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Z przepisu art. 1 ust. 2 ustawy z 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wynika norma, ktora
moze upowaznia¢ rade¢ powiatu do wyrazenia zgody na zawarcie przez zarzad powiatu umowy o
partnerstwie publiczno-prywatnym w celu realizacji zadania polegajacego na prowadzeniu Domu
Pomocy Spotecznej. Przepis ten wytacznie definiuje na potrzeby ww. ustawy pojgcie partnerstwa w
sensie przedmiotowym.

Stan faktyczny

Rada powiatu podjeta uchwate w sprawie zawarcia przez powiat umowy o partnerstwie publiczno-
prawnym w celu realizacji zadania polegajacego na prowadzeniu Domu Pomocy Spotecznej, ktora
wojewoda uznat za niezgodna z prawem.

Uzasadniajac swoje stanowisko organ nadzoru wyrazit poglad, iz dopuszczalno$¢ wykorzystania
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego w przypadku wykonywania przez jednostke samorzadu
terytorialnego przypisanych jej ustawowo zadan nalezy ocenia¢ z uwzglednieniem przepisOw prawa
materialnego dotyczacych okreslonej sfery aktywnosci administracji publicznej. Odwolujac si¢ zatem do
regulacji zawartych w ustawie o pomocy spotecznej wskazal na jej przepis art. 16 ust. 1 naktadajacy na
jednostke samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej obowiazek realizacji zadan
pomocy spotecznej z zakresie ustalonym ta ustawa, a takze na przepis jej art. 19 pkt 10, ktory do zadan
wlasnych powiatu w zakresie pomocy spotecznej zalicza m in. prowadzenie 1 rozwdj infrastruktury
doméw pomocy spotecznej o zasiggu ponadgminnym oraz umieszczanie w nich skierowanych oséb.

Wojewoda zauwazyl, iz zadania z zakresu pomocy spotecznej organy administracji rzadowej i
samorzadowej moga wykonywac samodzielnie lub tez, poza wyjatkami przewidzianymi w przepisach
ustawy o pomocy spolecznej, zleca¢ ich wykonanie. W opinii organu nadzoru tryb zlecania realizacji
zadan pomocy spotecznej uregulowany zostal w sposéb zupelny w ustawie o pomocy spotecznej nie
przewidujac od tego trybu wyjatkéw. Nie mozna zatem uznaé, by dopuszczalne byto realizowanie tego
rodzaju zadan w drodze partnerstwa publiczno-prywatnego. Przywotujac zapis zawarty w art. 25 ust. 114
ustawy o pomocy spotecznej organ nadzoru wskazat, iz organy administracji rzadowej i samorzadowej
moga zlecac realizacj¢ zadania z zakresu pomocy spotecznej, udzielajac dotacji na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom pozarzadowym prowadzacym dziatalnos¢ w
zakresie pomocy spotecznej oraz osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym dzialajacym na
podstawie przepisow o stosunku Panistwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
stosunku Panistwa do innych kosciotéw i1 zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancji wolnosci sumienia 1
wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci w zakresie pomocy spotecznej, a
zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej odbywa si¢ po uprzednim przeprowadzeniu
konkursu ofert z uwzglednieniem zasady pomocniczosci, efektywnosci, uczciwej konkurencji 1 jawnosci.

Zdaniem Wojewody przeciwko mozliwosci wykorzystania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego
do prowadzenia domu pomocy spotecznej przemawia takze to, iz w Swietle art. 57 ust. 1 ust. o pomocy
spolecznej domy pomocy spotecznej moga prowadzié, po uzyskaniu zezwolenia wojewody, jednostki
samorzadu terytorialnego, Kosci6t Katolicki, inne koscioty, zwiazki wyznaniowe oraz organizacje
spoleczne, fundacje i1 stowarzyszenia, inne osoby prawne i1 osoby fizyczne. Tymczasem przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan 1
ryzyk pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym, przy czym partnerem prywatnym w
mysSl art. 2 pkt 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym moze by¢ przedsigbiorca lub przedsigbiorca
zagraniczny.
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Rada powiatu wniosta do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego skarge, w skardze tej, domagajac si¢
uchylenia zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego. Strona skarzaca powotata si¢ na tres¢ art. 12 pkt 4
ustawy o samorzadzie powiatowym stwierdzajac, iz opisana tam kompetencja organu powiatu, polegajaca
na wskazywaniu kierunkéw dziatania zarzadowi powiatu, pozwalata na okreslenie takiego kierunku w
odniesieniu do realizacji zadan powiatowych z zakresu pomocy spotecznej okreslonych w art. 19 pkt 10
ustawy o samorzadzie powiatowym. Organ stanowiacy wskazal zatem na mozliwos¢ wykorzystania przez
organ wykonawczy instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego dla realizacji zadania polegajacego na
prowadzeniu Domu Pomocy Spolecznej, a wylonienie partnera i realizacja tego zadania miatoby nastgpic¢
zgodnie z przepisami ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W opinii skarzacej organ nadzoru
dokonal nieprawidtowej wyktadni ustawy o pomocy spotecznej zawezajac rodzaje sposobow wspolpracy
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadain pomocy spotecznej jedynie do formy wymienionej
w art. 25 1 nast. ustawy o pomocy spotecznej bez uwzglednienia zapisu zawartego w art. 2 ust. 2 tego
aktu. Zdaniem skarzacej obowiazek zapewnienia realizacji zadan pomocy spotecznej w zakresie
ustalonym ustawa moze by¢ takze realizowany przez powiat w ramach wspétpracy z podmiotami
wymienionymi w tresci art. 2 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej, a przepis ten wskazuje na podstawowe
reguly takiej wspotpracy. Skarzacy powiat wskazal, iz zgodnie z wymieniong norma prawng pomoc
spoleczng organizuja organy administracji rzadowej 1 samorzadowej, wspotpracujac w tym zakresie, na
zasadzie partnerstwa, z organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem Katolickim, innymi
kosciotami, zwigzkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi.

Orzeczenie Wojewoddzkie Sadu Administracyjnego

Podstawowym zagadnieniem do rozwazenia w kontrolowanej sprawie bylo udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy powotane w podstawie prawnej kontrolowanej uchwaty przepisy mogty stanowi¢ podstawe
prawna do jej podjecia.

Wobec faktu, iz Rada powiatu, w oparciu o wskazane przepisy wyrazita w formie uchwaty zgod¢ na
zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w celu realizacji zadania polegajacego na
prowadzeniu Domu Pomocy Spolecznej okreslajac, iz wybor partnera prywatnego oraz realizacja
partnerstwa publiczno-prywatnego nastapi zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym
nalezato ocenié, czy przepisy te w istocie pozwalaly organowi stanowiacemu powiatu na podjgcie tej
tresci aktu.

Pierwsza z norm prawnych wskazanych w uchwale byt art. 1 ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, a nastepnie art. 4 ust. 1 pkt 3 1 art. 12 pkt 4 ustawy z o samorzadzie powiatowym w zwiazku
z art. 19 pkt 10 ustawy pomocy spoteczne;.

Zdaniem Sadu art. 4, a takze art. 12 ustawy o samorzadzie powiatowym to ogélne normy o charakterze
ustrojowo-kompetencyjnym.

Przepis art. 4 ust. 1 pkt 3 powotanej ustawy o samorzadzie powiatowym reguluje zakres zadan powiatu
okreslajac, iz do zadan publicznych o charakterze podnadgminnym, ktére wykonuje powiat, naleza
miedzy innymi zadania w zakresie pomocy spotecznej. Norma ustrojowa, a taka jest art. 4 ust. 1 pkt 2
powotlanej ustawy o samorzadzie powiatowym, zdecydowanie nie stanowi podstawy prawnej,
upowazniajacej rade powiatu do wydania zaskarzonej uchwaty. Zadania wlasne powiatu z zakresu
pomocy spotecznej okresla ustawa o pomocy spolecznej 1 ta regulacja, jako lex specialis do zawartej w
art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie powiatowy normy ogolnej, ma pierwszenstwo przed ta ustrojowa
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norma, co oznacza, ze dziatania organu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie pomocy
spolecznej podlegajacych ustawie o pomocy spolecznej powinny znalez¢ umocowanie przede wszystkim
w tym akcie prawnym.

Wiasciwa podstawa prawng do wydania zaskarzonej uchwaty nie jest rowniez art. 12 pkt 4 ustawy o
samorzadzie powiatu. Zgodzi€ si¢ nalezy z pogladem, ze rada powiatu jako organ stanowiacy 1 kontrolny,
ma prawo do okreslania kierunkow dziatania zarzadu. Kompetencja ta umozliwia radzie powiatu
wytyczanie ogélnych, generalnych zalozen w dziataniach organdw wykonawczych, co nie jest jednak
jednoznaczne z zezwolenie na dokonanie konkretnej, imiennie oznaczonej, jednostkowej czynnosci
prawnej przez organ wykonawczy, tak, jak uchwalone zostato w zaskarzonym akcie. Tym samym ani art.
4 ust. 1 pkt 3 ani art. 12 pkt 4 ustawy o samorzadzie powiatowym nie mogly stanowi¢ samodzielnej
podstawy do podjecia przez rad¢ powiatu zakwestionowanej przez organ nadzoru uchwaty.

Oceniajac natomiast zasadnos¢ przywotania, jako podstawy prawnej zaskarzonego aktu, przepisu art. 1
ust. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Wojewoddzki Sad Administracyjny stwierdzit, iz
norma ta takze nie moze upowaznia¢ rade powiatu do wyrazenia zgody na zawarcie przez zarzad powiatu
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w celu realizacji zadania polegajacego na prowadzeniu
Domu Pomocy Spotecznej. Przepis ten bowiem wytacznie definiuje, na potrzeby ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, pojecie partnerstwa w sensie przedmiotowym (Wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 marca 2010 r. IV SA/GI 33/10).

Czy w obowiazujacym prawie istnieje podstawa (w tym norma kompetencyjna) do uchwalenia
przez rade powiatu uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na zawarcie przez organ wykonawczy
powiatu, w trybie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, umowy w sprawie prowadzenia
domu pomocy spotecznej?

Jezeli zatem kazdy organ wladzy publicznej zobligowany jest do dziatania na podstawie 1 w granicach
prawa, w tym w granicach przyznanych mu kompetencji, a wskazane w zaskarzonej uchwale przepisy nie
upowaznialy rady powiatu do podj¢cia aktu, w ramach ktérego udzielona zostata zgoda na dokonanie
czynnosci prawnej dotyczacej zakresu zadafh pomocy spolecznej, nalezato zbadad, czy w obowigzujacym
prawie istniala podstawa (w tym norma kompetencyjna) do uchwalenia przez rad¢ powiatu uchwaty w
sprawie wyrazenia zgody na zawarcie przez organ wykonawczy powiatu, w trybie ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, umowy w sprawie prowadzenia domu pomocy spoteczne;j.

Przywotujac tres¢ art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatu zwazyc¢ trzeba, iz w celu wykonywania
zadan powiat moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Bezsprzecznie jest wigc prawnie
dopuszczalne zawarcie przez powiat umowy w celu wykonania przypisanego mu zadania publicznego o
jakim mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie powiatowym. Kwestig problematyczng bedzie
natomiast, czy powiat korzysta¢ moze z catkowitej swobody uméw pojmowanej jako przyznana
podmiotom prawa cywilnego kompetencja do swobodnego decydowania o zawarciu umowy (tj. o tym,
czy dany podmiot w ogdle chce zawrze¢ umowg), o osobie kontrahenta (tj. o tym, z kim dana umowa
bedzie zawarta), o tresci umowy (j. o tresci wzajemnych praw 1 obowiazkow) oraz o formie umowy (zob.
Z. Radwanski, Teoria uméw, Warszawa 1977, s. 94 i n, Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, red. K.
Pietrzykowski, Warszawa 2004, s. 751), a wigcej, czy jednostki samorzadu terytorialnego w ogole moga
by¢ uznawane za beneficjentow zasady swobody umoéw. Ponadto, czy w przypadku wywodzacego si¢ z
ustawy uprawnienia do zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, co
bezsprzecznie nalezy do kompetencji organéw wykonawczych, organ stanowiacy powiatu jest
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umocowany do wyrazania zgody na zawarcie takich umow.

W tej mierze mozna si¢ spotkac z pogladem, iz generalnie rzecz biorac, jednostkom samorzadu
terytorialnego swoboda umoéw nie przystuguje, jako ze w ich przypadku poszczegdlne czastkowe
elementy tej swobody zostaly przez ustawodawce albo w ogéle wyeliminowane albo tez w bardzo daleko
1dacy sposob ograniczone. To bowiem konkretny przepis prawny, poprzez okreslenie zadan przekazanych
im do realizacji, rozstrzyga o zawarciu danej umowy lub wylacza tego rodzaju mozliwosc¢. Przestanka
zatem lezaca u podstaw kazdej z umow zawieranych przez jednostke samorzadu terytorialnego nie bedzie
swoboda umoéw, przewidziana w Kodeksie cywilnym, ale obowiagzek dziatania w celu realizacji
okreslonego zadania przewidziany w normach prawa administracyjnego. Podobnie, przepisy prawa
administracyjnego determinujg czgsto rowniez osobe kontrahenta gminy, czy powiatu, a przynajmniej
nakazuja okreslony sposob jego wyboru, poprzez np. obowiazek wytonienia go w drodze przetargu, a
nastgpnie zwiazanie jednostki terytorialnej wynikami tego przetargu. RoOwnie czgsto treS¢ samej umowy
jest zdeterminowana przez prawo. To samo dotyczy rowniez jej formy. Wszystko to sprawia, iz
opowiedzie¢ nalezy si¢ przeciwko mozliwosci odnoszenia zasady swobody uméw w stosunku do
jednostek samorzadu terytorialnego. Majac bowiem na uwadze, iz calosS¢ jej dzialan zdeterminowana jest
prawem, nie ma w tym zakresie miejsca na ogélnie pojeta swobodg odnosnie ksztaltowania przez nig
wraz z jej kontrahentami wigzacych je stosunkéw prawnych o charakterze umownym" (S. Dudzik,
Dziatalnos$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego..., s. 184-185).

Poglad ten wydaje si¢ by¢ trafny w przypadku mozliwosci organéw powiatu w zakresie wykonywania
zadan wlasnych przypisanych mu na mocy art. 19 pkt 10 ustawy o pomocy spotecznej. W swietle art. 25 1
nast. tego aktu uzasadnione jest twierdzenie, ze jednostka samorzadowa zostaje pozbawiona swobody
odnosnie decydowania o tym, z kim 1 w jakiej formie oraz tresci moze zawiera¢ okreslone umowy.

Zwracajac uwage na zapis zawarty w art. 25 1 nast. ustawy o pomocy spotecznej zauwazy¢ przyjdzie, iz
swobodg powiatu wynikajaca z przyznanego mu prawa do zawierania umow z innymi podmiotami
ustawodawca ograniczyl w zakresie mozliwosci wyboru partnera (zamknigty katalog uprawnionych
podmiotéw oraz konkurs ofert), przedmiotu umowy poprzez wylaczenie niektérych zadan pomocy
spolecznej, oraz formy i treSci umowy poprzez narzucenie tej tresci mocg aktu wykonawczego. Tak
limitowane uprawnienia powiatu przesadzatyby tym samym o braku mozliwosci zlecenia wykonania
zadan z pomocy spotecznej w trybie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Tryb zlecania realizacji zadah pomocy spolecznej uregulowany zostal w sposob zupetlny w ustawie o
pomocy spotecznej. Tym samym, mimo, iz art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej zezwala
jednostkom samorzadu terytorialnego na powierzanie wykonywania zadan z zakresu gospodarki
komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach ogélnych - z uwzglednieniem migdzy innymi
przepisOw o partnerstwie publiczno-prywatnym, brak tozsamej regulacji w ustawie o pomocy spotecznej,
stanowiacej bezsprzecznie lex specialis, wyklucza takie uprawnienie, co do zadan z zakresu pomocy
spoleczne;.

Reasumujac stwierdzic trzeba, iz jezeli powiat miatby zamiar zleci¢ innemu podmiotowi realizacje
zadania wlasnego polegajacego na prowadzeniu Domu Pomocy Spotecznej (w tym takze przekazaé to
zadanie do wspdlnej realizacji), musiatby wykonac to zgodnie z procedurg, o ktorej mowa w art. 25 1 nast.
ustawy o pomocy spolecznej. Nie jest bowiem mozliwe przekazanie do realizacji zadania wlasnego
powiatu z zakresu pomocy spotecznej w innej formie.
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