zwigzek, FK 2012, nr 5, s. 13-20.

ranie idei samorzadu terytorialnego lub obrona wspdlnych
interesow.**

Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w literaturze
przedmiotu JST nie moga wykorzysta¢ stowarzyszenia do
prowadzenia gospodarki komunalnej*, gdyz nie wskazu-
je bezposrednio na to zaden przepis ustawy o gospodarce
komunalnej. W zakresie pojec¢ z art. 84 ust. 1 u.s.g., mimo
ze majg one charakter ogoélny i mozna je szeroko interpre-
towa¢, nie miesci si¢ mozliwo$¢ prowadzenia gospodarki
komunalnej.*®

Bezspornym pozostaje fakt, ze organy wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania
z zakresu administracji publicznej winny podejmowa¢
dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art.
16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cz¢s¢ zadan publicznych wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ozna-
cza to, ze — w granicach prawa - jednostki samorzadu te-
rytorialnego samodzielnie realizuja poszczegdlne zadania
w oparciu o zastrzezone dla ich organéw kompetencje.
Istotne przy tym pozostaje spostrzezenie, iz dopuszczalne
przepisami prawa formy dzialan jednostek samorzadu te-
rytorialnego uwarunkowane sg statusem prawnym danego
podmiotu, ktérego szczegdlnym elementem pozostaje jego
publicznoprawny charakter. Powyzsze w sposéb istotny de-
terminuje zakres aktywnosci jednostek samorzadu teryto-

rialnego, ukierunkowany na realizacje zadan publicznych.

54 K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 84. https://sip.lex.pl/#/
commentary/587391728/189168/chmielnicki-pawel-red-ustawa-o-
-samorzadzie-gminnym-komentarz2cm=URELATIONS; por. tez:
wyrok WSA w Rzeszowie z 25 stycznia 2006 r., IT SA/Rz 524/2005;
wyrok WSA w Rzeszowie z 27 listopada 2007 r., II SA/Rz 536/07,
CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie z 5 czerwca 2008 r., IT SA/Rz
266/2008, W odniesieniu do ww. wyrokéw nalezy jednak zauwazy¢,
ze poglad w nich prezentowany w orzeczeniach Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Rzeszowie w sprawach o sygn.Il SA/
Rz.469/06 i II SA/Rz.266/08 nie znalazt aprobaty w literaturze i sad
orzekajacy rowniez tego pogladu nie akceptuje.

55 Art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 679): ,,Gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdl-
nosci w formach samorzadowego zakladu budzetowego lub spétek
prawa handlowego.”

56 W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komunalnej,
ST 2008, nr 7-8, s. 65-75. https://sip.lex.pl/#/publication/151085230/
gonet-wojciech-uwagi-o-formach-prowadzenia-gospodarki-ko-
munalnej?cm=URELATIONS (dostep: 2022-04-20 16:21)
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Jednostka samorzadu terytorialnego realizuje zadania sa-
modzielnie badZz we wspolpracy z innymi jednostkami.
Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym dopuszczaja
mozliwo$¢ wspdlpracy przy wykonywaniu wszystkich za-
dan publicznych, jezeli jest to mozliwe przy wykonywaniu
danego zadania lub tez nie zakazuje go przepis szczeg6lny.
Przy czym dopuszczalny wydaje si¢ poglad, zgodnie z kto-
rym jednostki samorzadu terytorialnego moga wspolpra-
cowad za pomoca zaré6wno instytucji prawa publicznego,
jak i cywilnego. Do publicznoprawnych form zaliczy¢ na-
lezy przede wszystkim zwigzki i porozumienia miedzyg-
minne.”’

Stowarzyszenia natomiast, jak wyzej wskazano, opieraja
swoj byt na prawie prywatnym. Istotne w zwiazku z tym,
w kontekscie rodzaju przekazanych przez JST stowarzy-
szeniu zadan, zdaje si¢ odrdéznienie dwoch sfer dziatalno-
$ci JST, mianowicie sfery zadan administracyjnych o cha-
rakterze wladczym, zwigzanych z wydawaniem decyzji,
zezwolen, itd. (sfery imperium), od obszaru zadan gospo-
darczych i spoteczno-socjalnych, tj. sfery dominium.*®

Obrazowo ujmuje to Michal Kulesza: ,jezeli arty-
kut 7 (us.g. - przyp. wl.) méwi o tym, ze zaspokojenie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do gminy, (...)
to jest to nalozenie zadania na gmine, i to nie jest zadna
wolno$¢, zadne bezprawne czy pozaprawne dzialanie,
to jest wlasnie na tej podstawie prawnej - powiedzmy —
szeroki zakres dyspozyciji. (...) Artykul 7 reguluje w istocie
sprawy gospodarki komunalnej, gdzie mamy do czynienia
przede wszystkim z dominium, a nie z imperium. (...)
Samorzad ma dwoistg pozycje, dlatego ze majac podmio-
towos$¢ prawa publicznego, jest zarazem osobg prawng —
s3 to dwie rdzne twarze tego samego podmiotu. Inaczej
traktujemy ten podmiot i patrzymy na jego uprawnienia,
kiedy dziala w sferze prawa cywilnego — w sferze domi-

nium, a inaczej wowczas, kiedy funkcjonuje jako podmiot

57 Zob. Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Admini-
stracji i Cyfryzacji Magdaleny Mlochowskiej na interpelacje nr
16384 w sprawie przeprowadzenia poglebionej analizy sytua-
¢ji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa,
2 maja 2013 r. https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/Interpelacja-
Tresc.xsptkey=2CF25A5E

58 zob. W. Gonet, Zasady przekazywania zadan jednostkom
samorzgdu terytorialnego przez administracje rzgdowg,
FK 2011 nr 1-2,s. 43-51.

prawa publicznego, czyli dziala stanowczo poprzez akty
wiadcze™

Niewatpliwie, do zakresu dzialania stowarzyszenia, nie-
zaleznie od szczebla tworzacego go samorzadu moze zo-
sta¢ przekazany jedynie obszar zadan nalezacy do sfery
dominium, a wiec tam, gdzie sama JST, jako osoba prawna
moze dziala¢ w sferze stosunkéw cywilnoprawnych z in-
nymi podmiotami na zasadzie réwnorzednosci.

Szczegdlny (i zréznicowany) zakres zadan publicznych,
ktére moga by¢ realizowane przez stowarzyszenie JST wy-
nika z katalogu zawartego w art. 4 wspomnianej juz usta-
wy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
w przypadku, gdy stowarzyszenie to uzyska status organi-
zacji pozytku publicznego w rozumieniu tej ustawy.

Celem stowarzyszen JST posiadajacych status organi-
zacji pozytku publicznego jest prowadzenie dzialalnosci
spolecznie uzytecznej w sferze zadan publicznych, ta-
kich jak, np.: zadan pomocy spotecznej, w tym pomo-
cy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz
wyréwnywania szans tych rodzin i oséb; dzialalnos$ci na
rzecz dzieci i mlodziezy, w tym wypoczynku dzieci i mto-
dziezy; tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej; dziatalnosci
wspomagajacej rozwdj gospodarczy, w tym rozwdj przed-
siebiorczosci; ratownictwa i ochrony ludnosci; dzialalno-
$ci wspomagajacej rozwoj techniki, wynalazczosci i inno-
wacyjnosci oraz rozpowszechnianie i wdrazanie nowych
rozwigzan technicznych w praktyce gospodarczej; dziatal-
nosci wspomagajacej rozwoj wspdlnot i spotecznosci lo-
kalnych; obronnosci panstwa i dziatalnosci Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Jak wida¢ zatem, jest to zakres
nie tylko bardzo zréznicowany tematycznie, ale i sformu-
fowany w sposdb szeroki, aby pomiesci¢ réznego rodzaju
dziatania.

Reasumujgc, wydaje sie, ze nierozstrzygniety pozostaje
problem wyznaczenia konkretnego obszaru zadan, ktore
moga zostac przekazane przez JST do realizacji stowarzy-
szeniu JST. Z pewnoscig obszar tych zadan musi mies-
ci¢ sie¢ w statutowych celach stowarzyszenia. Pomimo, ze

w ustawach o samorzadzie powiatowym i samorzadzie

59 M. Kulesza, Wystgpienie na konferencji Ksigz 2012, FK 2013 nr 1-2,
s. 14-19.
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wojewodztwa nie wskazano tak wyraznego ograniczenia
celdéw, jak w art. 84 ustawy o samorzadzie gminnym, to
wydaje sig, ze cele te nie moga by¢ zasadniczo rézne. Sto-
warzyszenia, w odréznieniu od zwigzkéow JST nie sg po-
wolywane do wykonywania funkcji administracji publicz-
nej*, natomiast co do kryterium wyboru rodzaju zadan
mogacych by¢ wykonywanymi przez stowarzyszenie, to,
jak stanowi art. 10 ust. 1 u.s.g. w drodze wspoldziatania
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (a wigc
réwniez stowarzyszen) moze by¢ realizowane wykonywa-
nie zadan publicznych, natomiast réznica miedzy stowa-
rzyszeniem JST a jednostka samorzadu terytorialnego nie
lezy w przeciwstawnosci ich celéw, lecz w odmiennosci

sposobu ich realizacji.®!

Finansowanie zadan realizowanych
przez stowarzyszenie JST

Samorzadowe ustawy ustrojowe nie zawierajg uregu-
lowan stanowigcych o zasadach gospodarki finansowe;j
w odniesieniu do stowarzyszen gminnych, powiatowych
czy wojewodzkich (odmiennie niz w przypadku zwiazkow
gmin i powiatow, gdzie ustawy te odpowiednio stanowia
o stosowaniu zasad odnoszacych si¢ do gospodarki finan-
sowej gminy czy powiatu). Wobec braku takiego uregulo-
wania nalezy przyja¢, ze w tym zakresie do stowarzyszen
tworzonych przez JST stosuje si¢ odpowiednio przepisy
ustawy Prawo o stowarzyszeniach.

Zgodnie z art. 33 u.p.s. majatek stowarzyszenia powsta-
je ze skladek cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapi-
s6w, dochodow z wlasnej dzialalnosci, dochodéw z ma-

jatku stowarzyszenia oraz z ofiarnosci publicznej. Jak juz

60 Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w podjetej w skladzie
7 sedziow uchwale z 11 kwietnia 2005 r., OPS 2/2004, ONSAiW-
SA 2005, nr 4, poz. 64), przyjal, ze istota zwiazku miedzygminne-
go polega na tym, ze zainteresowane gminy ustalaja, jakie zadanie
nalezace do zakresu ich dzialania bedzie wykonywane wspdlnie,
i w tym celu tworza samodzielny byt prawny w postaci zwigzku,
na ktéry przenosza wykonywanie tego zadania. Prawa i obowiazki
gmin uczestniczacych w zwiazku dotyczacego wykonywania zada-
nia przekazanego zwiazkowi przechodzg na zwiazek.

61 Zob. J. Blicharz, Zagadnienie charakteru prawnego stowarzyszen
jednostek samorzadu terytorialnego, Przeglad Prawa i Administra-
¢ji Nr 109, Wroclaw, 2017;
https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/118876/
edition/109252

wspomniano, zrédla te obejmujg zatem zaréwno $rodki
pochodzace z budzetow JST, jak i Zrédla zewnetrzne. Poni-
zej omOwione zostang, jako budzace najwiecej watpliwosci
w praktyce, transfery z budzetéw JST.

Wymienione przez ustawodawce na pierwszym miejscu
sktadki cztonkowskie stanowig obligatoryjne Zrédlo finan-
sowania, jak wynika z art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.s., cho¢ jedno-
cze$nie nie majace w sensie ekonomicznym najistotniej-
szego znaczenia®. Podkresla si¢ jednak, zZe stanowig one
przejaw niezarobkowego celu stowarzyszenia, a w przy-
padku stowarzyszen zwyktych®, ktére nie moga prowadzi¢
dzialalnosci gospodarczej, s3 podstawg finansowania ich
dzialalnosci. Faktycznie wigksze, w sensie ekonomicznym,
znaczenie majg dla stowarzyszenia dochody uzyskiwane
z dzialalnosci gospodarczej i majatku.*

Stosownie bowiem do postanowien art. 34 u.p.s. stowa-
rzyszenia moga prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza, we-
dlug ogdlnych zasad okreslonych w odrebnych przepisach.
Dochdd z dziatalnosci gospodarczej stowarzyszenia stuzy
realizacji celow statutowych i nie moze by¢ przeznaczony
do podziatu miedzy jego cztonkow.

Stowarzyszenie komunalne nie moze natomiast reali-
zowa¢ gospodarki poprzez jednostki budzetowe i samo-
rzadowe zaklady budzetowe. Z punktu widzenia prawa
finansowego JST nie moga bowiem powolywaé wspdlnych
form gospodarki budzetowej, gdyz formy te moga by¢ po-
wigzane wylacznie z jednym budzetem samorzadowym.
Zadania te mogg jednak z powodzeniem by¢ realizowane

przez sp6tki prawa handlowego.

62 A.Rzetecka-Gil [w:] Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, LEX/el.
2017, art. 33.
https://sip.lex.pl/#/commentary/587724044/521484/
rzetecka-gil-agnieszka-prawo-o-stowarzyszeniach-
-komentarz?2cm=URELATIONS

63 Stowarzyszenie o charakterze uproszczonym, nie posiada osobo-
wosci prawnej, nie podlega obowigzkowi rejestracji w KRS, a do
jego zalozenia wystarczy dziatanie jedynie trzech oséb, ktére mu-
szg uchwali¢ regulamin (nie statut) oraz wskaza¢ przedstawiciela
reprezentujacego dane stowarzyszenie; stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego sg stowarzyszeniami rejestrowanymi,
podlegaja obowiazkowi rejestracji w KRS oraz posiadaja osobo-
wo$¢ prawna.

64 P. Suski [w:] Komentarz do ustawy - Prawo o stowarzyszeniach
[w:] Stowarzyszenia i fundacje. Komentarz, wyd. IV, Warszawa
2011, art. 33. https://sip.lex.pl/#/commentary/587528618/414288/
suski-pawel-komentarz-do-ustawy-prawo-o-stowarzyszeniach-w-
-stowarzyszenia-i-fundacje-komentarz...2cm=URELATIONS)

12 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO

www.nist.gov.pl



EKSPERTYZY Nr 146, 2022

Art. 35 u.p.s. stanowi z kolei o mozliwosci otrzymywa-
nia przez stowarzyszenia dotacji na zasadach okreslonych
w odrebnych przepisach.

A zatem stowarzyszenia JST, na podstawie powyzej po-
wolanych przepiséw u.p.s. moga gromadzi¢ srodki finan-
sowe pochodzace ze zrédet wymienionych w tych przepi-
sach, aczkolwiek, w zaleznosci od przeznaczenia srodkéow,
celu, ktéry ma zosta¢ sfinansowany, wydaje sie, ze nie
kazde z tych zZrédel moze zosta¢ wykorzystane w dowolny
sposob, o czym ponizej.

Jak juz wskazano wyzej, stowarzyszenia JST utworzo-
ne s3 przez jednostki nalezace do sektora finanséw pub-
licznych i podlegajace rezimowi finanséw publicznych,
a w konsekwencji, w zaleznosci od tego, czy i jakie zadania
ze swej wlasciwosci JST powierzaja do wspoélnej realizacji
w formie stowarzyszenia, rézne moga by¢ formy finanso-
wania realizacji tych zadan.

Ustawa o finansach publicznych w art. 216 ust. 2 okre-
$la przeznaczenie wydatkéw budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego; w szczegolnosci sg to: zadania wtasne JST,
zadania z zakresu administracji rzagdowej i inne zadania
zlecone ustawami, zadania przejete przez JST do realizacji
w drodze umowy lub porozumienia, zadania realizowane
wspolnie z innymi JST, pomoc rzeczowa lub finansowa dla
innych JST, programy finansowane z udzialem $rodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, panstw czlon-
kowskich EFTA oraz innych Zrédet zagranicznych.

Podkresla sie, ze jednostka samorzadu terytorialnego
nie powinna przekazywa¢ do stowarzyszenia srodkow bez
okreslenia celu, na jaki zostang wykorzystane. Przekaza-
nie srodkéw bez okreslenia celu ich wykorzystania, nosi
znamiona dotacji podmiotowej, stad jest procesem upub-
licznienia raz juz upublicznionych srodkéw publicznych.
Dlatego nalezy bardzo precyzyjnie okresli¢ zadania, ktore
stowarzyszenie bedzie realizowato w oparciu o zasoby kie-
rowane przez samorzad gminny (powiatowy, wojewddz-
twa).

Wydaje sig, Ze oparcie finansowania zadan stowarzysze-
nia jedynie na skladkach czlonkowskich nie jest prawidto-
wym rozwigzaniem. W szczegdlnosci, gdy stowarzyszenie
JST realizuje szerokie spektrum zadan, réwniez inwe-

stycyjnych, czy tez z zakresu objetego powolanym wyzej

art. 4 u.p.p. (dla ktérego w ogdle przewidziany jest szcze-
golny tryb finansowania, o czym dalej). Wynika to prze-
de wszystkim z faktu, jakiego rodzaju srodki przeznacza
sie tytulem zaplaty ,skladek cztonkowskich” i w ktérym
miejscu w budzecie JST sg one zapisane. Mianowicie na-
leza one do rodzaju wydatkéw biezacych, klasyfikowane
w paragrafie wydatkow 443 ,Rdzne oplaty i skladki’, przy
czym - poza informacja, ze jest to sktadka na rzecz stowa-
rzyszenia — brak jest sprecyzowania celu, na jaki srodki te
maja by¢ przeznaczone. A w konsekwencji brak rzetelnej
informacji ile srodkéw pochodzacych z budzetu JST prze-
znacza si¢ na realizacje konkretnego zadania publicznego.
Oczywiscie, obowiazujaca w budzecie zasada niefundu-
szowania nie pozwala zapisywa¢ konkretnych dochodow
na konkretnie wskazane wydatki, chodzi tu jednak o inna
kwestie, mianowicie system klasyfikacji budzetowej do-
chodoéw i wydatkow, ktory dzieli powyzsze na okreslone
kategorie, gwarantujac m.in. transparentnos$¢ finansow
publicznych.®®

Nalezy natomiast zwrdci¢ uwage na przepisy ustawy
o finansach publicznych regulujace zasady udzielania
z budzetow JST dotacji celowych.

Po pierwsze, z art. 220 uofp wynika mozliwos¢ udzie-
lenia z budzetu JST, innym jednostkom samorzadu tery-
torialnego, pomocy finansowej w formie dotacji celowej
lub pomocy rzeczowej, a podstawg udzielenia pomocy
jest umowa. Przepis ten nalezy stosowac z odniesieniem
do przepiséw ustaw ustrojowych, w szczegolnosci art. 10
ust. 2 u.s.g. oraz art. 7a w.s.p., z ktérych wynika, ze nie tyl-
ko jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez gmi-
ny (powiaty), zwiazki miedzygminne (zwigzki powiatow)
oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy
finansowej. Przepis art. 220 uofp nie stanowi zasadniczo
podstawy udzielania pomocy finansowej, precyzujac ra-
czej forme owej pomocy (dotacja celowa) oraz ustanawia
konieczno$¢ zawarcia stosowanej umowy (o udzieleniu

dotacji).®® W kontekscie przepisu art. 216 ust. 2 pkt 5 uofp

65 Ze wzgledu na obszernos$¢ opracowania, temat klasyfikacji budze-
towej i jego funkcji oraz znaczenia w sektorze finanséw publicz-
nych, zostanie tu pominiety.

66 Zob. .M. Salachna, Finanse publiczne. Komentarz praktyczny pod

www.nist.gov.pl
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nalezy doda¢, ze udzielenie takiej pomocy wymaga pod-
jecia odrebnej uchwaly organu stanowiacego JST. Pomoc
ta stanowi wydatek budzetowy gminy (zwigzku miedzyg-
minnego lub stowarzyszenia gmin) ¢, okreslony w art. 47
ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego®® jako dotacja na rzecz
innej jednostki samorzadu terytorialnego. Takie stanowi-
sko zaaprobowal NSA w wyroku z 24 listopada 2011 r.%.

Zgodnie natomiast z art. 221 ust. 1 uofp, z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe moga
otrzymywac podmioty niezaliczane do sektora finansow
publicznych i niedzialajace w celu osiagniecia zysku; sg
to dotacje celowe na cele publiczne, zwigzane z realizacja
zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji
zwigzanych z realizacja tych zadan. Jednoczesnie ustep
2 tego przepisu odwotuje wprost do ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, stanowigc, ze
zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastepuje zgodnie
z przepisami tej ustawy, a jezeli dotyczy ono innych zadan
niz okreslone w tej ustawie — na podstawie umowy jed-
nostki samorzadu terytorialnego z podmiotem, o ktérym
mowa w ust. 1.

A zatem, w przypadku, gdy stowarzyszenie JST dziala
jako organizacja pozytku publicznego i wykonuje zadania
okreslone w u.p.p., wlasciwym bedzie zastosowanie trybu
wskazanego w tym przepisie.

W kontekscie powyzej przytoczonych przepiséw nale-
zy wszakze zndw zwrdci¢ uwage na kontrowersje wokot
statusu prawnego stowarzyszen JST - otdz, jezeli art. 220
uofp stosujemy w zwigzku z art. 10 ust. 2 u.s.g. lub art. 7a
u.s.p. (a wiec rowniez w odniesieniu do stowarzyszen JST),
to stoi to w sprzecznosci z art. 221, ktéry ma zastosowa-

nie do dotowania podmiotéw niezaliczanych do sektora

red. E. Ruskowskiego i J.M. Salachny, Gdansk 2013, s. 859, po-
dobnie A. Mikos-Sitek [w:] W. Misiag (red.) Ustawa o finansach
publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2019, 5.741

67 K. Bandarzewski, I. Niznik-Dobosz [w:] Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013,
art.  10.  https:/sip.lex.pl/#/commentary/587391633/189073/
chmielnicki-pawel-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komen-
tarz?cm=URELATIONS

68 t.j. Dz. U.z2021 r. poz. 1672 z p6zn. zm.

69 II GSK 1253/2010, LexisNexis nr 5801793, zob. réwniez wyrok
WSA w Gliwicach z 8 grudnia 2010 r., IIT SA/GI 1583/10, CBOSA

finansow publicznych i niedziatajacych w celu osiagniecia
zysku, a do takich z kolei zalicza stowarzyszenia JST u.p.p.
Ponadto, ustalenie to jest wazne z punktu widzenia za-
gadnienia ,,publicznosci” srodkéw finansowych bedacych
wdyspozycji stowarzyszenia. Z art. 6 uofp wynika, ze srodki
publiczne przeznacza si¢ na wydatki lub rozchody publicz-
ne. Przy przyjeciu, ze momentem powstania wydatku jest
jego kasowe wykonanie, tj. wyptyw srodkéw z rachunku
bankowego, jezeli dokonany jest na rzecz jednostki sekto-
ra finanséw publicznych, stanowi dochéd lub przychdd tej
jednostki (jest to operacja obejmujaca $rodki publiczne).
Jesli jednak wydatek lub rozchéd publiczny dokonany jest
na rzecz podmiotu spoza sektora, w momencie kasowego
wykonania tych operacji, srodki publiczne przechodzg na
rzecz tego podmiotu i tracg swoj publiczny charakter. Nie
ma znaczenia, czy wydatkowane lub rozchodowane srod-
ki podlegaja jakim$ szczegolnym rezimom - jak dotacje
budzetowe - czy tez nie podlegaja zadnym ograniczeniom
przy dalszym nimi dysponowaniu. Przestajg by¢ one srod-
kami publicznymi w momencie ich przekazania poza sek-
tor finanséw publicznych. Stanowisko to akceptowane jest
obecnie przez wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny”.
Podsumowujac, majac na wzgledzie fakt, ze tworzac sto-
warzyszenie, jednostki samorzadu terytorialnego, bedace
podmiotami prawa publicznego i podlegajace rezimowi fi-
nans6w publicznych, tworza to stowarzyszenie w celu wy-
konywania zadan publicznych, powinny zachowa¢ szcze-
g6lna dbalos¢ w zakresie zachowania zasady przejrzystosci
finanséw publicznych zadan publicznych. W tym sensie,
w przypadku przekazywania z budzetow JST srodkéw fi-
nansowych na zadania realizowane wspélnie z innymi JST
w formie stowarzyszenia, bardziej transparentng droga
jest finansowanie w formie dotacji, pozostawiajac sklad-
ki cztonkowskie jako podstawowsg, lecz kwotowo niedo-
minujaca pozycja, przeznaczong raczej na regulowanie
wydatkow zwigzanych ze zwykla, biezaca dzialalnoscia
stowarzyszenia, utrzymaniem cigglosci jego funkcjono-
wania itp. Nalezy pamietacd, ze zgodnie z definicja ustawy
o finansach publicznych”, dotacje s3 to podlegajace szcze-

golnym zasadom rozliczania srodki m.in. z budzetu JST,

70 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse publiczne... op. cit., s. 90-91.
71 Zob. art. 126 uofp.
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przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie reali-

zacji zadan publicznych.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy zgodzi¢ sie z prezentowanym
w literaturze przedmiotu pogladem, ze problematyka pub-
licznoprawnych form wspoldziatania jednostek samorzg-
du terytorialnego nie zostala we wlasciwy sposéb doce-
niona przez ustawodawce. Nie zdecydowano si¢ bowiem
na kompleksowe, systemowe unormowanie r6znych form
wspoldziatania — tj. w aspekcie ustrojowym, organiza-
cyjnym, funkcjonalnym i finansowym - w jednym akcie
prawnym lub w poszczegdlnych samorzadowych usta-
wach ustrojowych. Obowigzujace regulacje prawne maja
charakter czastkowy, sa rozproszone w wielu aktach praw-
nych, czgsto nie sg spoéjne miedzy sobg i dominuja odesta-
nia do odrebnych przepiséw.”

Powoduje to liczne trudnos$ci w stosowaniu obowigzuja-
cego prawa, co zostalo tu przedstawione na przykladach.
Mimo tego, forma wspoldziatania JST w ramach stowa-
rzyszenia jest forma majacg wiele zalet. Zwraca si¢ uwage
zwlaszcza na elastyczno$¢ w zakresie stworzenia optymal-
nych warunkoéw dla realizacji zadan, w tym mozliwos¢
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, czy dzialalnosci
w sferze pozytku publicznego, wigkszy zakres decyzyjno-
$ci podmiotéw tworzacych stowarzyszenie, nieograniczo-
ng suwerennos$¢ JST (ktéra moze wykonywa¢ dane zada-
nie zaréwno samodzielnie jak i poprzez stowarzyszenie,
w ktérym uczestniczy), czy ogolne korzysci plynace ze
wspolnego wystepowania (reprezentacji) i wspotdzialania
dla obrony wspdlnych interesow.

Jednoznaczne uregulowanie kwestii ustrojowych oraz,
zwigzanych z nimi, spraw gospodarki finansowej stowarzy-
szen jednostek samorzadu terytorialnego, jako szczegolnej
odmiany (samorzadowe osoby prawne) stowarzyszen re-
gulowanych ustawg Prawo o stowarzyszeniach, z pewnos-
cig sprzyjaloby rozwojowi tej formuly wspoétdziatania JST,
pozwoliloby tez na zmniejszenie ryzyka nieprawidfowosci

wynikajacych z niejasnosci przepisow prawa.

72 B. Dolnicki. Formy wspdtdziatania jednostek ... op. cit.
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