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Warunki korzystania z niniejszej publikacji 

 

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR) oŜwiadcza, Ũe treŜĺ opracowania ma charakter 

informacyjny i peğni funkcjň rekomendacji opartych o doŜwiadczenia w zakresie partnerstwa publiczno-

prywatnego. 

 

MFiPR nie odpowiada za bğňdne interpretacje treŜci publikacji ani za nastňpstwa czynnoŜci i decyzji 

podjňtych w oparciu o niniejszŃ publikacjň. W zwiŃzku z tym uŨytkownik korzystajŃcy z informacji 

zawartych w niniejszej publikacji czyni to na swojŃ wyğŃcznŃ odpowiedzialnoŜĺ. Opracowanie nie powinno 

byĺ wprost stosowane, bez odpowiedniego dostosowania do konkretnego przedsiňwziňcia. 

 

MFiPR upowaŨnia odbiorc·w niniejszej publikacji do jej uŨytkowania, pobierania, wyŜwietlania, kopiowania 

i rozpowszechniania, w cağoŜci lub w czňŜci, ze wskazaniem Ŧr·dğa pochodzenia cytowanych materiağ·w. 

Bezwzglňdnie zabronione jest wykorzystywanie niniejszego dokumentu i jego treŜci do cel·w 

komercyjnych. Dokument moŨe zawieraĺ odesğania do serwis·w internetowych podmiot·w trzecich. MFiPR 

nie ponosi odpowiedzialnoŜci za takie serwisy, a korzystanie z nich moŨe podlegaĺ szczeg·ğowym 

warunkom. 
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STRESZCZENIE 

 

Polski rynek PPP jest zdominowany przez projekty o niewielkiej wartoŜci. W przypadku 78% 
wszystkich um·w o PPP w latach 2009 ï 2019 wartoŜĺ nakğad·w inwestycyjnych brutto nie 
przekracza 40 mln zğ.  

DobrŃ praktykŃ, stosowanŃ na bardziej rozwiniňtych rynkach PPP jest pakietowanie Projekt·w, 
czyli poğŃczenie kilku, a nawet kilkunastu inwestycji i postňpowanie jak w przypadku jednego 
projektu, tj. organizacja jednego Postňpowania przez jednego ZamawiajŃcego, wyb·r Partnera 
Prywatnego, a nastňpnie ï najczňŜciej ï scentralizowane zarzŃdzanie realizacjŃ zawartej Umowy 
o PPP. Takie podejŜcie do realizacji zadaŒ publicznych jest w stanie przynieŜĺ korzyŜci skali, 
r·wnieŨ dlatego, Ũe spotyka siň z wiňkszym zainteresowaniem Partner·w Prywatnych niŨ 
jednostkowe projekty o mağej skali. 

Wyzwaniem dla grupowania projekt·w w jeden pakiet jest przyjňcie wğaŜciwej struktury 
organizacyjnej, kt·ra bňdzie zapewniaĺ efektywne przygotowanie Projektu i nadz·r nad jego 
realizacjŃ przy jednoczesnym uwzglňdnieniu postulat·w instytucji zapewniajŃcych Projektowi 
finansowanie. 

Formy wsp·ğpracy pomiňdzy JST sŃ determinowane przez przepisy ustaw samorzŃdowych, kt·re 
okreŜlajŃ, w jaki spos·b JST mogŃ wsp·lnie realizowaĺ przypisane im zadania publiczne. JST 
nie mogŃ, w odr·Ũnieniu od podmiot·w sektora prywatnego, swobodnie realizowaĺ swoich zadaŒ 
w dowolnych formach organizacyjnoprawnych. 

Wyb·r wğaŜciwej formy organizacyjnej wpğywa na wykonalnoŜĺ Projektu, a moŨe nawet 
zdecydowaĺ o jego powodzeniu. Analiza i rekomendacja takiej formy jest zatem niezbňdnym 
elementem Oceny EfektywnoŜci Pakietowego Projektu PPP. Analiza powinna byĺ traktowana 
jako punkt wyjŜcia do takich analiz, nie przesŃdza jednak wğaŜciwej formy w przypadku kaŨdego 
Projektu. 

W Polsce brakuje doŜwiadczeŒ w odniesieniu do pakietowania Projekt·w PPP, stŃd brak jest 
wystarczajŃcych danych do stworzenia dobrych praktyk w tym zakresie. Do chwili obecnej nie 
powstağy w Polsce praktyczne wzorce w zakresie przygotowania i realizacji Pakietowych 
Projekt·w PPP. Zasadne byğo zatem podjňcie pr·by analizy otoczenia prawnego, identyfikacja 
moŨliwych barier oraz sformuğowanie rekomendacji wyboru formy organizacyjno-prawnej dla tego 
typu projekt·w. Opisywane w Analizie rozwiŃzania i ostateczne rekomendacje opr·cz 
Wytycznych PPP, polskich i miňdzynarodowych podrňcznik·w w zakresie przygotowania  
i realizacji standardowych projekt·w PPP, powstağy w wyniku rozwaŨaŒ, a nastňpnie 
sformuğowania opinii i rekomendacji przez Wykonawcň.  

Sektorem, kt·ry sğuŨyğ za przykğad w Analizie, byğ sektor dr·g gminnych i powiatowych, a sam 
Pakietowy Projekt PPP ma polegaĺ na wsp·lnym przygotowaniu Projektu, przeprowadzeniu 
Postňpowania, a nastňpnie zarzŃdzaniu UmowŃ o PPP. 

Analizie poddano trzy warianty struktur organizacyjnych: 

1) struktury oparte na relacjach kontraktowych (umowa cywilnoprawna i porozumienie 
administracyjnoprawne), 

2) zwiŃzek jednostek samorzŃdu terytorialnego, 

3) sp·ğka komunalna. 

KaŨdy z wariant·w zostağ przeanalizowany pod kŃtem kluczowych aspekt·w, istotnych z punktu 
widzenia realizacji Pakietowego Projektu PPP, a mianowicie: stabilnoŜci struktury, efektywnoŜci 
kosztowej, kwestii podatkowych, BankowalnoŜci, skomplikowania wymog·w formalnoprawnych i 
odrňbnoŜci od JST oraz specyficznie dla sektora dr·g - dostosowanie formy do specyfiki tego 
sektora. 
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Analiza wykazağa, Ũe w sektorze drogowym preferowanŃ formŃ organizacyjno-prawnŃ  
w kontekŜcie zrealizowania Pakietowego Projektu PPP polegajŃcego na budowie dr·g 
samorzŃdowych jest zwiŃzek JST. Za takŃ rekomendacjŃ przemawiajŃ przede wszystkim 
mniejsze wŃtpliwoŜci w zakresie powierzania zwiŃzkowi zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami 
publicznymi, a takŨe szerokie moŨliwoŜci w zakresie uregulowania zasad finansowania zwiŃzku. 

Pomimo istotnych przewag zwiŃzanych z BankowalnoŜciŃ i stabilnoŜciŃ Projektu, sp·ğka 
komunalna w sektorze dr·g samorzŃdowych nie jest formŃ preferowanŃ, ze wzglňdu na 
wŃtpliwoŜci dotyczŃce moŨliwoŜci przekazania zadaŒ wğasnych JST sp·ğce. Do czasu zatem 
przesŃdzenia w orzecznictwie sŃd·w administracyjnych lub przepisach prawnych takiej 
moŨliwoŜci, naleŨy z ostroŨnoŜciŃ podchodziĺ do wykorzystania tej formy organizacyjno-prawnej 
w sektorze dr·g samorzŃdowych.  

Najmniejsze szanse na realizacjň Pakietowego Projektu PPP dajŃ formy kontraktowe, ze wzglňdu 
na ich najmniejszŃ stabilnoŜĺ i wynikajŃce stŃd ryzyko braku BankowalnoŜci. 
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SĞOWNIK POJŇĹ 

Pojňcia zdefiniowane majŃ znaczenie takie jak przyjňte w sğowniku. W przypadku, gdy sğowo 
zdefiniowane w sğowniku jest pisane mağŃ literŃ, naleŨy przypisywaĺ mu znaczenie potoczne. 

Analiza ï niniejsza analiza 

Analiza SWOT ï znajdujŃca siň w rozdziale 6 Analizy tabela przedstawiajŃca pozytywne oraz 
negatywne aspekty wybranych form organizacyjno-prawnych 

BankowalnoŜĺ ï zdolnoŜĺ do pozyskania finansowania zewnňtrznego dla Projektu PPP 

Doradcy ï doradcy prawni, ekonomiczni i techniczni, wyğonieni w toku postňpowania o udzielenie 
zam·wienia publicznego, do kt·rych obowiŃzk·w naleŨy wsparcie JST biorŃcych udziağ  
w Projekcie oraz Podmiotu Publicznego w zakresie sporzŃdzenia Oceny EfektywnoŜci, 
przygotowania i przeprowadzenia postňpowania na wyb·r Partnera Prywatnego oraz zawarcia 
Umowy o PPP 

DuŨy Projekt ï Projekt PPP o szacowanej wartoŜci nakğad·w inwestycyjnych r·wnej lub wyŨszej 
niŨ 40 mln zğ brutto 

Dyrektywa 2006/112/WE ï Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie 
wsp·lnego systemu podatku od wartoŜci dodanej  

Indywidualny WskaŦnik ZadğuŨenia ï ustawowo zdefiniowany wz·r arytmetyczny stanowiŃcy, 
Ũe w danym roku budŨetowym wartoŜĺ spğaty zobowiŃzaŒ wraz z kosztami ich obsğugi do 
dochod·w og·ğem budŨetu jednostki samorzŃdu terytorialnego nie moŨe przekroczyĺ Ŝredniej 
arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochod·w bieŨŃcych, 
powiňkszonych o dochody ze sprzedaŨy majŃtku oraz pomniejszonych o wydatki bieŨŃce do 
dochod·w og·ğem budŨetu 

Infrastruktura Publiczna ï jakikolwiek skğadnik majŃtkowy Podmiotu Publicznego, kt·ry 
wykorzystywany bňdzie na potrzeby realizacji Projektu PPP 

Instytucje FinansujŃce ï podmioty bňdŃce stronŃ finansujŃcŃ Projekt PPP na zlecenie i ryzyko 
Partnera Prywatnego 

JST ï jednostki samorzŃdu terytorialnego 

k.c./Kodeks cywilny ï ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny  

k.s.h./Kodeks sp·ğek handlowych ï ustawa z dnia 15 wrzeŜnia 2000 r. Kodeks sp·ğek 
handlowych  

Kluczowe WskaŦniki EfektywnoŜci ï mierniki stosowane do mierzenia stopnia realizacji cel·w 
zağoŨonych w Umowie o PPP. 

Komitet SterujŃcy ï dedykowany zesp·ğ os·b Podmiotu Publicznego odpowiedzialny za decyzje 
strategiczne 

Komparator Sektora Publicznego/PSC ï zestaw zağoŨeŒ i przepğyw·w finansowych w formule 
tradycyjnej przygotowane dla projektu referencyjnego wzglňdem Projektu PPP i odzwierciedlone 
w modelu finansowym 

Lider Projektu ï jedna z JST (kt·rej przekazano zadanie do realizacji na mocy porozumienia 
administracyjnoprawnego lub umocowana do dziağania na rzecz innych JST biorŃcych udziağ  
w Projekcie na podstawie umowy cywilnoprawnej), zwiŃzek JST bŃdŦ sp·ğka komunalna, kt·rej 
zadaniem jest realizacja Pakietowego Projektu PPP w zakresie przewidzianym w porozumieniu 
administracyjnoprawnym/umowie cywilnoprawnej/statucie zwiŃzku/umowie sp·ğki 

Mağy Projekt ï Projekt PPP o szacowanej wartoŜci nakğad·w inwestycyjnych niŨszej niŨ 40 mln 
zğ brutto 

Mechanizm Wynagrodzenia ï spos·b wynagrodzenia Partnera Prywatnego okreŜlony  
w Umowie o PPP 
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Monitorowanie Projektu PPP ï kontrola poziomu jakoŜci Ŝwiadczonych usğug, ich dostňpnoŜci, 
jak r·wnieŨ utrzymania wskaŦnik·w finansowych Projektu, zapisanych w Umowie o PPP 

MśP ï sektor mağych i Ŝrednich przedsiňbiorstw 

n.p.z.p. ï ustawa z dnia 11 wrzeŜnia 2019 r. Prawo zam·wieŒ publicznych  

Ocena EfektywnoŜci ï analizy dotyczŃce Projektu PPP wykonywane przez Podmiot Publiczny 
przed ogğoszeniem postňpowania na wyb·r Partnera Prywatnego, majŃce na celu ocenň 
efektywnoŜci realizacji przedsiňwziňcia w rozumieniu Ustawy o PPP 

Opinia PPP ï opiniowanie zasadnoŜci realizacji przedsiňwziňcia w ramach partnerstwa 
publiczno-prywatnego przez ministra wğaŜciwego do spraw rozwoju regionalnego, w rozumieniu 
u.p.p.p. 

Opğaty od UŨytkownik·w ï spos·b wynagrodzenia, w kt·rym Partner Prywatny otrzymuje 
prawo do pobierania opğat od UŨytkownik·w za korzystanie z Infrastruktury Publicznej 

Opğata za DostňpnoŜĺ ï wynagrodzenie Partnera Prywatnego pğatne przez Podmiot Publiczny 
uzaleŨnione od dostňpnoŜci aktywa i jakoŜci Ŝwiadczonych usğug 

Pakietowy Projekt PPP (inaczej: ĂPakietò, ĂProjektò) ï bňdŃcy przedmiotem Analizy projekt, 
polegajŃcy na poğŃczeniu kilku niezaleŨnych przedsiňwziňĺ, realizowanych przez r·Ũne JST, 
w jedno wiňksze przedsiňwziňcie 

Partner Prywatny ï partner prywatny w rozumieniu u.p.p.p. albo koncesjonariusz w rozumieniu 
u.u.k.r.u. 

podatek CIT ï podatek uregulowany w ustawie z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym 
od os·b prawnych  

podatek od nieruchomoŜci ï podatek uregulowany w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. 
o podatkach lokalnych  

podatek PCC ï podatek uregulowany w ustawie z dnia z dnia 9 wrzeŜnia 2000 r. o podatku od 
czynnoŜci cywilnoprawnych  

podatek VAT ï podatek uregulowany w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towar·w 
I usğug  

Podmiot Publiczny ï podmiot publiczny w rozumieniu u.p.p.p. albo zamawiajŃcy w rozumieniu 
u.p.z.p. oraz u.u.k.r.u. 

Postňpowanie ï postňpowanie o udzielenie zam·wienia publicznego, w wyniku kt·rego zostağa 
zawarta Umowa o PPP 

Project Finance ï spos·b finansowania inwestycji oparty na przepğywach finansowych 
generowanych przez inwestycjň, czňsto stosowany w przypadku projekt·w PPP 

RozporzŃdzenie ws. Ryzyka ï RozporzŃdzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r.  
w sprawie rodzaj·w ryzyka oraz czynnik·w uwzglňdnianych przy ich ocenie  

SIWZ ï Specyfikacja Istotnych Warunk·w Zam·wienia w rozumieniu u.p.z.p. 

Sğownik Pojňĺ ï niniejszy sğownik 

Sp·ğka Projektowa ï sp·ğka specjalnego przeznaczenia (ang. Special Project Vehicle, SPV) 
utworzona w celu realizacji okreŜlonego Projektu PPP 

TSUE ï Trybunağ SprawiedliwoŜci Unii Europejskiej 

u.d.f.p./Ustawa o odpowiedzialnoŜci za naruszenie dyscypliny finans·w publicznych ï 
ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoŜci za naruszenie dyscypliny finans·w publicznych  

u.d.j.s.t./Ustawa o dochodach jednostek samorzŃdu terytorialnego ï ustawa z dnia 13 
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzŃdu terytorialnego  

u.d.p./Ustawa o drogach publicznych ï ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych  
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u.f.p./Ustawa o finansach publicznych ï ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych  

u.g.k./Ustawa o gospodarce komunalnej ï ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce 
komunalnej  

u.g.n./Ustawa o gospodarce nieruchomoŜciami ï ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.  
o gospodarce nieruchomoŜciami  

u.o.p./Ordynacja podatkowa ï ustawa dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa  

u.p.c.c. ï ustawa z dnia z dnia 9 wrzeŜnia 2000 r. o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych  

u.p.d.o.p. ï ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os·b prawnych   

u.p.o.l. ï ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opğatach lokalnych  

u.p.p.p./Ustawa o PPP ï ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym  

u.p.s./Prawo o stowarzyszeniach ï ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach  

u.p.t.u. ï ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towar·w i usğug  

u.p.z.p/Ustawa Pzp. ï ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zam·wieŒ publicznych  

u.s.g./Ustawa o samorzŃdzie gminnym ï ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzŃdzie 
gminnym  

u.s.p/Ustawa o samorzŃdzie powiatowym. ï ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzŃdzie 
powiatowym  

u.u.k.r.u./Ustawa o umowie koncesji ï ustawa z dnia 21 paŦdziernika 2016 r. o umowie 
koncesji na roboty budowlane lub usğugi  

u.z.z.m.p. ï ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzŃdzania mieniem paŒstwowym  

Umowa BezpoŜrednia ï umowa zawierana pomiňdzy stronami Umowy o PPP a Instytucjami 
FinansujŃcymi regulujŃca zasady wsp·ğpracy, w tym prawo interwencji Instytucji FinansujŃcych  
w przypadku naruszenia postanowieŒ umowy i jej rozwiŃzaniu z przyczyn po stronie Partnera 
Prywatnego 

Umowa o PPP ï umowa zawierana pomiňdzy Partnerem Prywatnym i Podmiotem Publicznym 
po przeprowadzeniu Postňpowania 

Ustawa o zasadach inwestycji ï ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg·lnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dr·g publicznych  

UŨytkownicy ï podmioty korzystajŃce z Infrastruktury Publicznej (uŨytkownicy koŒcowi) 

VfM ï Value for Money ï efektywnoŜĺ realizacji Projektu PPP w por·wnaniu do tradycyjnej 
formuğy realizacji przez Podmiot Publiczny 

Wieloletnia Prognoza Finansowa (WPF) ï wieloletnia prognoza finansowa JST okreŜlajŃca 
przyszğe dochody, przychody oraz wydatki i rozchody budŨetowe 

Wstňpne Porozumienie ï porozumienie administracyjnoprawne lub umowa cywilnoprawna 
zawierana pomiňdzy JST zainteresowanymi udziağem w Pakietowym Projekcie PPP okreŜlajŃca 
zasady wsp·ğpracy JST na etapie przygotowawczym (przed sporzŃdzeniem Oceny EfektywnoŜci 
i utworzeniem formy organizacyjnoprawnej) 

Wykonawca ï Kancelaria Radcy Prawnego Irena Skubiszak ï Kalinowska 

Wytyczne/Wytyczne PPP ï Wytyczne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej dostňpne  
na stronie internetowej https://www.ppp.gov.pl/wytyczne 

ZamawiajŃcy ï Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej 

Zamkniňcie Finansowe ï podpisanie um·w dotyczŃcych uzyskania przez Partnera Prywatnego 
finansowania w ğŃcznej kwocie wystarczajŃcej do naleŨytej realizacji Projektu PPP 
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Zamkniňcie Komercyjne ï zawarcie pomiňdzy Podmiotem Publicznym i Partnerem Prywatnym 
Umowy o PPP 

Zesp·ğ MonitorujŃcy Projekt ï zesp·ğ powoğany przez Podmiot Publiczny, kt·ry skğada siň  
z pracownik·w Podmiotu Publicznego, w celu bieŨŃcego zarzŃdzania Projektem, na etapie 
realizacji Projektu PPP 

Zesp·ğ NiezaleŨnych Ekspert·w ï zesp·ğ powoğywany w przypadku sporu pomiňdzy stronami 
Umowy o PPP spoŜr·d profesjonalnych doradc·w, kompetentnych w zakresie merytorycznym 
sporu i niezaangaŨowanych w Projekt PPP w celu rozstrzygniňcia sporu na etapie 
przedsŃdowym 

Zesp·ğ Projektowy PPP ï zesp·ğ pracownik·w Podmiotu Publicznego skierowanych do 
przygotowania, realizacji i monitorowania Projektu PPP 

 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

11 

 

WSTŇP 

Celem Analizy jest uzasadnienie i przedstawienie rekomendacji struktury organizacyjno-prawnej 
Pakietowego Projektu PPP w sektorze dr·g samorzŃdowych, w oparciu o nastňpujŃce zağoŨenia: 

1. Pakietowy Projekt PPP tworzy kilka JST realizujŃcych przedsiňwziňcie w sektorze dr·g 
samorzŃdowych (drogi gminne i powiatowe), 

2. Wyb·r Partnera Prywatnego dokonywany jest zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.p.p., 

3. Wynagrodzenie Partnera Prywatnego bňdzie stanowiğa wyğŃcznie Opğata za DostňpnoŜĺ, 

4. Zawarta zostanie jedna Umowa o PPP z Partnerem Prywatnym,  

5. ZarzŃdzanie UmowŃ o PPP bňdzie prowadzone w spos·b scentralizowany ï przez jeden 
podmiot lub wybranŃ JST, 

6. Przewiduje siň finansowanie Projektu w oparciu o Project Finance, 

7. Szacowana wartoŜĺ inwestycji przekraczaĺ bňdzie 40 mln zğ nakğad·w inwestycyjnych 
brutto,  

8. Po stronie publicznej wystňpowaĺ bňdzie minimum 5 podmiot·w, kt·re utworzŃ wsp·lny 
podmiot, lub wybiorŃ wiodŃcŃ JST. Analiza uwzglňdnia dowolnŃ liczbň podmiot·w po 
stronie publicznej,  

9. Uczestnikami Pakietowego Projektu PPP po stronie publicznej bňdŃ JST z dw·ch 
szczebli samorzŃdu terytorialnego, tj. gminy i/lub powiaty, 

10. Inwestycja bňdzie realizowana w modelu zaprojektuj/doprojektuj, sfinansuj, 
wybuduj/przebuduj/wyremontuj i utrzymaj.  

Analizie poddano trzy warianty form organizacyjnych: 

1) struktury oparte na relacjach kontraktowych (umowa cywilnoprawna i porozumienie 
administracyjnoprawne), 

2) zwiŃzek jednostek samorzŃdu terytorialnego, 

3) sp·ğkň komunalnŃ. 

Formy organizacyjnoprawne JST zostağy poddane analizie pod wzglňdem podstaw prawnych, 
wymagaŒ formalnych, podstaw dziağania, organ·w, praw i obowiŃzk·w, ograniczeŒ prawnych, 
zasad odpowiedzialnoŜci, a takŨe kwestii podatkowych, stabilnoŜci struktur oraz przydatnoŜci dla 
Pakietowego Projektu PPP. 

W Analizie odniesiono siň r·wnieŨ do etap·w przygotowania Pakietowego Projektu PPP 
poczŃwszy od wstňpnych negocjacji na temat strukturyzacji Projektu oraz uczestnik·w Projektu, 
wyboru Doradc·w, Oceny EfektywnoŜci, poprzez przeprowadzenie Postňpowania aŨ do 
Zamkniňcia Komercyjnego i Zamkniňcia Finansowego, a nastňpnie zarzŃdzania UmowŃ o PPP.  

Analizň koŒczy analiza SWOT wybranych wariant·w oraz rekomendacje. 

Analiza zostağa sporzŃdzona w oparciu o prawo powszechnie obowiŃzujŃce na dzieŒ jej 
sporzŃdzenia oraz uwzglňdnia w szczeg·lnoŜci akty prawne wymienione w Sğowniku Pojňĺ,  
z kt·rym naleŨy zapoznaĺ siň przed przystŃpieniem do jej lektury. 
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1. ANALIZA FORM ORGANIZACYJNO-PRAWNYCH 

PAKIETOWEGO PROJEKTU PPP  

1.1. Realizacja zadaŒ wğasnych JST 

1.1.1. Zasady og·lne dotyczŃce realizacji i powierzania zadaŒ publicznych JST 

Na gruncie u.s.g. oraz u.s.p. moŨna wyszczeg·lniĺ dwie podstawowe zasady realizacji zadaŒ 
przez JST: pierwsza, stanowiŃca, iŨ zadania realizowane przez JST muszŃ wynikaĺ z ustaw oraz 
druga, zgodnie z kt·rŃ, JST realizujŃ zadania we wğasnym imieniu i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ. 
PowyŨsze, po czňŜci, wynika z osobowoŜci prawnej JST oraz ich samodzielnoŜci finansowej.  

Na podstawie art. 6 ust. 1 u.s.g., do zakresu dziağania gmin naleŨŃ wszystkie sprawy publiczne  
o znaczeniu lokalnym, kt·re nie zostağy zastrzeŨone ustawami na rzecz innych podmiot·w.  
U.s.g. statuuje zatem zasadň domniemania wğaŜciwoŜci rzeczowej gmin ï innymi sğowy, do 
momentu skutecznego zakwestionowania wğaŜciwoŜci gminy poprzez wskazanie przepisu ustawy 
okreŜlajŃcego wğaŜciwoŜĺ innego podmiotu, wszelkie wŃtpliwoŜci dotyczŃce danej sprawy  
o charakterze publicznym i lokalnym, powinny byĺ rozstrzygane na rzecz uznania wğaŜciwoŜci 
rzeczowej gminy. 

Za zadania publiczne uznaje siň zadania o charakterze powszechnym, kt·re sŃ uŨyteczne  
dla og·ğu i sŃ realizowane r·wnieŨ przez podmioty niebňdŃce organami wğadzy (wyrok NSA  
z 18.8.2010 r., I OSK 851/10). Nie mogŃ byĺ one r·wnieŨ utoŨsamiane jedynie z zadaniami 
wğadczymi (wyrok NSA z 29.4.2016 r., I OSK 2482/14). Zatem pojňcie to jest szerokie i obejmuje 
zadania o rozmaitym charakterze, np. kt·rych realizacja nastňpuje w formach administracyjno-
prawnych (inaczej m·wiŃc Ăformach wğadczychò), jak i te, kt·re mogŃ byĺ realizowane w formach 
cywilnoprawnych (Ăformach niewğadczychò). Do zadaŒ publicznych zalicza siň r·wnieŨ zadania 
wğasne, zadania zlecone i zadania powierzone.  

Zadania publiczne wykonywane przez JST moŨna podzieliĺ na kilka rodzaj·w: 

-  zadania wğasne ï czyli zadania ustawowo przypisane JST r·Ũnego szczebla, 

-  zadania zlecone ï zadania z zakresu administracji rzŃdowej, kt·re zostağy zlecone JST  
do wykonania, 

-  zadania powierzone ï zadania innych JST r·Ũnego szczebla powierzone do wykonania  
na podstawie porozumieŒ lub innych akt·w administracyjnych.  

 

Schemat 1 Podziağ zadaŒ publicznych 

 

 

 

 

 

 

Zadania publiczne 

zadania zlecone 
zadania powierzone zadania ǿƱŀǎƴŜ 
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Zadania wğasne 

Zadania wğasne, to takie, kt·re ustawa przypisuje poszczeg·lnym JST. Na gruncie u.s.g. 
pojawiajŃ siň w art. 7 ust. 1 u.s.g., kt·ry precyzuje zakres spraw naleŨŃcych do wğaŜciwoŜci 
gminy, okreŜlajŃc, iŨ naleŨy do nich Ăzaspokajanie zbiorowych potrzeb wsp·lnotyò. Zgodnie  
z tym przepisem, zadaniami wğasnymi sŃ m.in. sprawy gminnych dr·g, ulic, most·w, plac·w  
oraz organizacji ruchu drogowego (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g). JednoczeŜnie, na mocy ustaw prawa 
materialnego, niekt·re zadania wğasne gminy majŃ charakter obowiŃzkowy (art. 7 ust. 2 u.s.g.). 
Miňdzy innymi, takim szczeg·lnym przepisem jest art. 7 u.d.p., zgodnie z kt·rym drogi gminne 
stanowiŃ uzupeğnienie istniejŃcych w danej gminie sieci dr·g powiatowych, wojew·dzkich lub 
krajowych. StanowiŃ one r·wnieŨ wğasnoŜĺ JST i gmina ma obowiŃzek finansowania ich 
utrzymania. Z kolei zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 4 u.d.p. w·jt (burmistrz, prezydent miasta)  
jest zarzŃdcŃ dr·g gminnych.  

Zadania zlecone 

Zadania zlecone zostağy uregulowane w art. 8 u.s.g. SŃ to inne, niŨ zadania wğasne gminy, 
zadania publiczne z zakresu administracji rzŃdowej, kt·re mogŃ byĺ przekazane do wykonania 
przez gminň. W odr·Ũnieniu od zadaŒ wğasnych, zadania zlecone sğuŨŃ zaspokojeniu potrzeb 
spoğecznoŜci narodowej, a nie jedynie potrzeb wsp·lnoty lokalnej. Przekazanie tych zadaŒ moŨe 
nastŃpiĺ na podstawie ustawy bŃdŦ porozumieŒ, przy czym gmina zawsze musi otrzymaĺ Ŝrodki 
finansowe w wysokoŜci koniecznej do ich wykonania (art. 8 ust. 3 u.s.g.).  

Zadania powierzone 

Do zadaŒ powierzonych mogŃ naleŨeĺ np. zadania z zakresu wğaŜciwoŜci powiatu, kt·re gmina 
moŨe wykonywaĺ na podstawie porozumieŒ z tŃ JST (art. 8 ust. 2a u.s.g.). Gminy mogŃ r·wnieŨ 
tworzyĺ zwiŃzki miňdzygminne w celu wsp·lnego wykonywania zadaŒ publicznych (art. 64 ust. 1 
u.s.g.). Na gruncie przepis·w u.s.g. dopuszczalne sŃ takŨe zwiŃzki gminno-powiatowe.  

Zadania powierzone, a zadania realizowane wsp·lnie 

Pojňcie Ăwsp·ğdziağaniaò JST lub ĂzadaŒ realizowanych wsp·lnieò pojawia siň w: 

-  art. 10 u.s.g., zgodnie z kt·rym JST mogŃ wykonywaĺ zadania publiczne w drodze 
wsp·ğdziağania, 

-  art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p., zgodnie z kt·rym wydatki budŨetu JST sŃ przeznaczone  
na realizacjň zadaŒ realizowanych wsp·lnie z innymi JST. 

Na gruncie art. 10 u.s.g. wypracowano zasadň swobodnego wsp·ğdziağania JST w celu 
wykonywania zadaŒ publicznych. Oznacza to, Ũe JST mogŃ podejmowaĺ wsp·ğpracň w r·Ũnych 
formach prawnych. Przepis art. 10 ust. 2 u.s.g. jest r·wnieŨ podstawŃ udzielania sobie wzajemnej 
pomocy (finansowej i rzeczowej) pomiňdzy JST, zwiŃzkami JST i stowarzyszeniami JST.  
 

 

 

 

Z kolei art. 216 ust. 2 u.f.p. wyszczeg·lnia rodzaje wydatk·w dokonywanych przez JST 
wymieniajŃc m.in. wydatki na realizacjň zadaŒ wğasnych, zadaŒ zleconych, zadaŒ przejňtych 
przez innŃ JST na podstawie porozumienia oraz zadaŒ realizowanych wsp·lnie z innymi JST.  

Wskazuje siň, iŨ nie przez przypadek w art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p. wymieniono odrňbnie wydatki 
dokonywane na Ăzadania realizowane wsp·lnieò z innymi JST. Pod tym pojňciem miağyby siň 
bowiem kryĺ te przedsiňwziňcia, kt·re JST wykonujŃ razem, a efektem ich realizacji jest 
jednorodny produkt sğuŨŃcy wszystkim JST (np. wsp·lna spalarnia odpad·w lub oczyszczalnia 
Ŝciek·w). Zatem w takim rozumieniu, wsp·lnie realizowanym zadaniem nie byğoby 
przedsiňwziňcie, w ramach kt·rego kaŨda z JST realizuje jedynie wycinek swojego zadania  
(np. budowa przedszkoli odrňbnie w kaŨdej JST biorŃcej udziağ we wsp·lnym projekcie).   

WAŧNE: Z art. 10 u.s.g. wynika zasada swobodnego wsp·ğdziağania JST w celu 

wykonywania zadaŒ publicznych. Stanowi on r·wnieŨ podstawň prawnŃ udzielania sobie 

wzajemnej pomocy pomiňdzy JST.  
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Przyjňcie, czy dane zadanie publiczne naleŨy do ĂzadaŒ realizowanych wsp·lnieò jest istotne  
z dw·ch wzglňd·w: 

½ ustalenia wğaŜciwej formy wsp·ğpracy ï wydaje siň, Ũe dla zadaŒ realizowanych wsp·lnie 
najbardziej celowŃ formŃ wsp·ğdziağania jest zwiŃzek JST, 

½ ustalenia zasad odpowiedzialnoŜci JST za realizacjň zadania ï jeŨeli zadanie jest realizowane 
wsp·lnie, JST mogŃ rozwaŨyĺ przyjňcie solidarnej odpowiedzialnoŜci za jego wykonanie. 
Natomiast, jeŨeli zadanie nie ma charakteru wsp·lnego (polega na wykonaniu okreŜlonych 
wycink·w zadaŒ wğasnych poszczeg·lnych JST), w·wczas, zasadniczo, odpowiedzialnoŜĺ 
poszczeg·lnych JST powinna byĺ uzaleŨniona od udziağu realizowanych zadaŒ.  

Do zastanowienia pozostaje, czy Pakietowy Projekt PPP w sektorze drogowym byğby 
przedsiňwziňciem wsp·lnym w rozumieniu przyjňtym na gruncie art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p.  

Pod pewnymi wzglňdami wydaje siň, Ũe nie, poniewaŨ: 

-  kaŨda JST w ramach Projektu brağaby udziağ w realizacji budowy/remontu i utrzymania dr·g 
publicznych na swoim terytorium, 

-  drogi publiczne (jak zostanie opisane poniŨej w rozdziale 1.1.2. Analizy) stanowiŃ wğasnoŜĺ 
poszczeg·lnych JST i tym samym nie mogŃ byĺ przedmiotem wsp·ğwğasnoŜci.  

Oznaczağoby to, Ũe JST biorŃce udziağ w Projekcie, wykonywağyby jedynie pewien wycinek 
zadania wğasnego.  

Z drugiej strony, zapewnienie odpowiedniej jakoŜci dr·g publicznych, znajdujŃcych siň  
w jednej sieci (tj. w JST sŃsiadujŃcych geograficznie ze sobŃ), moŨna by byğo uznaĺ za cel, kt·ry 
JST mogğyby wsp·lnie realizowaĺ.  

Zasygnalizowana kwestia, choĺ nie ma znaczenia dla samej idei Pakietowego Projektu PPP  
moŨe okazaĺ siň jednak istotna, zwğaszcza jako argument przemawiajŃcy przeciwko przyjňciu 
solidarnej odpowiedzialnoŜci przez JST.  

Zadania powiatu 

WğaŜciwoŜĺ rzeczowa powiat·w zostağa okreŜlona przez ustawodawcň w spos·b odmienny niŨ  
w przypadku gmin. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.s.p. powiat wykonuje zadania publiczne okreŜlone  
w ustawach. OkreŜlajŃc w ten spos·b wğaŜciwoŜĺ rzeczowŃ powiat·w podkreŜlono r·Ũnicň, jaka 
wystňpuje pomiňdzy nimi a gminami. Podczas gdy wobec gmin dziağa domniemanie wğaŜciwoŜci 
w zakresie wykonywania zadaŒ publicznych (a zatem gmina wykonuje wszystkie zadania 
samorzŃdu terytorialnego niezastrzeŨone dla innych podmiot·w), powiaty realizujŃ wyğŃcznie 
zadania ŜciŜle okreŜlone ustawami, kt·re majŃ charakter ponadgminny. Za takie uznaje siň 
zadania, kt·re swym zasiňgiem przekraczajŃ granice jednej gminy (np. dotyczŃce dr·g 
powiatowych) lub takie, kt·re przekraczajŃ zdolnoŜĺ gminy do zaspokajania zbiorowych potrzeb 
(ze wzglňd·w finansowych, organizacyjnych lub ekonomicznych), np. szpitale, szkoğy Ŝrednie. 
Zadania powiatu nie mogŃ naruszaĺ zakresu dziağania gmin (art. 4 ust. 6 u.s.p.).  

Ustawodawca w art. 4 ust. 1 u.s.p. doprecyzowağ, kt·re zadania publiczne o charakterze 
ponadgminnym wykonuje powiat, wymieniajŃc w pkt 6 m.in. transport zbiorowy oraz drogi 
publiczne. Choĺ ustawodawca wprost nie uŨywa tego okreŜlenia w u.s.p., zadania wymienione  
w art. 4 ust. 1 u.s.p. sŃ zadaniami wğasnymi powiatu, poniewaŨ sŃ one ustawowo mu przypisane  
i realizuje on je we wğasnym imieniu i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ. Zadaniami wğasnymi powiatu 
bňdŃ zatem r·wnieŨ inne zadania publiczne, kt·re sŃ przypisane do jego wğaŜciwoŜci rzeczowej 
na gruncie innych ustaw prawa materialnego (art. 4 ust. 3 u.s.p.). Na gruncie art. 4 ust. 5 u.s.p. 
dopuszczono moŨliwoŜĺ przekazania gminie przez powiat zadaŒ z zakresu jego wğaŜciwoŜci. 
Warunki przekazania tych zadaŒ okreŜla zawarte pomiňdzy JST porozumienie.  

Powiat moŨe realizowaĺ zadania zlecone oraz zadania powierzone, przekazane mu przez inne 
JST (np. gminy lub powiaty). Przekazanie zadaŒ nastňpuje na podstawie porozumienia (art. 5 
ust. 2 u.s.p.), kt·re podlega ogğoszeniu w wojew·dzkim dzienniku urzňdowym. Powiaty r·wnieŨ 
mogŃ tworzyĺ zwiŃzki powiatowe z innymi powiatami w celu wsp·lnego wykonywania zadaŒ 
publicznych (art. 65 ust. 1 u.s.p.). U.s.p. przewiduje takŨe zwiŃzki powiatowo-gminne.  
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Formy i sposoby realizacji zadaŒ przez gminy i powiaty 

Zadania publiczne JST (wğasne, zlecone lub powierzone) mogŃ byĺ realizowane w formach 
wğadczych lub niewğadczych. 

 

Schemat 2 Podziağ form realizacji zadaŒ publicznych 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Zar·wno u.s.g., jak i u.s.p. okreŜlajŃ spos·b, w jaki mogŃ byĺ realizowanie zadania publiczne 
przez JST i w tym zakresie regulacje obu ustaw zasadniczo siň nie r·ŨniŃ.  

Ze wzglňdu na specyfikň podmiot·w, jakimi sŃ JST, swoboda wyboru form prawnych realizacji 
zadaŒ doznaje szczeg·lnych ograniczeŒ. W zwiŃzku z powyŨszym JST nie korzystajŃ z peğnej 
swobody (jak podmioty sektora prywatnego) w tworzeniu struktur lub form wsp·ğdziağania 
sğuŨŃcych do wykonywania zadaŒ publicznych.  

Po pierwsze, JST moŨe realizowaĺ zadania wğasne samodzielnie. W takim przypadku, JST moŨe 
wykonywaĺ zadanie za pomocŃ form wğadczych i niewğadczych. 

Po drugie, JST moŨe powierzyĺ (przekazaĺ) zadanie wğasne do wykonania przez innŃ JST  
(na podstawie porozumienia administracyjnoprawnego) lub podjŃĺ wsp·ğdziağanie z innymi JST  
w formach przewidzianych w u.s.g. i u.s.p. (w ramach zwiŃzku JST). W ramach porozumienia 
JST oraz zwiŃzku JST, podmiot, kt·remu przekazano zadanie, ma moŨliwoŜĺ jego realizowania 
przy pomocy form wğadczych i niewğadczych.  

PewnŃ formŃ powierzania zadania do wykonania innej JST jest umowa cywilnoprawna, jednak  
w jej ramach moŨliwe jest jedynie realizowanie zadania w formach niewğadczych. 

Po trzecie, na gruncie art. 9 ust. 1 u.s.g. oraz art. 6 ust. 1 u.s.p., JST (powiaty i gminy) w celu 
wykonywania zadaŒ mogŃ: 

1) tworzyĺ wğasne jednostki organizacyjne ï taka jednostka pozostaje w wewnňtrznej 
strukturze danej JST, przy czym pod pojňciem Ăjednostki organizacyjnejò naleŨy rozumieĺ 
zar·wno podmioty, kt·re majŃ osobowoŜĺ prawnŃ (np. sp·ğka kapitağowa, stowarzyszenie), 
jak r·wnieŨ te, kt·re jej nie posiadajŃ (np. jednostki budŨetowe). Zwraca siň uwagň, Ũe takie 
jednostki mogŃ byĺ tworzone r·wnieŨ z innymi podmiotami i niekoniecznie komunalnymi  
(np. sp·ğka prawa handlowego gminy z przedsiňbiorstwem paŒstwowym)

1
. Warto zaznaczyĺ, 

Ũe okreŜlone jednostki organizacyjne stworzone przez JST naleŨŃ do sektora finans·w 
publicznych (np. zakğady budŨetowe, jednostki budŨetowe, czy niekt·re samorzŃdowe osoby 
prawne) i posiadajŃ r·wnieŨ status zamawiajŃcego w rozumieniu art. 3 ust. 1 ustawy p.z.p. 
(np. sp·ğki komunalne, pod pewnymi warunkami).  

                                                                                                                                                                                                        
1
 Red. Gajewski, Jakubowski, Ustawa o samorzŃdzie gminnym. Komentarz 2018, wyd. 1. 

zadania publiczne JST                              

(wğasne, zlecone lub powierzone)  

 

formy niewğadcze 
 

formy wğadcze 

akty 

administracyjne 

akty 

normatywne 
czynnoŜci faktyczne                  

(np. Ŝwiadczenie 

usğug) 

czynnoŜci prawne                       

(np. zawieranie 

um·w) 
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2) zawieraĺ umowy z innymi podmiotami ï przy czym chodzi o umowy cywilnoprawne. JST 
(powiaty i gminy) mogŃ w drodze umowy przekazaĺ innemu podmiotowi zadanie publiczne 
do zrealizowania. MoŨe to nastŃpiĺ np. w drodze udzielenia zam·wienia publicznego 
przedsiňbiorstwu prywatnemu. W przypadku gmin, ustawodawca podkreŜliğ moŨliwoŜĺ 
przekazania zadaŒ publicznych w drodze umowy z organizacjami pozarzŃdowymi

2
.  

Utworzona jednostka organizacyjna, tylko w niekt·rych przypadkach bňdzie mogğa realizowaĺ 
zadania JST przy pomocy form wğadczych, natomiast na podstawie um·w cywilnoprawnych, JST, 
co do zasady, nie moŨe upowaŨniĺ kontrahenta do wykonywania zadaŒ przy pomocy form 
wğadczych. 

 

Schemat 3 Podziağ sposob·w realizacji zadaŒ publicznych 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Analiza cağoŜci regulacji u.s.g. oraz u.s.p. wskazuje, Ũe zadania publiczne JST (w tym w zakresie 
dr·g gminnych i powiatowych) mogŃ byĺ realizowane w r·Ũny spos·b, jak r·wnieŨ mogŃ byĺ 
przekazywane do realizacji przez innŃ JST. Do dopuszczalnych form realizacji/przekazywania 
zadania wğasnego naleŨŃ m.in.: 

1) porozumienie administracyjnoprawne i umowa cywilnoprawna ï jako relacje kontraktowe 
JST, 

2) zwiŃzek JST (miňdzygminny, powiatowo-gminny), 
3) sp·ğki prawa handlowego,  
4) stowarzyszenie. 

                                                                                                                                                                                                        
2
 Szczeg·lnŃ ustawŃ regulujŃcŃ formy prowadzenia gospodarki komunalnej jest u.g.k. Pod pojňciem gospodarki 

komunalnej, zgodnie z art. 1 ust. 2 u.g.k. kryjŃ siň natomiast zadania o charakterze uŨytecznoŜci publicznej, 

kt·rych celem jest bieŨŃce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoŜci w drodze Ŝwiadczenia usğug 

powszechnie dostňpnych.  

Pojňcie zadaŒ o uŨytecznoŜci publicznej jest wňŨsze od pojňcia ĂzadaŒ wğasnychò JST, jednak przyjmuje siň,  

Ũe w ich zakres wchodzŃ m.in. sprawy z zakresu transportu publicznego i dr·g gminnych lub powiatowych.  

Na gruncie u.g.k. gospodarka komunalna moŨe byĺ prowadzona przez JST w szczeg·lnoŜci w formach: 

1) samorzŃdowego zakğadu budŨetowego lub 

2) sp·ğek prawa handlowego (art. 2 u.g.k.). 

realizacja samodzielnie 

przez JST  

(formy wğadcze 

 i nie wğadcze) 

 

spos·b realizacji 

zadaŒ wğasnych JST 

tworzenie wğasnej jednostki 

organizacyjnej (jednostki 

budŨetowej, sp·ğki komunalnej)  

(co do zasady, formy 

niewğadcze) 

przekazanie zadania innej JST 

(na podstawie umowy, 

porozumienia) lub zwiŃzkowi JST 

(formy wğadcze i niewğadcze) 

zawarcie umowy z 

innymi podmiotami 

(formy niewğadcze) 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

17 

 

1.1.2. Realizacja i powierzanie zadaŒ wğasnych JST na gruncie Ustawy o 
Drogach Publicznych 

Przekazywanie zadaŒ publicznych w zakresie dr·g gminnych/powiatowych 

Jak wskazano w rozdziale 1.1.1. Analizy, zadania publiczne (w tym wğasne) JST mogŃ byĺ 
realizowane w r·Ũny spos·b, jak r·wnieŨ mogŃ byĺ przekazywane do wykonania innym 
podmiotom (r·wnieŨ innym JST).  

Ze wzglňdu na zakğadany przedmiot Pakietowego Projektu PPP, naleŨy skoncentrowaĺ siň na 
zadaniu JST w zakresie gminnych/powiatowych dr·g (o kt·rym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. 
oraz art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p.), naleŨŃcym do zadaŒ wğasnych gminy/powiatu.  

Drogi gminne/powiatowe stanowiŃ kategorie dr·g publicznych, kt·rych status zostağ szczeg·ğowo 
uregulowany w u.d.p. Zgodnie z art. 2a ust. 2 u.d.p. drogi gminne/powiatowe stanowiŃ wğasnoŜĺ 
wğaŜciwej gminy lub powiatu. 

Ustawodawca w u.d.p. okreŜliğ, kt·re drogi naleŨy zaliczyĺ do powiatowych, a kt·re do gminnych. 

Zgodnie z art. 6a ust. 1 u.d.p. drogi powiatowe, to te, kt·re nie zaliczajŃ siň do kategorii dr·g 
krajowych i wojew·dzkich oraz te, kt·re stanowiŃ poğŃczenia miast bňdŃcych siedzibami 
powiat·w z siedzibami gmin i siedzib gmin miňdzy sobŃ. 

Z kolei drogi gminne, na gruncie art. 7 ust. 1 u.d.p. to te drogi o znaczeniu lokalnym, kt·re nie 
zaliczajŃ siň do innych kategorii, stanowiŃce uzupeğniajŃcŃ sieĺ dr·g sğuŨŃcych miejscowym 
potrzebom (z wyğŃczeniem dr·g wewnňtrznych)

3
. 

 

ZarzŃdzanie drogami publicznymi 

Realizacja zadaŒ z zakresu dr·g gminnych i powiatowych zostağa w spos·b szczeg·lny 
uregulowana w u.d.p. Na gruncie art. 19 ust. 2 pkt 3 i 4 u.d.p., zarzŃdcŃ dr·g powiatowych jest 
zarzŃd powiatu, zaŜ gminnych - w·jt (burmistrz, prezydent). JeŨeli chodzi o samo pojňcie 
ĂzarzŃdzaniaò drogami publicznymi, to zgodnie z art. 19 ust. 1 u.d.p. w jego zakres wchodzŃ 
sprawy dotyczŃce planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony dr·g. 

Bardziej szczeg·ğowo pojňcie ĂzarzŃdzaniaò okreŜla art. 20 u.d.p., w kt·rym ustawodawca 
wymieniğ zadania zarzŃdcy drogi, przy czym katalog tych zadaŒ jest otwarty. W Ŝwietle tego 
przepisu, zarzŃdca drogi jest odpowiedzialny m.in. za peğnienie funkcji inwestora, Utrzymanie 
nawierzchni, koordynacjň rob·t w pasie drogowym, pobieranie opğat etc. 

Na bazie powyŨszego katalogu, niewŃtpliwie moŨna spoŜr·d czynnoŜci skğadajŃcych siň na 
zarzŃdzanie drogami publicznymi wyr·Ũniĺ: 

1) dziağania o charakterze wğadczym, 

2) dziağania o charakterze niewğadczym. 

 

                                                                                                                                                                                                        
3
 Do rad gminy/powiatu naleŨy m.in. podjňcie uchwağy w sprawie zaliczenia danej drogi do dr·g 

gminnych/powiatowych (po zasiňgniňciu odpowiednich opinii zgodnie z art. 6a ust. 2 i art. 7 ust. 2 u.d.p.).  

Rady gminy/powiatu podejmujŃ r·wnieŨ uchwağy w sprawie ustalenia przebiegu istniejŃcych dr·g (art. 6a ust. 3  

i art. 7 ust. 3 u.d.p.). 
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Schemat 4 Podziağ dziağaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi 

 

 

 

 

 

 

 

Przekazywanie zadania w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi 

Ustawodawca wyraŦnie wskazağ, Ũe funkcja zarzŃdcy drogi jest ŜciŜle przypisana do konkretnie 
wymienionych w ustawie podmiot·w, a przekazywanie lub powierzanie zadaŒ z zakresu 
zarzŃdzania moŨe nastňpowaĺ jedynie w okreŜlonych przypadkach, m.in.: 

1) przekazywanie w drodze porozumienia zawartego pomiňdzy zarzŃdcami dr·g 
publicznych (art. 19 ust. 4 u.d.p.),  

2) poprzez powierzenie zarzŃdzania drogami publicznymi zwiŃzkowi 
metropolitalnemu

4
 (art. 19 ust. 5a i 5b u.d.p.),  

3) na podstawie Umowy o PPP, przy czym w tym przypadku Partner Prywatny moŨe 
wykonywaĺ tylko niekt·re zadania zarzŃdcy np. peğniĺ funkcjň inwestora, utrzymywaĺ 
nawierzchniň, koordynowaĺ roboty w pasie drogowym, wykonywaĺ roboty interwencyjne, 
utrzymaniowe i zabezpieczajŃce, czy utrzymywaĺ zieleŒ przydroŨnŃ (art. 19 ust. 7 u.d.p.).  
 

Spos·b realizacji zadania w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi 

ZarzŃdcy drogi nie muszŃ wykonywaĺ swoich zadaŒ osobiŜcie.  

Po pierwsze, zgodnie z art. 21 ust. 1 u.d.p. zarzŃdca drogi moŨe wykonywaĺ swoje obowiŃzki 
przy pomocy jednostki organizacyjnej bňdŃcej zarzŃdem drogi, utworzonej przez radň 
gminy/radň powiatu. 

Po drugie, na podstawie art. 21 ust. 2 u.d.p. zarzŃdca drogi moŨe upowaŨniĺ pracownik·w 
urzňdu miasta lub gminy/starostwa albo pracownik·w zarzŃdu drogi, do zağatwiania spraw w jego 
imieniu, w ustalonym zakresie, a w szczeg·lnoŜci do wydawania decyzji administracyjnych. 

ZarzŃd drogi 

JeŨeli chodzi o jednostkň organizacyjnŃ, bňdŃcŃ zarzŃdem drogi, jest to jednostka o charakterze 
wyğŃcznie pomocniczym, zatem nie jest to podmiot, kt·ry przejmuje prawa i obowiŃzki zarzŃdcy 
drogi. Natomiast przedmiotem dziağalnoŜci zarzŃdu drogi jest wykonywanie zadaŒ zarzŃdcy  
i w tym zakresie, jednostka ta nie posiada Ũadnych dodatkowych uprawnieŒ niŨ te przysğugujŃce 
zarzŃdcy (wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2007 r., II OSK 869/06). 

PoniewaŨ zarzŃdowi drogi nie moŨna przyznaĺ wiňkszych kompetencji, niŨ posiada je sam 
zarzŃdca drogi publicznej (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4.11.2014 r., sygn. akt IV SA/Gl 
611/14), tym samym, niemoŨliwe jest powierzenie roli zarzŃdu drogi jednostce, kt·ra zostağa 
utworzona w celu realizacji innych zadaŒ wğasnych gminy lub powiatu (rozstrzygniňcie nadzorcze 
Wojewody ślŃskiego z dnia 10.05.2017 r., Nr NPII.4131.1.291.2017).  

                                                                                                                                                                                                        
4
 Obecnie zwiŃzek metropolitalny wystňpuje na terenie wojew·dztwa ŜlŃskiego. ZwiŃzek zostağ utworzony  

na gruncie ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwiŃzku metropolitalnym w wojew·dztwie ŜlŃskim (Dz. U. z 2017 r., 

poz. 730).  

zarzŃdzenie wykonywane 

przez zarzŃdcň drogi 

dziağania niewğadcze                                                                                          

(np. wykonywanie rob·t, 

utrzymanie zieleni) 

dziağania wğadcze                           

(np. wydawanie zezwoleŒ na 

zajňcie pasa drogowego, 

pobieranie opğat) 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

19 

 

 

 

 

 

Do rozwaŨenia pozostaje zatem ustalenie statusu jednostki organizacyjnej, kt·ra moŨe peğniĺ rolň 
zarzŃdu drogi

5
. Choĺ przepisy nie wskazujŃ tego wprost, wydaje siň, Ũe zarzŃd drogi moŨe 

stanowiĺ jedynie samorzŃdowa jednostka organizacyjna o charakterze Ăwewnňtrznymò.  

 

Schemat 5 Spos·b realizacji zadania w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ryzyka zwiŃzane z przekazywaniem zadania w zakresie zarzŃdzania drogami 
publicznymi 

BiorŃc pod uwagň, Ũe drogi gminne i powiatowe stanowiŃ zadania wğasne gmin/powiat·w (kt·re, 
mogŃ byĺ przekazywane do realizacji innym podmiotom), pojawia siň pytanie, czy w zwiŃzku ze 
szczeg·lnymi regulacjami dotyczŃcymi dr·g publicznych na gruncie u.d.p., zadania wğasne JST  
w zakresie dr·g gminnych i powiatowych, mogŃ byĺ w taki spos·b przekazywane. Przede 
wszystkim, naleŨy rozwiaĺ wŃtpliwoŜĺ, czy przepisy u.d.p. naleŨy w tym zakresie traktowaĺ jako 
przepisy szczeg·lne, umoŨliwiajŃce przekazanie zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami 
publicznymi tylko w takim zakresie, w jakim zarzŃdca drogi moŨe powierzyĺ je innym podmiotom 
(na zasadach opisanych w art. 19 oraz art. 21 u.d.p.). OdpowiedŦ na to pytanie jest o tyle istotna, 
Ũe przedmiot Pakietowego Projektu PPP (budowa, remont, utrzymanie dr·g gminnych lub 
powiatowych) wchodzi w zakres zadaŒ zarzŃdcy drogi.  
                                                                                                                                                                                                        
5
 JeŨeli chodzi o samo pojňcie jednostki organizacyjnej, to sŃ to z pewnoŜciŃ jednostki posiadajŃce 

podmiotowoŜĺ prawnŃ, jednak z braku wyraŦnych przepis·w, wydaje siň, Ũe zarzŃd drogi nie posiada osobowoŜci 

prawnej. Tak stwierdziğ m.in. SŃd Apelacyjny w Szczecinie w postanowieniu z dnia 21.06.2006 r., I ACz 134/05, 

OSA 2006. Ponadto, w Ŝwietle postanowienia NSA z dnia 13.01.2015 r., II GSK 2897/14, jednostka organizacyjna 

bňdŃca zarzŃdem drogi nie ma statusu organu administracji publicznej i nie moŨe wydawaĺ decyzji 

administracyjnych w sprawach naleŨŃcych do wğaŜciwoŜci zarzŃdcy drogi.  

Ostatecznie zaŜ, naleŨy uznaĺ, Ũe zarzŃdy dr·g majŃ charakter samorzŃdowych jednostek organizacyjnych  

i wchodzŃ w skğad podmiotowo rozumianej administracji samorzŃdowej, bezpoŜrednio zwiŃzanej z organami 

wykonawczymi jednostek samorzŃdu terytorialnego administracji (decyzja SKO we Wrocğawiu z dnia 14 listopada 

2001 r., SKO 4011/1323/01). 

WAŧNE: W konsekwencji, zarzŃdem dr·g, jako jednostkŃ organizacyjnŃ powoğanŃ do 

wykonywania zadaŒ przynaleŨnych zarzŃdcy drogi, moŨe byĺ jedynie wyspecjalizowana 

jednostka, utworzona wyğŃcznie do peğnienia zadaŒ zarzŃdcy, a nie jakakolwiek inna 

jednostka. 

zarzŃdca drogi                          

(realizacja zadaŒ w zakresie 

zarzŃdzania drogami przy 

pomocy form wğadczych i 

niewğadczych) 

 

powierzenie zadania  

w zakresie zarzŃdzania  

(w ograniczonym zakresie) 

na podstawie Umowy o PPP 

Partnerowi Prywatnemu 

(formy niewğadcze) 

upowaŨnienie pracownik·w do dziağania 

w imieniu zarzŃdcy - de facto czynnoŜci 

dokonuje zarzŃdca  

(formy wğadcze i niewğadcze) 

wykonywanie zadaŒ  

w zakresie zarzŃdzania 

drogami przy pomocy 

zarzŃdu (jednostki 

organizacyjnej utworzonej 

przez radň JST)  

(formy wğadcze  

i niewğadcze) 

przekazanie zadania w zakresie 

zarzŃdzania na podstawie porozumienia 

innemu zarzŃdcy drogi                                          

(formy wğadcze i niewğadcze) 
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NaleŨy wskazaĺ, Ũe w tym zakresie funkcjonujŃ dwa odmienne stanowiska zaprezentowane  
w orzecznictwie NSA:  

1) w wyroku z dnia 3.12.2015 r., sygn. akt: II OSK 2590/15, NSA wskazağ, Ũe sprawy z zakresu 
dr·g gminnych naleŨŃ do zadaŒ wğasnych gminy (JST). PoniewaŨ zadania wğasne JST 
zostağy uregulowane w u.s.g. i u.s.p., stŃd spos·b ich realizacji i przekazywanie moŨe siň 
odbywaĺ na zasadach og·lnych. Natomiast przepisy u.d.p. przewidujŃ jedynie 
dodatkowe moŨliwoŜci sposobu realizacji zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami 
publicznymi. W Ŝwietle tego wyroku, przekazanie zadaŒ publicznych w zakresie 
zarzŃdzania drogami publicznymi moŨe nastŃpiĺ na rzecz innej JST w formie m.in. sp·ğki 
komunalnej, zwiŃzku JST, porozumienia, umowy.  

2) w wyroku z 20.04.2018 r., I OSK 350/18, NSA uznağ, iŨ przepisy u.d.p. stanowiŃ przepisy  
lex specialis, stŃd og·lne zasady przekazywania zadaŒ wğasnych JST w zakresie dr·g 
publicznych podlegajŃ modyfikacjom wynikajŃcym z tej ustawy. W zwiŃzku z powyŨszym, 
zarzŃdca drogi moŨe przekazywaĺ swoje zadania wyğŃcznie w formach przewidzianych  
w u.d.p. Natomiast przepisy u.d.p. nie stojŃ na przeszkodzie, aby zarzŃdca drogi powierzyğ 
innym podmiotom (np. sp·ğce komunalnej) wykonanie okreŜlonych obowiŃzk·w z zakresu 
tego zadania, w tym w szczeg·lnoŜci czynnoŜci faktycznych (np. budowa, remont, faktyczne 
utrzymanie dr·g gminnych/powiatowych).  

 

 

 

 

 
Na gruncie wyroku NSA z 20.04.2018 r. naleŨağoby uznaĺ, Ũe nie jest moŨliwe powierzenie zadaŒ 
w zakresie zarzŃdzania drogami gminnymi/powiatowymi w taki spos·b, jak przewidujŃ to u.s.g.  
i u.s.p. Jedynym moŨliwym sposobem byğoby przekazanie zadaŒ w spos·b opisany w art. 19 
u.d.p. (np. w drodze porozumieŒ miňdzy zarzŃdcami dr·g, zwiŃzkowi metropolitalnemu lub  
w pewnym zakresie Partnerowi Prywatnemu na podstawie Umowy o PPP), bŃdŦ wykonywanie 
ich przy pomocy wyspecjalizowanej jednostki organizacyjnej (do zastanowienia pozostaje,  
jakie cechy powinna posiadaĺ taka jednostka). 

Zatem istniejŃ uzasadnione wŃtpliwoŜci co do moŨliwoŜci przekazywania zadaŒ publicznych  
w zakresie zarzŃdzania drogami JST na zasadach og·lnych przewidzianych w u.s.g. i u.s.p. 
Choĺ wyrok NSA z dnia 3.12.2015 r., sygn. akt: II OSK 2590/15 takŃ moŨliwoŜĺ wyraŦnie 
dopuszcza, to z drugiej strony nie moŨna pominŃĺ stanowiska NSA zawartego w wyroku  
z 20.04.2018 r., I OSK 350/18 (notabene ï p·Ŧniejszego). Wydaje siň, Ũe interpretacji przepis·w 
u.d.p oraz u.s.g. i u.s.p. naleŨy dokonywaĺ z uwzglňdnieniem wyroku I OSK 350/18, po pierwsze 
ze wzglňdu na fakt, iŨ zostağ wydany p·Ŧniej, a po drugie, poniewaŨ skğad orzekajŃcy wprost 
odni·sğ siň w jego treŜci do wyroku II OSK 2590/15, nie zgadzajŃc siň z zawartŃ w nim konkluzjŃ.  

WAŧNE: Na gruncie wyroku NSA z 20.04.2018 r., I OSK 350/18 uznano, Ũe przepisy u.d.p. 

stanowiŃ lex specialis w odniesieniu do og·lnych zasad przekazywania zadaŒ wğasnych JST 

uregulowanych na gruncie u.s.g, czy u.s.p.  
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MoŨliwe formy przekazania zadaŒ w ramach Pakietowego Projektu PPP 

PrzechodzŃc do wyodrňbnionych w rozdziale 1.1.1. Analizy form wsp·ğdziağania JST, naleŨy 
rozwaŨyĺ, w ramach kt·rych z nich moŨliwe byğoby przekazywanie zadaŒ w zakresie zarzŃdzania 
drogami publicznymi (dziağaŒ wğadczych lub niewğadczych): 

1. porozumienie administracyjnoprawne ï na gruncie art. 19 ust. 4 u.d.p. wprost wskazano, 
Ũe przekazanie zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi moŨe nastŃpiĺ na 
podstawie porozumienia zawartego pomiňdzy zarzŃdcami dr·g (w·jtami, burmistrzami, 
prezydentami oraz zarzŃdem powiatu). Natomiast porozumienie administracyjnoprawne 
pomiňdzy samymi JST nie wydaje siň formŃ dopuszczalnŃ do przekazania zadaŒ z zakresu 
zarzŃdzania drogami publicznymi

6
.  

2. umowa cywilnoprawna pomiňdzy JST ï u.d.p. nie przewiduje w og·le moŨliwoŜci 
przekazywania zadania w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi na podstawie tej formy 
wsp·ğdziağania JST. 

3. zwiŃzek JST (miňdzygminny, powiatowo ï gminny) ï zarzŃdzaniem dr·g gminnych 
zajmuje siň w·jt, burmistrz lub prezydent. ObowiŃzk·w w zakresie zarzŃdzania nie musi 
jednak wykonywaĺ osobiŜcie, poniewaŨ zgodnie z art. 21 ust. 1 u.d.p. zarzŃdca drogi moŨe 
wykonywaĺ swoje obowiŃzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bňdŃcej zarzŃdem drogi, 
utworzonej przez radň gminy/radň powiatu. Choĺ przepisy nie wskazujŃ tego wprost, wydaje 
siň, Ũe rolň zarzŃdu drogi moŨe peğniĺ jedynie samorzŃdowa jednostka organizacyjna  
o charakterze Ăwewnňtrznymò. Natomiast w przypadku zwiŃzku, choĺ w szerokim ujňciu jest 
jednostkŃ organizacyjnŃ, to, ze wzglňdu na swojŃ osobowoŜĺ prawnŃ, jak r·wnieŨ charakter 
Ăzewnňtrznyò, istniejŃ wŃtpliwoŜci, co do tego, czy moŨe on peğniĺ funkcjň zarzŃdu drogi  
w rozumieniu art. 21 ust. 1 u.d.p. W tym miejscu warto zwr·ciĺ uwagň na rozstrzygniňcie 
nadzorcze z dnia 10.05.2017 r., Nr NPII.4131.1.291.2017, w kt·rym Wojewoda ślŃski 
stwierdziğ, iŨ nie jest moŨliwe peğnienie funkcji zarzŃdu drogi przez zwiŃzek miňdzygminny. 
Powodem takiego rozstrzygniňcia nie byğo jednak stwierdzenie, iŨ w og·le zwiŃzek 
miňdzygminny nie moŨe byĺ zarzŃdem drogi, ale fakt wykonywania przez ten zwiŃzek innych 
zadaŒ wğasnych gminy. Na gruncie tego przypadku, Wojewoda ślŃski stwierdziğ, iŨ zwiŃzek, 
kt·remu powierzono wykonywanie innych zadaŒ, niŨ te, kt·re sŃ wğaŜciwe dla zarzŃdcy 
drogi, dyskwalifikuje go jako jednostkň, kt·ra moŨe peğniĺ funkcjň zarzŃdu dr·g.  

Z powyŨszego rozstrzygniňcia nie moŨna zatem wywnioskowaĺ og·lnego zakazu o peğnieniu 
funkcji zarzŃdu dr·g przez zwiŃzek. Jednak, nawet jeŨeli dopuszczono by takŃ moŨliwoŜĺ,  
to przedmiot dziağalnoŜci takiego zwiŃzku musiağby siň ograniczaĺ wyğŃcznie do zadaŒ 
wğaŜciwych dla zarzŃdcy drogi. Nota bene, korespondowağoby to z zağoŨeniami, jakie 
przyŜwiecağyby powierzeniu realizacji Pakietowego Projektu PPP w formie zwiŃzku 
miňdzygminnego, poniewaŨ, jak zasygnalizowano powyŨej, nie byğoby celowym 
przekazywanie takiemu zwiŃzkowi innych zadaŒ publicznych niŨ zarzŃdzanie drogami gmin 
przynaleŨŃcych do zwiŃzku. 

                                                                                                                                                                                                        
6
 Pomiňdzy porozumieniem administracyjnoprawnym zawartym pomiňdzy JST, a porozumieniem zawartym przez 

zarzŃdc·w dr·g zasadniczo nie wystňpujŃ praktyczne r·Ũnice. W obu przypadkach porozumienie ma charakter 

odpğatny (przekazanie zadania wiŃŨe siň z koniecznoŜciŃ przekazania Ŝrodk·w finansowych), zawarcie 

porozumienia w obu przypadkach wymaga odpowiedniej uchwağy rady gminy/powiatu, taki sam jest teŨ kierunek 

przekazywania zadaŒ (z JST wyŨszego szczebla na niŨszy lub pomiňdzy JST tego samego szczebla). Jednak 

istotna jest podstawa prawna zawartego porozumienia - w tym zakresie porozumienia sŃ weryfikowane przez 

organy nadzoru i kontroli pod kŃtem poprawnoŜci ich zawarcia, w szczeg·lnoŜci ze wzglňdu na przekazywane  

na ich podstawie Ŝrodki finansowe. Istnieje ryzyko, Ũe w przypadku braku wskazania w porozumieniu, iŨ zostağo 

ono zawarte na podstawie art. 19 ust. 4 u.d.p. jako porozumienie zarzŃdc·w dr·g, moŨe ono zostaĺ uznane  

za niezgodne z przepisami prawa (jako forma wsp·ğpracy JST nieprzewidziana dla przekazywania zadaŒ  

z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi w Ŝwietle przepis·w u.d.p.). Warto r·wnieŨ pamiňtaĺ, Ũe wydatki JST 

przeznaczane na realizacjň zadaŒ wynikajŃcych z porozumieŒ, o kt·rych mowa w art. 19 ust. 4 u.d.p. naleŨŃ  

do odrňbnej kategorii wydatk·w z budŨetu.  
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4. sp·ğki prawa handlowego ï jak wynika z orzeczenia NSA z 20.04.2018 r., I OSK 350/18, 
sp·ğce komunalnej moŨliwe byğoby powierzenie do wykonania czynnoŜci faktycznych  
z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi, natomiast przekazanie zadania (w innym 
zakresie niŨ czynnoŜci faktyczne) jest wysoce wŃtpliwe. 

5. stowarzyszenie JST - u.d.p. nie przewiduje w og·le moŨliwoŜci przekazywania zadania  
w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi na podstawie tej formy wsp·ğdziağania JST.  

W konkluzji powyŨszego, naleŨağoby w ramach Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym 
wykluczyĺ moŨliwoŜĺ przekazania zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi (dziağaŒ 
wğadczych i niewğadczych) w ramach: porozumienia administracyjnoprawnego pomiňdzy JST, 
umowy cywilnoprawnej pomiňdzy JST, sp·ğki komunalnej, stowarzyszenia JST.  

 

RozwiŃzanie kwestii sposobu przekazywania zadaŒ 

Na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym, warto rozwaŨyĺ 
nastňpujŃce sposoby rozwiŃzania tego problemu: 

1. Przepisy ustaw samorzŃdowych nie przewidujŃ zasadniczych ograniczeŒ  
w przekazywaniu zadaŒ realizowanych w formach niewğadczych (obejmujŃcych czynnoŜci 
faktyczne i czynnoŜci prawne). Tymczasem, w ramach Pakietowego Projektu PPP, JST 
miağyby wsp·lnie realizowaĺ przede wszystkim dziağania niewğadcze: 

½ przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, 

½ zawarcie Umowy o PPP, 

½ zarzŃdzanie UmowŃ o PPP, kt·rej przedmiotem byğoby: budowa lub remont istniejŃcej 
drogi publicznej oraz jej utrzymanie (a ze wzglňdu na przewidzianŃ formň rozliczeŒ ï 
Opğatň za DostňpnoŜĺ ï oraz kategoriň dr·g objňtych Projektem, w ramach zarzŃdzania 
nie byğoby przewidzianej moŨliwoŜci pobierania opğat od uŨytkownik·w).  

StŃd, naleŨy rozwaŨyĺ, czy dopuszczalnym byğoby przekazanie zadaŒ zarzŃdzania 
drogami publicznymi w zakresie dziağaŒ niewğadczych przez JST biorŃce udziağ w 
Pakietowym Projekcie PPP na rzecz jednej z JST, zwiŃzku JST lub sp·ğki komunalnej.  

2. Z przyjňciem tego rozwiŃzania ğŃczy siň jednak zasadnicza wŃtpliwoŜĺ na gruncie przepis·w 
u.d.p., zgodnie z kt·rymi na zarzŃdzanie drogami publicznymi skğadajŃ siň w zdecydowanej 
wiňkszoŜci dziağania niewğadcze. Skoro zatem ustawodawca przewidziağ ograniczenia  
w moŨliwoŜci powierzania do wykonania dziağaŒ niewğadczych w zakresie zarzŃdzania 
drogami publicznymi (m.in. umoŨliwiajŃc ich powierzenie Partnerowi Prywatnemu,  
czy zarzŃdowi w okreŜlonych okolicznoŜciach), nie wydaje siň, aby zarzŃdcy dr·g korzystali  
z peğnej swobody w zakresie powierzania tych dziağaŒ do wykonania innym podmiotom, 
niewymienionym w ustawie (innej JST/sp·ğce komunalnej). Na gruncie wyroku NSA  
z 20.04.2018 r., I OSK 350/18 moŨna przyjŃĺ, iŨ zarzŃdca dr·g moŨe swobodnie powierzaĺ 
innym podmiotom do wykonania czynnoŜci faktyczne z zakresu zarzŃdzania drogami, jednak 
nie ma pewnoŜci, czy taka swoboda znajduje zastosowanie w odniesieniu do czynnoŜci 
prawnych (takich jak przeprowadzenie Postňpowania i zawarcie Umowy o PPP).     

3. Warto zatem zastanowiĺ siň nad innym rozwiŃzaniem. W tym zakresie naleŨy przypomnieĺ, 
Ũe Pakietowy Projekt ma byĺ realizowany w formule PPP. Tymczasem na gruncie u.d.p., 
ustawodawca przewidziağ specyficznŃ podstawň prawŃ wykonywania zadaŒ zarzŃdcy drogi 
przez Partnera Prywatnego na gruncie art. 19 ust. 7 u.d.p.  
Jak opisano powyŨej, na podstawie Umowy o PPP Partner Prywatny moŨe wykonywaĺ 
niekt·re zadania zarzŃdcy drogi, m.in. peğniĺ funkcjň inwestora, koordynowaĺ roboty  
w pasie drogowym, wykonywaĺ roboty interwencyjne, utrzymaniowe i zabezpieczajŃce, 
utrzymywaĺ zieleŒ przydroŨnŃ itd.  
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JeŨeli zatem na podstawie niniejszego przepisu moŨliwe jest wykonywanie zadaŒ zarzŃdcy 
drogi przez Partnera Prywatnego, to argumentujŃc a maiori ad minus moŨna formuğowaĺ tezň, 
Ũe na podstawie art. 19 ust. 7 u.d.p. moŨliwe jest wykonanie tych zadaŒ przez inny 
Podmiot Publiczny w celu dalszego powierzenia tych zadaŒ Partnerowi Prywatnemu  
w drodze Umowy o PPP. Pozwalağoby to na przyjňcie konstrukcji, w kt·rej inna JST/zwiŃzek 
JST/sp·ğka komunalna peğniğaby funkcjň Ăczasowego wehikuğuò, kt·rej jedynym celem byğoby 
zawarcie Umowy o PPP i zlecenie wykonania zadaŒ w zakresie wykonania budowy/remontu  
i utrzymania dr·g publicznych Partnerowi Prywatnemu, wyğonionemu w toku Postňpowania. 
Wydaje siň, Ũe za takŃ interpretacjŃ przemawiağaby r·wnieŨ wykğadnia celowoŜciowa ï 
pozwalağaby ona bowiem na przeprowadzenie Postňpowania oraz zawarcie Umowy o PPP 
przez kilka JST, co przecieŨ jest moŨliwe na gruncie u.p.z.p. oraz u.p.p.p.  

Z drugiej strony, dokonujŃc wykğadni przepisu art. 19 ust. 7 u.d.p. nie moŨna pominŃĺ,  
iŨ ustawodawca uŨyğ w nim sformuğowania Ăwykonywaĺ zadania zarzŃdcyò.  
CzytajŃc zatem przepis literalnie oraz biorŃc pod uwagň wyrok NSA z 20.04.2018 r.,  
I OSK 350/18, naleŨağoby przyjŃĺ, iŨ ustawodawca miağ na myŜli wykonywanie zadaŒ 
zarzŃdcy wyğŃcznie w zakresie czynnoŜci faktycznych (czyli Ăfizycznegoò budowania/ 
modernizowania, czy utrzymywania dr·g). To zaŜ z kolei prowadziğoby do wniosku, iŨ art. 19 
ust. 7 u.d.p. nie byğby podstawŃ do wykonania przez inny podmiot niŨ zarzŃdca drogi, zadania 
polegajŃcego na wyğonieniu w drodze Postňpowania i zawarcia Umowy o PPP.  

Z powyŨszego wynika, Ũe problematyka moŨliwoŜci przekazywania zadaŒ z zakresu 
zarzŃdzania drogami publicznymi budzi wŃtpliwoŜci w orzecznictwie NSA. Przedstawiona 
powyŨej wykğadnia celowoŜciowa art. 19 ust. 7 u.d.p., oparta na wnioskowaniu a maiori ad 
minus nie musi zyskaĺ aprobaty sŃd·w administracyjnych.  

MajŃc na uwadze przedstawione wyŨej wŃtpliwoŜci, rekomendowane jest podjňcie inicjatywy 
ustawodawczej w tym zakresie, poprzez wprowadzenie do art. 19 u.d.p. podstawy prawnej 
umoŨliwiajŃcej przekazywanie przez JST zadania z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi  
(w pewnym zakresie) innej JST, zwiŃzkowi JST lub sp·ğce komunalnej na potrzeby realizacji 
wsp·lnie realizowanego przedsiňwziňcia PPP.  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

WAŧNE: Na gruncie wykğadni przepis·w u.d.p. (w tym dokonanej przez NSA w wyroku  

z 20.04.2018 r., I OSK 350/18) istniejŃ powaŨne wŃtpliwoŜci co do moŨliwoŜci przekazywania 

zadaŒ JST z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi na zasadach og·lnych wynikajŃcych  

z u.s.g. i u.s.p. 

W zwiŃzku z powyŨszym, na potrzeby Pakietowego Projektu PPP naleŨağoby: 

1) ograniczyĺ moŨliwe formy wsp·ğdziağania JST do porozumienia pomiňdzy zarzŃdcami 

dr·g, ewentualnie zwiŃzku JST, 

2) rozwaŨyĺ moŨliwoŜĺ przekazywania zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami 

publicznymi wyğŃcznie w zakresie dziağaŒ niewğadczych: innej JST (w przypadku 

porozumienia administracyjnoprawnego lub umowy cywilnoprawnej), zwiŃzkowi JST 

albo sp·ğce komunalnej ï rozwiŃzanie to jednak budzi wŃtpliwoŜci, 

3) rozwaŨyĺ moŨliwoŜĺ potraktowania innej JST/zwiŃzku JST/sp·ğki komunalnej jako 

Ăczasowego wehikuğuò, kt·remu zostanŃ powierzone zadania  

z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi, aby nastňpnie Podmiot Publiczny 

powierzyğ je do wykonania Partnerowi Prywatnemu na podstawie Umowy o PPP.  
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Drogi publiczne ï status, kwestie wğasnoŜciowe, ograniczenia w obrocie 

W kontekŜcie zağoŨeŒ Pakietowego Projektu PPP konieczne jest r·wnieŨ rozwaŨenie kwestii 
wğasnoŜciowych dotyczŃcych dr·g publicznych ze wzglňdu na szczeg·lne uwarunkowania w tym 
zakresie.  

Jest to o tyle istotne dla Pakietowego Projektu PPP, poniewaŨ na podstawie art. 7 ust. 1 u.p.p.p. 
Podmiot Publiczny na podstawie Umowy o PPP zobowiŃzuje siň do wsp·ğdziağania w osiŃgniňciu 
celu przedsiňwziňcia, w szczeg·lnoŜci poprzez wniesienie wkğadu wğasnego. Zasady wnoszenia 
wkğadu wğasnego okreŜla z kolei art. 9 u.p.p.p., w kt·rego ustňpie 1 wskazano, iŨ wniesienie 
wkğadu wğasnego w postaci skğadnika majŃtkowego moŨe nastŃpiĺ w szczeg·lnoŜci w drodze 
sprzedaŨy, uŨyczenia, uŨytkowania, najmu albo dzierŨawy. Jest to oczywiŜcie katalog otwarty.  

BiorŃc pod uwagň zağoŨenia Pakietowego Projektu PPP w segmencie drogowym, naleŨy 
rozwaŨyĺ, czy nieruchomoŜci, kt·re sŃ przeznaczone pod budowň dr·g gminnych/powiatowych 
lub nieruchomoŜci, na kt·rych ulokowane sŃ drogi gminne/powiatowe mogŃ stanowiĺ wkğad 
wğasny JST w Umowie o PPP i tym samym podlegaĺ obrotowi.  

Przekazywanie prawa do dysponowania nieruchomoŜciami zajňtych lub przeznaczonych pod 
drogi publiczne moŨe nastŃpiĺ na dw·ch poziomach: 

1) przekazywania prawa pomiňdzy JST wsp·ğpracujŃcymi w ramach Pakietu  
(na podstawie porozumienia, umowy, w drodze zwiŃzku lub sp·ğki komunalnej), 

2) nastňpnie przekazania prawa Partnerowi Prywatnemu w ramach wkğadu wğasnego  
na podstawie art. 7 ust. 1 u.p.p.p. (wniesienie wkğadu wğasnego w postaci skğadnika 
majŃtkowego moŨe nastŃpiĺ w szczeg·lnoŜci w drodze sprzedaŨy, uŨyczenia, 
uŨytkowania, najmu albo dzierŨawy lub na podstawie samej Umowy o PPP -  
art. 9 u.p.p.p.).  

W ramach takiej konstrukcji, Podmiot Publiczny (jedna z JST/zwiŃzek JST/sp·ğka komunalna) 
wyposaŨona w prawo do dysponowania nieruchomoŜciami objňtymi Projektem, bňdzie peğniĺ rolň 
ĂpoŜrednikaò w przekazywaniu tego prawa.  

 

Schemat 6 Przekazywanie prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ w ramach 
Pakietowego Projektu PPP 
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Inny spos·b przekazania prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ Partnerowi Prywatnemu  
to zawarcie um·w sprzedaŨy, uŨyczenia, uŨytkowania, najmu albo dzierŨawy bezpoŜrednio 
przez JST biorŃce udziağ w Pakietowym Projekcie PPP. W takiej sytuacji, kto inny bňdzie 
Podmiotem Publicznym w Umowie o PPP (jedna z JST, zwiŃzek JST lub sp·ğka komunalna),  
a kto inny bňdzie przekazywaĺ prawo Partnerowi Prywatnemu do dysponowania nieruchomoŜciŃ, 
na kt·rej bňdzie budowana lub remontowana droga. PoniewaŨ u.p.p.p. nie przewiduje w tym 
zakresie ograniczeŒ, takie rozwiŃzanie wydaje siň moŨliwe. W takim przypadku spos·b 
przekazywania prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ w ramach Pakietowego Projektu PPP 
prezentowağby siň nastňpujŃco: 

 

Schemat 7 Przekazywanie prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ w ramach 
Pakietowego Projektu PPP 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PrzyjmujŃc ten spos·b przekazywania prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ, Umowa o PPP 
winna zawieraĺ zobowiŃzanie Podmiotu Publicznego do zapewnienia Partnerowi 
Prywatnemu prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ oraz odpowiedzialnoŜĺ Podmiotu 
Publicznego za brak jego przekazania Partnerowi przez poszczeg·lne JST.  

WaŨne r·wnieŨ, aby wszystkie JST biorŃce udziağ w Projekcie dokonağy na rzecz Partnera 
Prywatnego przekazania prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ (czy poprzez umowň 
uŨyczenia, czy poprzez udostňpnienie nieruchomoŜci) w takim samym zakresie i na takiej samej 
podstawie. Dziňki temu, uniknie siň wŃtpliwoŜci, co do zakresu praw przekazanych Partnerowi 
Prywatnemu.  
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WğasnoŜĺ dr·g publicznych 

Jak wskazano powyŨej, zgodnie z art. 2a ust. 2 u.d.p. drogi wojew·dzkie, powiatowe i gminne 
stanowiŃ wğasnoŜĺ wğaŜciwego samorzŃdu wojew·dztwa, powiatu lub gminy. Droga, kt·ra nie 
zostağa zaliczona do Ũadnej kategorii dr·g publicznych, jest drogŃ wewnňtrznŃ, nieprzeznaczonŃ 
do powszechnego dostňpu. 

Kwestia wğasnoŜci danej drogi jest o tyle istotna, iŨ decyduje o jej przynaleŨnoŜci do danej 
kategorii (zgodnie z art. 2 u.d.p.). W zwiŃzku z tym, jeŨeli dana droga nie stanowi wğasnoŜci 
gminy lub powiatu, nie moŨna jej zaliczyĺ odpowiednio do kategorii dr·g gminnych lub 
powiatowych

7
. R·wnieŨ zaliczenie drogi do okreŜlonej kategorii dr·g publicznych powinno byĺ 

poprzedzone czynnoŜciami zmierzajŃcymi do przejňcia wğasnoŜci drogi przez danŃ JST
8
  

(np. pozyskanie prawa wğasnoŜci nieruchomoŜci w drodze umowy, poprzez wywğaszczenie lub 
komunalizacjň).  

Zaliczenie drogi do danej kategorii dr·g publicznych musi siň zatem ğŃczyĺ z przejŜciem prawa 
wğasnoŜci na rzecz JST. Sama uchwağa, podjňta z uwzglňdnieniem art. 10 ust. 3 zd. 2 u.d.p.

9
,  

nie powoduje automatycznego przejŜcia prawa wğasnoŜci terenu pod drogň na JST
10

.  

Co istotne, przedmiotem uchwağy pozbawiajŃcej i zaliczajŃcej drogň do kategorii nie mogŃ 
byĺ drogi nieistniejŃce, kt·re sŃ dopiero na etapie planowania lub budowy. Drogi 
nieistniejŃce, w tym przewidziane w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego bŃdŦ 
w innych aktach planowania przestrzennego, nie stanowiŃ mienia publicznego.  

PowyŨsze ma istotne znaczenie z punktu widzenia przepis·w u.g.n. Zgodnie z art. 13 ust. 1 
u.g.n. z nieruchomoŜci stanowiŃce wğasnoŜĺ JST mogŃ byĺ przedmiotem obrotu  
(z zastrzeŨeniem wyjŃtk·w wynikajŃcych z innych ustaw). W szczeg·lnoŜci nieruchomoŜci 
stanowiŃce wğasnoŜĺ JST mogŃ byĺ przedmiotem sprzedaŨy, zamiany i zrzeczenia siň, oddania 
w uŨytkowanie wieczyste, w najem lub dzierŨawň, uŨyczenia, oddania w trwağy zarzŃd, a takŨe 
mogŃ byĺ obciŃŨane ograniczonymi prawami rzeczowymi, czy wnoszone jako wkğady 
niepieniňŨne (aporty) do sp·ğek. 

Zatem co do zasady nieruchomoŜci naleŨŃce do JST mogŃ byĺ przedmiotem obrotu  
(z zastrzeŨeniem wyjŃtk·w wynikajŃcych z innych ustaw).  

Na gruncie u.d.p. nieruchomoŜci zajňte lub przeznaczone pod drogi publiczne podlegajŃ 
ograniczonemu obrotowi.  
 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                                                                                        
7
 Wyrok NSA z dnia 2.06.2016 r., I OSK 179/16 

8
 Wyrok NSA z dnia 28.05.2009 r., I OSK 148/09 

9
 ĂPozbawienie i zaliczenie nie moŨe byĺ dokonane p·Ŧniej niŨ do koŒca trzeciego kwartağu danego roku, z mocŃ 

od dnia 1 stycznia roku nastňpnegoò.  
10

 Zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 lutego 2020 r., II SA/Ke 1170/19 (LEX nr 2924659) ĂBez dysponowania 

przez gminň prawem wğasnoŜci grunt·w, po kt·rych przebiega droga, co do kt·rej podjňta ma zostaĺ uchwağa  

o jej zaliczeniu do kategorii dr·g gminnych, nie istnieje moŨliwoŜĺ zgodnego z prawem podjňcia uchwağy  

o zaliczeniu drogi do kategorii dr·g gminnych. KoniecznŃ przesğankŃ do skutecznego podjňcia przez radň gminy 

uchwağy o zaliczeniu drogi do kategorii dr·g gminnych jest legitymowanie siň przez gminň prawem wğasnoŜci  

do grunt·w, po kt·rych droga taka przebiegaò.  

WAŧNE: Na gruncie przepis·w u.d.p. przywoğanych powyŨej, wypracowano jednolity poglŃd, 

iŨ nieruchomoŜci przeznaczone pod drogi publiczne sŃ bezwzglňdnie wyğŃczone z obrotu. 

Wskazany powyŨej zakaz obrotu nie polega jedynie na niedopuszczalnoŜci przenoszenia 

prawa wğasnoŜci do dr·g publicznych, ale r·wnieŨ oznacza, iŨ na nieruchomoŜciach, na 

kt·rych znajdujŃ siň drogi publiczne, nie moŨna ustanowiĺ ograniczonych praw rzeczowych,  

w tym hipoteki (wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2017 r., II OSK 2650/15).  
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Oznacza to wiňc brak moŨliwoŜci zmiany wğaŜciciela gruntu przeznaczonego pod drogi publiczne, 
poza Skarbem PaŒstwa lub JST. Do przejŜcia prawa wğasnoŜci moŨe dojŜĺ tylko pomiňdzy tymi 
podmiotami, zaŜ wykluczone jest nabycie prawa wğasnoŜci drogi publicznej przez jakikolwiek inny 
podmiot (w tym podmiot prywatny) i w jakikolwiek spos·b (np. poprzez zasiedzenie). 

Dlatego teŨ, jak wskazağ NSA w wyroku z dnia 4.12.2019 r., I OSK 1049/18 Ăjedyna dopuszczalna 
forma obrotu nieruchomoŜciami zajňtymi pod drogi publiczne moŨe polegaĺ na przeniesieniu 
wğasnoŜci pomiňdzy podmiotami wymienionymi w art. 2a u.d.p., wyğŃcznie w razie zmiany 
przynaleŨnoŜci drogi publicznej do okreŜlonej kategoriiò

11
.  

JednoczeŜnie naleŨy pamiňtaĺ, Ũe obr·t nieruchomoŜciami zajňtymi pod drogi publiczne teŨ nie 
jest nieograniczony ï drogi powiatowe lub gminne muszŃ speğniaĺ warunki okreŜlone 
odpowiednio w art. 6a

12
 i 7 u.d.p.

13
 

Warto r·wnieŨ dodaĺ, Ũe zgodnie z art. 22 ust. 1 u.d.p. zarzŃd drogi sprawuje nieodpğatny trwağy 
zarzŃd gruntami w pasie drogowym (czyli grunty, na kt·rych znajduje siň droga oraz inne obiekty, 
w tym budowlane i urzŃdzenia techniczne). ZarzŃd drogi moŨe oddawaĺ te grunty w najem, 
dzierŨawň albo je uŨyczaĺ, na cele zwiŃzane z potrzebami zarzŃdzania drogami, ruchu 
drogowego lub obsğugi uŨytkownik·w ruchu (art. 22 ust. 2 u.d.p.). Opğaty z tytuğu najmu lub 
dzierŨawy zarzŃd drogi pobiera w wysokoŜci ustalonej w umowie.  

W przypadku zawarcia Umowy o PPP, Partner Prywatny moŨe otrzymaĺ w najem, dzierŨawň 
albo uŨyczenie nieruchomoŜci leŨŃce w pasie drogowym, w celu wykonywania dziağalnoŜci 
gospodarczej (art. 22 ust. 2a u.d.p.).  

                                                                                                                                                                                                        
11

 Warto w tym miejscu wskazaĺ, w jaki spos·b nastňpuje obr·t nieruchomoŜciami zajňtymi pod drogi publiczne 

pomiňdzy podmiotami wskazanymi w art. 2a u.d.p. Jak wskazağ SN w wyroku z dnia 15.01.2015 r., IV CSK 

315/14, przeniesienie wğasnoŜci drogi pomiňdzy Skarbem PaŒstwa lub JST moŨe nastŃpiĺ tylko wtedy,  

gdy dochodzi do zmiany przynaleŨnoŜci drogi publicznej do okreŜlonej kategorii. W·wczas, wraz ze zmianŃ 

kategorii drogi publicznej nastňpuje z mocy prawa zmiana wğaŜciciela drogi publicznej. Zatem podstawŃ nabycia 

prawa wğasnoŜci jest art. 2a u.d.p.  

Zmiana kategorii drogi nastňpuje poprzez podjňcie uchwağy o pozbawieniu jej dotychczasowej kategorii  

i zaliczeniu do nowej, przy czym znajduje tutaj zastosowanie art. 10 ust. 3 u.d.p. Taka uchwağa o ustaleniu 

kategorii drogi skutkuje zmianami wğasnoŜciowymi i jest jedynym dopuszczalnym sposobem obrotu pomiňdzy JST 

lub Skarbem PaŒstwa. Na jej podstawie moŨliwe jest dokonanie wpisu w ksiňdze wieczystej. Nie jest tym samym 

konieczne dokonywanie innych czynnoŜci, w tym cywilnoprawnych, kt·rych przedmiotem byğoby przeniesienie 

wğasnoŜci. 
12

 Do dr·g powiatowych zalicza siň drogi inne niŨ drogi krajowe i drogi wojew·dzkie stanowiŃce poğŃczenia miast 

bňdŃcych siedzibami powiat·w z siedzibami gmin i siedzib gmin miňdzy sobŃ. 
13

 ĂDo dr·g gminnych zalicza siň drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiŃce 

uzupeğniajŃcŃ sieĺ dr·g sğuŨŃcych miejscowym potrzebom, z wyğŃczeniem dr·g wewnňtrznychò.  
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NaleŨy zatem rozwaŨyĺ, w jaki spos·b powyŨsze ograniczenia mogŃ wpğynŃĺ na realizacjň 
Pakietowego Projektu PPP, w tym moŨliwe formy wsp·ğdziağania pomiňdzy JST oraz Umowň  
o PPP (i zwiŃzane z niŃ wniesienie wkğadu wğasnego). W tym zakresie naleŨy wskazaĺ, Ũe: 

1) w przypadku, gdy przedmiotem przedsiňwziňcia bňdzie remont oraz utrzymanie 
istniejŃcej drogi gminnej/powiatowej:  

-  nie bňdzie moŨliwe przeniesienie wğasnoŜci takiej nieruchomoŜci np. w drodze aportu do 
sp·ğki komunalnej lub nieodpğatnego przekazania na rzecz zwiŃzku, 

-  przeniesienie wğasnoŜci takiej nieruchomoŜci pomiňdzy wsp·ğpracujŃcymi JST bňdzie 
moŨliwe, ale jedynie w ograniczonym zakresie (gdy dana droga bňdzie speğniaĺ warunki do 
zaliczenia jej do innej kategorii) ï zatem zasadniczo naleŨy wykluczyĺ moŨliwoŜĺ zmiany 
wğaŜciciela w zwiŃzku z zawarciem porozumienia lub umowy pomiňdzy JST, 

-  a contrario, moŨliwe bňdzie przeniesienie prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ (np. na 
zwiŃzek miňdzygminny, sp·ğkň komunalnŃ lub jednŃ z JST, do kt·rych obowiŃzk·w bňdzie 
naleŨağa m.in. realizacja Umowy o PPP) w taki spos·b, Ũe nie bňdzie siň to wiŃzağo ze zmianŃ 
wğaŜciciela, a jednoczeŜnie pozwalajŃc na dalsze przekazanie tego prawa na Partnera 
Prywatnego (na podstawie umowy odpğatnego najmu/dzierŨawy bŃdŦ nieodpğatnego 
uŨyczenia lub samej Umowy o PPP), 

-  nie bňdzie moŨliwe przeniesienie wğasnoŜci takiej nieruchomoŜci na rzecz Partnera 
Prywatnego (jako wkğadu wğasnego), choĺ nie moŨna wykluczyĺ zawarcia umowy z Partnerem 
Prywatnym, w ramach kt·rej nie dojdzie do zmiany wğaŜciciela (na podstawie umowy 
odpğatnego najmu/dzierŨawy bŃdŦ nieodpğatnego uŨyczenia). 

2) w przypadku, gdy przedmiotem przedsiňwziňcia bňdzie budowa projektowanej drogi 
oraz utrzymanie istniejŃcej juŨ drogi gminnej/powiatowej:  

-  zasadniczo bňdzie moŨliwe przeniesienie wğasnoŜci nieruchomoŜci, na kt·rej bňdzie 
projektowana droga np. w drodze aportu do sp·ğki komunalnej lub zrzeczenia siň na rzecz 
zwiŃzku miňdzygminnego lub gminno-powiatowego,  

-  przeniesienie wğasnoŜci nieruchomoŜci, na kt·rej bňdzie projektowana droga, pomiňdzy 
wsp·ğpracujŃcymi JST bňdzie zasadniczo moŨliwe,  

-  zasadniczo bňdzie moŨliwe przeniesienie wğasnoŜci nieruchomoŜci, na kt·rej projektowana 
jest droga, na rzecz Partnera Prywatnego (jako wkğadu wğasnego),  

-  przy czym, w kaŨdym z tych przypadk·w, kaŨda z JST bňdzie musiağa, najp·Ŧniej po 
wybudowaniu drogi, uzyskaĺ prawo wğasnoŜci do tej nieruchomoŜci, aby m·c jŃ zaliczyĺ do 
kategorii dr·g gminnych/powiatowych

14
.  

NiezaleŨnie od powyŨszych moŨliwoŜci, nadal JST mogŃ przekazywaĺ prawo do dysponowania 
nieruchomoŜciŃ w taki spos·b, aby nie prowadziĺ do zmiany wğaŜciciela (na podstawie umowy 
odpğatnego najmu/dzierŨawy bŃdŦ nieodpğatnego uŨyczenia lub samej Umowy o PPP), zar·wno 
na rzecz podmiotu realizujŃcego zadanie publiczne (np. zwiŃzek miňdzygminny, sp·ğkň 
komunalnŃ, JST), jak i bezpoŜrednio na rzecz Partnera Prywatnego. Wydaje siň, Ũe takie 
rozwiŃzanie byğoby poŨŃdane, biorŃc pod uwagň, Ũe prawo wğasnoŜci nieruchomoŜci zajňtej pod 
drogi publiczne musiağoby ostatecznie zostaĺ przeniesione na poszczeg·lne JST realizujŃce 
Pakietowy Projekt PPP.  
                                                                                                                                                                                                        
14

 Przy czym, w tym zakresie naleŨy mieĺ na uwadze przepisy Ustawy o zasadach inwestycji, okreŜlajŃce zasady 

i warunki przygotowania inwestycji w zakresie dr·g publicznych. Na gruncie wskazanych przepis·w, przed 

rozpoczňciem rob·t budowlanych, konieczne jest wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacjň inwestycji drogowej 

przez wğaŜciwy organ. Jednym ze skutk·w takiej decyzji jest przejŜcie, z mocy prawa, na JST wğasnoŜci 

nieruchomoŜci lub ich czňŜci, okreŜlonych w decyzji, jak r·wnieŨ wygasajŃ ustanowione na tych 

nieruchomoŜciach ograniczone prawa rzeczowe. NieruchomoŜci lub ich czňŜci przechodzŃ nieodpğatnie w trwağy 

zarzŃd na rzecz wğaŜciwego zarzŃdu drogi. Z powyŨszych przepis·w wynika zatem, iŨ JST muszŃ pozyskaĺ 

prawo wğasnoŜci do nieruchomoŜci przed wszczňciem inwestycji drogowej, co wyklucza obr·t takŃ 

nieruchomoŜciŃ na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP. 
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W ramach Pakietowego Projektu PPP, rekomendowane jest: 

1. niezaleŨnie od tego, czy przedmiotem przedsiňwziňcia bňdzie remont oraz utrzymanie 
istniejŃcej drogi gminnej/powiatowej, czy teŨ budowa projektowanej drogi oraz utrzymanie 
istniejŃcej juŨ drogi gminnej/powiatowej, prawo do dysponowania nieruchomoŜciŃ zajňtŃ 
lub przeznaczonŃ pod drogi publiczne powinno byĺ przekazane bez przenoszenia 
prawa wğasnoŜci, 

2. preferowane powinno byĺ nieodpğatne przekazanie prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ 
zajňtŃ lub przeznaczonŃ pod drogi publiczne (np. umowa uŨyczenia i dalszego uŨyczenia lub 
Umowa o PPP), poniewaŨ umowy najmu i dzierŨawy pociŃgajŃ za sobŃ koniecznoŜĺ 
poniesienia dodatkowych koszt·w przez JST biorŃce udziağ w Projekcie oraz Partnera 
Prywatnego (czynsz). Ponadto, poniewaŨ w Pakietowym Projekcie PPP, wedğug zağoŨeŒ, 
Partner Prywatny nie bňdzie pobieraĺ poŨytk·w z udostňpnionej mu nieruchomoŜci,  
nie znajduje uzasadnienia stosowanie umowy dzierŨawy, 

3. przyjňcie konstrukcji, w kt·rej prawo do dysponowania nieruchomoŜciŃ zostanie przekazane 
Partnerowi Prywatnemu na podstawie um·w (np. uŨyczenia) zawartych bezpoŜrednio przez 
JST biorŃce udziağ w Projekcie. W takim przypadku, w Umowie o PPP naleŨağoby 
odpowiednio zabezpieczyĺ interes Partnera Prywatnego, poprzez wyraŦne zobowiŃzanie 
Podmiotu Publicznego (jednej z JST/zwiŃzku JST/sp·ğki komunalnej) do zapewnienia 
przekazania prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ przez JST biorŃce udziağ  
w Projekcie. ObowiŃzek Podmiotu Publicznego powinien byĺ obwarowany stosownŃ karŃ 
umownŃ.   
Choĺ taka konstrukcja znajdzie zastosowanie w kaŨdej formie wsp·ğdziağania JST, ten model 
jest szczeg·lnie uzasadniony, gdy w ramach danej formy wsp·ğdziağania, wszystkie JST 
bňdŃ miağy status strony Umowy o PPP (Podmiotu Publicznego), np. w przypadku umowy 
cywilnoprawnej zawartej pomiňdzy JST. W przypadku zwiŃzku JST/sp·ğki komunalnej/ 
porozumienia administracyjnoprawnego moŨliwe bňdzie r·wnieŨ uprzednie wyposaŨenie 
zwiŃzku JST/sp·ğki komunalnej/innej JST bňdŃcej Liderem Projektu w prawo do 
dysponowania nieruchomoŜciŃ, tak aby byğo nastňpnie moŨliwe przekazanie tego prawa 
Partnerowi Prywatnemu jako wkğad wğasny do PPP (konstrukcja ta jednak nie jest 
preferowanym rozwiŃzaniem). 
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1.1.3. Analiza podatkowa w zakresie dr·g publicznych 

Kwestie opodatkowania podatkiem od nieruchomoŜci dr·g publicznych 

W kontekŜcie powyŨszych ustaleŒ dotyczŃcych kwestii wğaŜcicielskich nieruchomoŜci 
przeznaczonych pod drogi publiczne oraz zwiŃzanych z tym ograniczeŒ w obrocie, istotne 
pozostaje przeanalizowanie skutk·w podatkowych w zakresie podatku od nieruchomoŜci. 
Dotyczyĺ one bňdŃ okreŜlenia podatnika oraz moŨliwoŜci skorzystania ze zwolnieŒ oraz 
wyğŃczeŒ podatkowych. 

W Ŝwietle art. 2. ust 1. u.p.o.l. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomoŜci podlegajŃ 
nastňpujŃce nieruchomoŜci lub obiekty budowlane: grunty, budynki lub ich czňŜci, a takŨe 
budowle lub ich czňŜci zwiŃzane z prowadzeniem dziağalnoŜci gospodarczej. 

Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.o.l. podatnikami podatku od nieruchomoŜci sŃ osoby fizyczne, osoby 
prawne, jednostki organizacyjne, w tym sp·ğki nieposiadajŃce osobowoŜci prawnej, bňdŃce:  

1) wğaŜcicielami nieruchomoŜci lub obiekt·w budowlanych;  

2) posiadaczami samoistnymi nieruchomoŜci lub obiekt·w budowlanych;  

3) uŨytkownikami wieczystymi grunt·w;  

posiadaczami nieruchomoŜci lub ich czňŜci albo obiekt·w budowlanych lub ich czňŜci, 
stanowiŃcych wğasnoŜĺ Skarbu PaŒstwa lub JST, jeŨeli posiadanie :  

a) wynika z umowy zawartej z wğaŜcicielem, Krajowym OŜrodkiem Wsparcia 
Rolnictwa lub z innego tytuğu prawnego, z wyjŃtkiem posiadania przez osoby fizyczne 
lokali mieszkalnych niestanowiŃcych odrňbnych nieruchomoŜci,  

b) jest bez tytuğu prawnego. 

JeŨeli przedmiot opodatkowania znajduje siň w posiadaniu samoistnym, obowiŃzek podatkowy  
w zakresie podatku od nieruchomoŜci ciŃŨy na posiadaczu samoistnym (art. 3 ust. 2 u.p.o.l.). 
U.p.o.l. formuğuje zasadň, Ũe podatnikiem podatku od nieruchomoŜci jest wğaŜciciel, posiadacz 
samoistny bŃdŦ uŨytkownik wieczysty gruntu. Ustawodawca przewidziağ jednak wyjŃtek dla 
nieruchomoŜci oraz obiekt·w budowlanych (lub ich czňŜci) stanowiŃcych wğasnoŜĺ Skarbu 
PaŒstwa lub JST (art. 3 ust. 1 pkt. 4 u.p.o.l.). JeŨeli posiadanie nieruchomoŜci, bňdŃcej 
wğasnoŜciŃ JST, wynika z umowy, to podatnikiem bňdzie w takiej sytuacji strona umowy ï 
posiadacz zaleŨny. 

W ramach Projektu Pakietowego PPP przewiduje siň przekazanie prawa do dysponowania 
nieruchomoŜciami zajňtymi lub przeznaczonymi pod drogi publiczne, m.in. poprzez zawarcie 
nieodpğatnej umowy uŨyczenia nieruchomoŜci. Do momentu przekazania prawa do 
dysponowania nieruchomoŜciŃ, podatnikiem bňdzie JST ï jako wğaŜciciel (bŃdŦ jako 
dotychczasowy posiadacz). Po przeniesieniu posiadania podatnikiem podatku od 
nieruchomoŜci, na podstawie art. 3 ust. 1 pkt. 4 lit. a) stanie siň biorŃcy w uŨyczenie Partner 
Prywatny. Kwestia okreŜlenia, jako podatnika posiadacza zaleŨnego nieruchomoŜci nie budzi 
zastrzeŨeŒ sŃd·w administracyjnych.

15
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 Dla przykğadu Wyrok NSA z dnia 28 marca 2017 r. II FSK 558/15: Przepisy art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.p.o.l. 
nakğadajŃ bowiem obowiŃzek podatkowy w podatku od nieruchomoŜci na posiadacza zaleŨnego, a wiňc tego, 
kt·ry wğada rzeczŃ Ăjak uŨytkownik, zastawnik, najemca, dzierŨawca lub majŃcy inne prawo, z kt·rym ğŃczy siň 
okreŜlone wğadztwo nad cudzŃ rzeczŃ.ò, czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2010 r. III SA/Wa 1364/09: 
Takie odrňbne od przewidzianego w pkt 1, unormowanie dotyczŃce szczeg·lnych (z uwagi na osobň wğaŜciciela) 
nieruchomoŜci i obiekt·w budowlanych oznacza, Ũe w przypadku gdy speğnione zostanŃ warunki okreŜlone  
w pkt 4, podatnikiem jest tylko i wyğŃcznie podmiot wskazany w tym ostatnim punkcie, tj. posiadacz. 
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U.p.o.l. przewidziağa jednak szereg zwolnieŒ i wyğŃczeŒ, kt·re bňdŃ mogğy znaleŦĺ zastosowanie 
w zwiŃzku z realizacjŃ Pakietowego Projektu PPP w segmencie drogowym: 

1) wyğŃczenie z opodatkowania grunt·w zajňtych pod pasy drogowe dr·g publicznych oraz 
zlokalizowanych w nich budowli; 

2) zwolnienie z podatku od nieruchomoŜci grunt·w i budynk·w wchodzŃcych w skğad 
nieruchomoŜci przeznaczonych na budowň dr·g publicznych; 

3) zwolnienie z podatku od nieruchomoŜci grunt·w i budynk·w lub ich czňŜci, stanowiŃcych 
wğasnoŜĺ gminy. 

Ad 1) JeŨeli chodzi o wyğŃczenie z opodatkowania grunt·w zajňtych pod pasy drogowe 
dr·g publicznych, naleŨy wskazaĺ, Ũe zgodnie z art. 2 ust. 3 pkt) 4 u.p.o.l. opodatkowaniu 
podatkiem od nieruchomoŜci nie podlegajŃ grunty zajňte pod pasy drogowe dr·g publicznych  
w rozumieniu przepis·w o drogach publicznych oraz zlokalizowane w nich budowle ï z wyjŃtkiem 
zwiŃzanych z prowadzeniem dziağalnoŜci gospodarczej innej niŨ utrzymanie dr·g publicznych lub 
eksploatacja autostrad pğatnych. 

Ustawodawca we wskazanym przepisie odsyğa do u.d.p., co pozwala na ustalenie zakresu 
wyğŃczenia z opodatkowania. Z wyğŃczenia podatkowego mogŃ skorzystaĺ dwie kategorie 
przedmiot·w opodatkowania: 

-  grunty zajňte pod pasy drogowe dr·g publicznych
16

 oraz 

-  zlokalizowane w pasach drogowych budowle, z wyjŃtkiem tych, kt·re sŃ zwiŃzane  
z prowadzeniem dziağalnoŜci gospodarczej innej niŨ eksploatacja autostrad pğatnych.   

NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe przedmiotowe wyğŃczenie dotyczy grunt·w wykorzystywanych na 
pasy drogowe dr·g publicznych. Grunty dopiero wydzielone pod takie drogi, nie bňdŃ 
mogğy byĺ wyğŃczone z opodatkowania.

17
 

WyğŃczenie to nie dotyczy budynk·w usytuowanych w pasach drogowych. Omawiane wyğŃczenie 
ma charakter przedmiotowy. Skorzysta z niego takŨe posiadacz nieruchomoŜci.  
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 Jako Ăpas drogowyò naleŨy rozumieĺ wydzielony liniami granicznymi grunt wraz z przestrzeniŃ nad i pod jego 

powierzchniŃ, w kt·rym sŃ zlokalizowane droga oraz obiekty budowlane i urzŃdzenia techniczne zwiŃzane  

z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obsğugŃ ruchu, a takŨe urzŃdzenia zwiŃzane z potrzebami zarzŃdzania 

drogŃ (art. 4 pkt 1 u.d.p.). Natomiast drogŃ jest budowla wraz z drogowymi obiektami inŨynierskimi, urzŃdzeniami 

oraz instalacjami, stanowiŃcŃ cağoŜĺ techniczno-uŨytkowŃ, przeznaczonŃ do prowadzenia ruchu drogowego, 

zlokalizowanŃ w pasie drogowym (art. 4 pkt 2 u.d.p.). Zgodnie z orzecznictwem, (é) ustawowa definicja drogi 

skğada siň z dw·ch element·w. Elementu materialnego dotyczŃcego takiej cechy drogi jak jej og·lnodostňpnoŜĺ  

i elementu formalnego czyli zaliczenia jej do jednej z kategorii dr·g. Oba te elementy muszŃ wystňpowaĺ ğŃcznie, 

aby droga mogğa byĺ zaliczona do dr·g publicznych. Jednoczenie podkreŜla siň, Ũe droga og·lnodostňpna,  

nie bňdŃca jednak drogŃ Ũadnej z wymienionych wyŨej kategorii, nie speğnia kryterium drogi publicznej. Nie bňdŃ 

one drogami publicznymi nawet w sytuacji, gdy z woli ich wğaŜciciela bňdŃ one drogami og·lnodostňpnymi, czyli 

kaŨdy bňdzie m·gğ z nich skorzystaĺ. Speğnienie przesğanki og·lnodostňpnoŜci nie jest wystarczajŃce do uznania 

drogi za drogň publicznŃ. Dodaĺ ponadto naleŨy, Ũe z mocy art. 2a ustawy o drogach publicznych drogi te muszŃ 

stanowiĺ wğasnoŜĺ Skarbu PaŒstwa (drogi krajowe) lub samorzŃdu wojew·dztwa, powiatu lub gminy. 

17
 ĂDopiero ğŃczne wystŃpienie przesğanki faktycznego zajňcia gruntu pod pas drogowy drogi publicznej  
i sklasyfikowania tego gruntu jako drogi "dr" oznacza, iŨ w sprawie moŨe mieĺ zastosowanie wyğŃczenie 
przedmiotowego gruntu z opodatkowania na zasadzie przepisu art. 2 ust. 3 pkt 4 u.p.o.l. "Faktyczne" zajňcie 
gruntu pod pasy drogowe dr·g publicznych dla cel·w wyğŃczenia z opodatkowania podatkiem od nieruchomoŜci 
(art. 2 ust. 3 pkt 4 u.p.o.l.) naleŨy rozumieĺ w ten spos·b, Ũe na gruncie urzŃdzona jest budowla drogi oraz 
obiekty i urzŃdzenia zwiŃzane z potrzebami zarzŃdzania drogŃò - stanowisko takie zostağo zaprezentowane  

w interpretacji indywidualnej przepis·w prawa podatkowego Prezydenta Miasta Poznania z dnia 16 lutego 2017 r. 
nr 64. 
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Ad 2) Ustawa przewiduje takŨe zwolnienie z opodatkowania grunt·w i budynk·w 
wchodzŃcych w skğad nieruchomoŜci dopiero przeznaczonych na budowň dr·g 
publicznych, nabytych odpowiednio na wğasnoŜĺ lub w trwağy zarzŃd m.in. wğaŜciwych JST  
(art. 1b ust. 3 u.p.o.l.).  

Omawiany przepis zawiera delegacjň ustawowŃ do Ustawy o zasadach inwestycji, w kt·rej 
przepisach uregulowane zostağo zwolnienie. 

Zgodnie z art. 22 ust. 2 Ustawy o zasadach inwestycji zwalnia siň z podatku od nieruchomoŜci 
grunty i budynki wchodzŃce w skğad nieruchomoŜci przeznaczonych na budowň dr·g 
publicznych, nabytych, po dniu 1 stycznia 2007 r., odpowiednio na wğasnoŜĺ lub w trwağy zarzŃd, 
m.in. wğaŜciwych JST, w trybie okreŜlonym w niniejszym rozdziale, od pierwszego dnia miesiŃca 
nastňpujŃcego po miesiŃcu, w kt·rym nastŃpiğo nabycie, nie dğuŨej niŨ przez okres 5 lat  
w odniesieniu do grunt·w i 1 roku w odniesieniu do budynk·w. 

PowyŨszy przepis ogranicza zwolnienie podatkowe do dw·ch kategorii przedmiot·w 
opodatkowania ï grunt·w i budynk·w wchodzŃcych w skğad nieruchomoŜci przeznaczonych  
na budowň dr·g publicznych. Wyklucza to moŨliwoŜĺ zastosowania przedmiotowego zwolnienia 
np. do budowli. Ustawodawca wprowadza takŨe dodatkowy warunek dotyczŃcy momentu 
nabycia tych grunt·w i budynk·w. Jako cezurň przyjňto datň 1 stycznia 2007 r. MuszŃ one zostaĺ 
nabyte w trwağy zarzŃd bŃdŦ teŨ na wğasnoŜĺ, w trybie okreŜlonym w rozdziale 3 Ustawy  
o zasadach inwestycji Skutkiem tej regulacji, grunty i budynki, nabyte na potrzeby budowy dr·g 
publicznych przed 1 stycznia 2007 r. nie mogŃ skorzystaĺ z omawianego zwolnienia.  

NaleŨy dodaĺ, Ũe przedmiotowe zwolnienie posiada charakter okresowy. W stosunku  
do nabytych grunt·w ustawodawca ogranicza moŨliwoŜĺ jego stosowania na okres 5 lat  
(liczŃc od pierwszego dnia miesiŃca nastňpujŃcego po miesiŃcu, w kt·rym nastŃpiğo nabycie).  
W przypadku budynk·w okres ten wynosi 1 rok. 

Trzeba podkreŜliĺ, Ũe zwolnienie to dotyczy jedynie grunt·w podlegajŃcych opodatkowaniu 
podatkiem od nieruchomoŜci. Grunty, kt·re sŃ przedmiotem podatku rolnego i leŜnego, pomimo 
to, Ũe zajňte pod budowň dr·g publicznych nie skorzystajŃ z omawianego zwolnienia

18
. 

PrzewaŨajŃce znaczenie w powyŨszym zakresie ma art. 1a ust. 3 u.p.o.l., kt·ry obecnie wprost 
odwoğuje siň do ewidencji grunt·w i budynk·w jako podstawy wymiaru podatk·w.  
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 W stosunku do gruntu opodatkowanego podatkiem rolnym wypowiedziağ siň Naczelny SŃd Administracyjny  

w wyroku z dnia 5 lutego 2015 r., II FSK 3130/12: ĂW odniesieniu do zwolnienia naleŨy podkreŜliĺ, Ũe art. 1b ust. 

3 u.p.o.l. w zwiŃzku z art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg·lnych zasadach przygotowania  

i realizacji inwestycji w zakresie dr·g publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.) zwalnia grunty  

z podatku od nieruchomoŜci, jeŨeli grunty te przeznaczone sŃ na budowň dr·g publicznych. Zwolnienie to nie 

dotyczy jednak grunt·w sklasyfikowanych jako uŨytki rolne. Skoro na podstawie ustawy o szczeg·lnych zasadach 

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dr·g publicznych nieruchomoŜĺ nie jest zwolniona z podatku  

od nieruchomoŜci, nie jest r·wnieŨ zwolniona z niego na podstawie ustawy o podatku rolnym ï to podlega 

opodatkowaniu podatkiem rolnymò. 

Co do braku moŨliwoŜci zastosowania omawianego zwolnienia do grunt·w objňtych podatkiem leŜnym Naczelny 

SŃd Administracyjny stanowisko zajŃğ w wyroku z dnia 22 listopada 2016 r., II FSK 1657/16: ĂOdnoszŃc siň  

do zarzutu naruszenia art. 2 ust. 3 pkt 4 u.p.o.l., SŃd wskazağ, Ũe przepis ten przewiduje wyğŃczenie z podatku  

od nieruchomoŜci okreŜlonych grunt·w. Nie moŨe w istocie dotyczyĺ las·w, kt·re zostağy wyğŃczone z zakresu 

dziağania regulacji dotyczŃcych podatku od nieruchomoŜci. W sprawie skarŨŃca podnosiğa, Ũe dokona aktualizacji 

stosownych zapis·w w ww. ewidencji. JednakŨe, jak wynika z akt sprawy, tego nie uczyniğa. Skoro nie dokonano 

zmian w ewidencji grunt·w i budynk·w w zakresie przeznaczenia grunt·w, to organy podatkowe nie miağy 

podstaw i nie byğy uprawnione do dokonywania w tym zakresie odmiennych, wğasnych, ustaleŒ w ramach 

postňpowania w sprawie podatku leŜnegoò.  



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

33 

 

Ad 3) Ostatecznie, naleŨy wskazaĺ, Ũe w prawie podatkowym przewidziano zwolnienie  
z podatku od nieruchomoŜci grunt·w i budynk·w lub ich czňŜci, stanowiŃcych wğasnoŜĺ 
gminy. 

Jest to najszersze zwolnienie w przedmiotowym zakresie, okreŜlone w art. 7 ust. 1 pkt 15) u.p.o.l. 
Zgodnie z tym przepisem, zwalnia siň grunty i budynki lub ich czňŜci, stanowiŃce wğasnoŜĺ 
gminy, z wyjŃtkiem zajňtych na dziağalnoŜĺ gospodarczŃ lub bňdŃcych w posiadaniu innych  
niŨ gmina jednostek sektora finans·w publicznych oraz pozostağych podmiot·w. 

Zwolnienie to dotyczy dw·ch kategorii przedmiot·w opodatkowania - grunt·w oraz budynk·w  
lub ich czňŜci naleŨŃcych do gmin. Zakres podmiotowy zwolnienia obejmuje jedynie gminy.  
Z jego przedmiotu wyğŃczone zostağy budowle. JednakŨe, grunty i budynki lub ich czňŜci muszŃ 
speğniaĺ jeszcze nastňpujŃce warunki. Po pierwsze, muszŃ one stanowiĺ wğasnoŜĺ gminy. 
Zwolnienie nie obejmie grunt·w i budynk·w bňdŃcych przedmiotem uŨytkowania wieczystego 
oraz takich, kt·rymi gmina wğada, jako posiadacz samoistny. Grunty i budynki lub ich czňŜci nie 
mogŃ byĺ takŨe zajňte na prowadzenie dziağalnoŜci gospodarczej. PowyŨsze oznacza,  
Ũe nieruchomoŜci wykorzystywane przez gminň w celu prowadzenia dziağalnoŜci gospodarczej, 
opodatkowane bňdŃ na og·lnych zasadach. 

PrzenoszŃc powyŨsze rozwaŨania na grunt omawianego Pakietowego Projektu PPP, naleŨy 
wskazaĺ, Ũe: 

1. JST biorŃce udziağ w Projekcie, w odniesieniu do grunt·w zajňtych pod istniejŃce drogi 
publiczne (remontowanych lub wybudowanych w ramach przedsiňwziňcia), nie bňdŃ 
zobowiŃzane do uiszczania podatku od nieruchomoŜci, ze wzglňdu na ich wyğŃczenie  
z opodatkowania,  

2. JST biorŃce udziağ w Projekcie, mogŃ skorzystaĺ z okresowego zwolnienia  
z opodatkowania podatkiem od nieruchomoŜci, w odniesieniu do grunt·w 
przeznaczonych pod projektowane drogi publiczne, nabytych na wğasnoŜĺ lub  
w trwağy zarzŃd przez JST po 1 stycznia 2007 r. na zasadach okreŜlonych w Ustawie  
o zasadach inwestycji. Po wybudowaniu drogi publicznej, taki grunt zajňty pod istniejŃcŃ 
drogň publicznŃ bňdzie juŨ wyğŃczony z opodatkowania podatkiem od nieruchomoŜci, 

3. gminy biorŃce udziağ w Projekcie mogŃ skorzystaĺ ze zwolnienia z opodatkowania 
podatkiem od nieruchomoŜci, w odniesieniu do grunt·w stanowiŃcych ich wğasnoŜĺ 
(niezaleŨnie od tego, czy sŃ zajňte, czy przeznaczone pod drogi publiczne). Powiaty w takim 
zakresie ze zwolnienia nie korzystajŃ, zatem w odniesieniu do grunt·w stanowiŃcych 
wğasnoŜĺ powiatu, na kt·rych dopiero droga publiczna jest projektowana, a kt·re nie 
speğniajŃ warunk·w okreŜlonych w Ustawie o zasadach inwestycji, powiaty bňdŃ 
zobowiŃzane do uiszczania podatku od nieruchomoŜci, 

4. budowle stanowiŃce wğasnoŜĺ JST (gminy lub powiatu) zlokalizowane w istniejŃcym 
pasie drogowym sŃ wyğŃczone z opodatkowania. Podatek od nieruchomoŜci w zakresie 
budowli moŨe powstaĺ jedynie w sytuacji, gdy JST na nieruchomoŜci zajňtej pod istniejŃcŃ 
drogŃ publicznŃ prowadzi dziağalnoŜĺ gospodarczŃ. W pozostağych przypadkach (np. gdy 
budowla jest zlokalizowana na gruncie przeznaczonym dopiero pod projektowanŃ drogň 
publicznŃ), budowle podlegajŃ opodatkowaniem podatkiem od nieruchomoŜci.  
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Skutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci pomiňdzy JST a 

Partnerem Prywatnym na gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCC: 

Skutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem 
Prywatnym na gruncie podatku PCC 

Podatkowi od czynnoŜci cywilnoprawnych, w Ŝwietle art. 1 ust. 1 u.p.c.c., podlega dokonanie 
czynnoŜci cywilnoprawnych enumeratywnie wymienionych w tym przepisie oraz ich zmiana,  
a takŨe orzeczenia sŃd·w (w tym r·wnieŨ polubownych) oraz ugody, jeŨeli wywoğujŃ one takie 
same skutki prawne jak wymienione w omawianym katalogu. Wskazany katalog jest katalogiem 
zamkniňtym, co oznacza, Ũe opodatkowane sŃ jedynie wymienione w nim czynnoŜci cywilno-
prawne. Zasadň tŃ potwierdza ugruntowane orzecznictwo sŃd·w administracyjnych oraz 
doktryna prawa podatkowego. Umowa uŨyczenia nieruchomoŜci, jako nie wymieniona wŜr·d 
czynnoŜci podlegajŃcych opodatkowaniu podatkiem od czynnoŜci cywilnoprawnych - nie podlega 
opodatkowaniu podatkiem PCC. 

Skutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem 
Prywatnym na gruncie podatku VAT 

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u. opodatkowaniu podatkiem VAT podlegajŃ odpğatna dostawa 
towar·w i odpğatne Ŝwiadczenie usğug na terytorium kraju. 

Przez dostawň towar·w rozumie siň przeniesienie prawa do rozporzŃdzania towarami jak 
wğaŜciciel (art. 7 ust. 1 u.p.t.u.). BiorŃc pod uwagň charakter prawny umowy uŨyczenia, kt·ry to 
zakğada zwrot przedmiotu umowy uŨyczajŃcemu, uŨyczenie nie moŨe zostaĺ uznane za dostawň 
towar·w na gruncie art. 7 ust. 1 u.p.t.u. 

W Ŝwietle art. 8 ust. 1 u.p.t.u., przez Ŝwiadczenie usğug, rozumie siň kaŨde Ŝwiadczenie na rzecz 
osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajŃcej osobowoŜci prawnej, 
kt·re nie stanowi dostawy towar·w. W zwiŃzku z tym, skoro umowa uŨyczenia nie wiŃŨe siň  
z przeniesieniem prawa do rozporzŃdzania jak wğaŜciciel na biorŃcego w uŨywanie, trzeba 
stwierdziĺ, Ũe Ŝwiadczenie to naleŨy zakwalifikowaĺ na gruncie u.p.t.u. jako Ŝwiadczenie usğug.  

Zasadniczo, usğugi podlegajŃ opodatkowaniu tylko w·wczas, gdy posiadajŃ charakter odpğatny. 
JeŨeli danŃ usğugň wykonano nieodpğatnie, to nie podlega ona opodatkowaniu. Zasada ta 
dotyczy zar·wno usğug nieodpğatnych, jak i usğug, kt·re zostağy wykonano za darmo, bez zapğaty 
w jakiejkolwiek formie. Zasada ta doznaje jednak ograniczenia w przypadku usğug nieodpğatnych 
zr·wnanych z usğugami Ŝwiadczonymi odpğatnie.

19
 

Zgodnie z unormowaniami zawartymi w art. 8 ust. 2 u.p.t.u., w pewnych, ŜciŜle okreŜlonych 
przypadkach, r·wnieŨ nieodpğatne Ŝwiadczenie usğug naleŨy uznaĺ za speğniajŃce definicjň 
odpğatnego Ŝwiadczenia usğug, kt·re na podstawie art. 5 ust. 1 u.p.t.u., podlega opodatkowaniu 
podatkiem VAT. Do takiej sytuacji naleŨy nieodpğatne Ŝwiadczenie usğug na cele osobiste 
podatnika (lub jego pracownik·w, w tym byğych pracownik·w, wsp·lnik·w, udziağowc·w, 
akcjonariuszy, czğonk·w sp·ğdzielni i ich domownik·w, czğonk·w organ·w stanowiŃcych os·b 
prawnych, czğonk·w stowarzyszenia), oraz wszelkie inne nieodpğatne Ŝwiadczenie usğug do cel·w 
innych niŨ dziağalnoŜĺ gospodarcza podatnika. 

W zwiŃzku z powyŨszym, bňdzie podlegağo opodatkowaniu nieodpğatne Ŝwiadczenie usğug 
niezwiŃzane z prowadzeniem przedsiňbiorstwa nawet w przypadku braku prawa do odliczenia 
podatku VAT zwiŃzanego z jego Ŝwiadczeniem. Oznacza to brak uzaleŨnienia opodatkowania od 
przysğugujŃcego wczeŜniej prawa do odliczenia podatku VAT naliczonego od zakupu towaru lub 
usğugi.

20
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 Bartosiewicz Adam, VAT. Komentarz, wyd. XIII 
20

 wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 listopada 2019 r., I SA/Po 504/19,  
czy wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 paŦdziernika 2019 r., III SA/Wa 128/19: 
Oznacza to, Ũe w zakresie czynnoŜci cywilnoprawnych dokonywanych przez jednostki samorzŃdu terytorialnego, 

nawet, gdy dotyczŃ one zadaŒ wğasnych gmin lub powiat·w, podmioty te powinny byĺ uznawane za podatnik·w 

 

https://sip.lex.pl/#/document/522838078?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/522862826?cm=DOCUMENT
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Jednak, zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje siň za podatnika organ·w wğadzy publicznej 
oraz urzňd·w obsğugujŃcych te organy w zakresie realizowanych zadaŒ nağoŨonych odrňbnymi 
przepisami prawa, dla realizacji kt·rych zostağy one powoğane, z wyğŃczeniem czynnoŜci 
wykonywanych na podstawie zawartych um·w cywilnoprawnych. Literalna wykğadnia tego 
przepisu wskazuje, Ũe JST zawierajŃc umowň cywilnoprawnŃ w zakresie nieodpğatnego 
uŨyczenia nieruchomoŜci na rzecz Partnera Prywatnego bňdzie uznana za podatnika  
w przedmiotowej czynnoŜci. 

Organy krajowej administracji skarbowej rozpatrywağy interpretacje dotyczŃce przedmiotowej 
kwestii, w Ŝwietle interpretacji indywidualnej Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia  
18 listopada 2016 r., 2461-IBPP3.4512.654.2016.1.BJ: Ă(é) wzglňdem nieodpğatnego 
przekazania w ramach umowy uŨyczenia nieruchomoŜci gruntowej na rzecz sp·ğki komunalnej 
celem wybudowania na niej drogi i utrzymywania jej, nie ma zastosowania art. 8 ust. 2 ustawy  
o VAT, a zatem czynnoŜĺ ta nie podlega opodatkowaniu podatkiem od towar·w i usğug. (é) 
naleŨy stwierdziĺ, Ũe wykonujŃc czynnoŜci polegajŃce na nieodpğatnym udostňpnieniu 
nieruchomoŜci (niepodlegajŃce opodatkowaniu) Wnioskodawca nie dziağa w charakterze 
podatnika podatku VAT w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy. Bez znaczenia w tym przypadku jest 
to, Ũe ï jak wskazağ Wnioskodawca ï umowa nieodpğatnego uŨyczenia ma charakter cywilno-
prawnyò.  

Trzeba jednak podkreŜliĺ, Ũe aby moŨna byğo m·wiĺ o obowiŃzku podatkowym z tytuğu 
nieodpğatnej umowy uŨyczenia, JST musi dziağaĺ w charakterze podatnika podatku VAT. 
Realizacja celu publicznego JST stanowi przyczynň zawarcia umowy uŨyczenia. W tym zakresie 
wydano szereg interpretacji indywidualnych przepis·w prawa podatkowego potwierdzajŃcych 
brak objňcia podatkiem VAT nieodpğatnego uŨyczania nieruchomoŜci stanowiŃcych wğasnoŜĺ 
JST.

21
 

Wydaje siň, Ũe w przypadku czynnoŜci nieodpğatnego uŨyczenia, wykonywanych na podstawie 
um·w cywilnoprawnych dana JST nie bňdzie dziağağa w charakterze organu, lecz jako zwykğy 
uczestnik obrotu gospodarczego. Z literalnŃ wykğadniŃ art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie zgadza siň czňŜĺ 
doktryny prawa podatkowego.

22
 

                                                                                                                                                                                                        

VAT. Zatem, w przypadku, gdy jednostka samorzŃdu terytorialnego wykonuje czynnoŜci na podstawie um·w 

cywilnoprawnych, tj. na warunkach i w okolicznoŜciach wğaŜciwych r·wnieŨ dla podmiot·w prowadzŃcych 

dziağalnoŜĺ gospodarczŃ - powinna byĺ traktowana jako podatnik VAT, gdyŨ w przedmiotowym zakresie dziağa  

de facto w spos·b analogiczny do tych podmiot·w. 

Aby okreŜliĺ moŨliwoŜĺ zastosowania art. 15 ust. 6 u.p.t.u., kt·ry wyğŃcza organy wğadzy publicznej (oraz urzňdy 

obsğugujŃce te organy) z definicji podatnika VAT, konieczne jest okreŜlenie, czy zadania realizowane przez gminň 

sŃ zadaniami, dla kt·rych gmina zostağa powoğana w ramach reŨimu publicznoprawnego, czy teŨ sŃ to czynnoŜci 

wykonywane na podstawie zawartych um·w cywilnoprawnych. PowyŨsze oznacza, Ũe decydujŃcŃ przesğankŃ 

przesŃdzajŃcŃ o uznaniu bŃdŦ nieuznaniu organu wğadzy publicznej za podatnika VAT bňdzie zachowanie siň 

tego organu jako organu wğadzy publicznej, bŃdŦ jako podatnika w stosunku do okreŜlonych ŜwiadczeŒ. 
21

 interpretacja z dnia 19 stycznia 2018 r. Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, 0111-KDIB3-
2.4012.678.2017.2.MD; interpretacja z dnia 18 paŦdziernika 2018 r. Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, 
0111-KDIB3-2.4012.541.2018.2.MD; interpretacja z dnia 17 maja 2017 r. Dyrektora Krajowej Informacji 
Skarbowej, 2461-IBPP3.4512.104.2017.2.SR. 
22

 art. 15 VATU Michalik 2019, wyd. 15/Nowak-Fara:Oznacza to, iŨ organ wğadzy publicznej nie bňdzie 
podatnikiem w zakresie swojej dziağalnoŜci podstawowej (takiej, jak np. czynnoŜci urzňdowe), natomiast bňdzie 
traktowany tak samo jak kaŨdy inny podmiot w zakresie czynnoŜci wykonywanych na podstawie zawartych um·w 
cywilnoprawnych wykraczajŃcych poza zadania nağoŨone odrňbnymi przepisami (takich jak np. wynajem 
powierzchni biurowej). (é) W bardzo interesujŃcym wyroku z 12.12.2014 r. (I FSK 1879/13, Legalis) NSA uznağ, 
Ũe art. 15 ust. 6 ustawy naleŨy interpretowaĺ w Ŝwietle brzmienia art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE. Dlatego 
NSA przyjŃğ, Ũe z samego faktu zawarcia takiej umowy cywilnoprawnej, jeŜli jest ona zwiŃzana z wykonywaniem 
zadaŒ, kt·re sŃ wykonywane przez danŃ jednostkň jako organ wğadzy publicznej, nie moŨna wyciŃgaĺ wniosku  
o tym, Ũe dana jednostka w odniesieniu do takiej czynnoŜci stağa siň podatnikiem podatku VAT. Dlatego SŃd 
uznağ, niewŃtpliwie trafnie, Ũe art. 15 ust. 6 ustawy musi byĺ interpretowany zgodnie z celem, dla kt·rego ten 
przepis zostağ przetransponowany na grunt prawa polskiego, a cel ten wynika jednoznacznie z art. 13 ust. 1 
dyrektywy 2006/112/WE. Podobnie NSA rozstrzygnŃğ w wyroku z 6.11.2014 r. (I FSK 1644/13, Legalis), w kt·rym 
analizowağ przypadek gminy, kt·rej wğaŜciwy organ podjŃğ uchwağň w sprawie ustalenia stawki opğat za 
korzystanie przez operator·w publicznego transportu drogowego i przewoŦnik·w z przystank·w 

 

https://sip.lex.pl/#/document/17086198?unitId=art(15)ust(6)&cm=DOCUMENT
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgiytcojwgyydk
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrxgazdimzwgy3s44dboaxdcmjxha2tcmzy
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrxgazdimzwgy3q
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrxgazdimzwgy3s44dboaxdcmjxha2tcmzy
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrxgazdimzwgy3q
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtga3dcmbqg43to
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BiorŃc jednak pod uwagň wyŨej wskazane orzecznictwo sŃd·w administracyjnych przed 
zawarciem umowy nieodpğatnego uŨyczenia, rekomendujemy aby JST wystŃpiğa z wnioskiem  
o uzyskanie indywidualnej interpretacji przepis·w prawa podatkowego w zakresie uznania 
przedmiotowej umowy za nieopodatkowanŃ podatkiem VAT. 

Skutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem 
Prywatnym na gruncie podatku CIT 

Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 2) u.p.d.p. przychodami sŃ w szczeg·lnoŜci wartoŜĺ otrzymanych 
rzeczy lub praw, a takŨe wartoŜĺ innych ŜwiadczeŒ w naturze, w tym wartoŜĺ rzeczy i praw 
otrzymanych nieodpğatnie lub czňŜciowo odpğatnie, a takŨe wartoŜĺ innych nieodpğatnych lub 
czňŜciowo odpğatnych ŜwiadczeŒ. 

Oznacza to, Ũe w Ŝwietle wskazanego przepisu, aby moŨna byğo okreŜlone Ŝwiadczenie zaliczyĺ 
do kategorii ŜwiadczeŒ nieodpğatnych stanowiŃcych Ŧr·dğo przychodu podlegajŃcego 
opodatkowaniu, musi dojŜĺ do stosunku prawnego, w wyniku kt·rego jeden podmiot dokonuje 
okreŜlonego Ŝwiadczenia, drugi natomiast to Ŝwiadczenie otrzymuje nieodpğatnie, zwiňkszajŃc  
w ten spos·b swoje przychody podatkowe. 

Trzeba jednak zaznaczyĺ, Ũe przych·d rozpoznawany bňdzie po stronie podmiotu, kt·ry otrzymağ 
rzecz w bezpğatne uŨywanie. 

PodsumowujŃc, nieodpğatne uŨyczenia nieruchomoŜci na rzecz Partnera Prywatnego 
bňdzie neutralne podatkowo dla JST na gruncie podatku CIT. 

 

Skutki podatkowe udostňpnienia faktycznego nieruchomoŜci przez JST na 

gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCC 

Udostňpnienie nieruchomoŜci w celu umoŨliwienia realizacji na niej przedmiotu umowy, 
niebňdŃce jednoczeŜnie realizacjŃ innej czynnoŜci cywilnoprawnej (takiej jak najem czy 
uŨyczenie), bňdzie stanowiĺ jedynie czynnoŜĺ faktycznŃ. Dokonanie takiej czynnoŜci nie 
wywoğa skutk·w podatkowych na gruncie podatku PCC, podatku VAT oraz podatku CIT. 

 

                                                                                                                                                                                                        

komunikacyjnych, kt·rych wğaŜcicielem lub zarzŃdzajŃcym jest owa gmina. Na podstawie tej uchwağy zawarte 
zostağy umowy z przewoŦnikami na korzystanie z przystank·w komunikacyjnych, kt·rych jest wğaŜcicielem. 
Pojawiğa sie wiňc wŃtpliwoŜĺ co do tego, czy w Ŝwietle brzmienia art. 15 ust. 6 realizacja zadaŒ wğasnych gminy 
poprzez zawarcie stosownych um·w cywilnoprawnych sprawia, Ũe w odniesieniu do tych czynnoŜci gmina 
korzysta z wyğŃczenia, o kt·rym mowa w art. 15 ust. 6 (ze wzglňdu na to, Ũe realizuje zadania wğasne),  
czy teŨ jest podatnikiem ze wzglňdu na zawarcie rzeczonych um·w. 
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1.2. Identyfikacja wariant·w oraz wykluczenie form 
nieprzystajŃcych do Pakietowego Projektu PPP 

W rozdziale 1.1.1. Analizy wskazano teoretyczne moŨliwe formy realizacji Projektu, uzasadniajŃc, 
Ũe JST, ze wzglňdu na swojŃ specyfikň, doznajŃ ograniczeŒ w tworzeniu struktur i form dziağania 
sğuŨŃcych do wykonywania zadaŒ publicznych. 

 

1.2.1. Relacje kontraktowe JST 

Jak wskazano powyŨej w rozdziale 1.1.1. Analizy, jednŃ z form wsp·ğdziağania JST w celu 
wykonywania zadaŒ publicznych jest umowa pomiňdzy JST w postaci porozumienia 
administracyjnoprawnego bŃdŦ umowy cywilnoprawnej.  

Porozumienie administracyjnoprawne nie jest umowŃ prawa cywilnego, w szczeg·lnoŜci nie 
jest umowŃ zbliŨonŃ do umowy zlecenia lub o Ŝwiadczenie usğug, ale jest szczeg·lnŃ formŃ 
publicznoprawnŃ. Jego istotŃ jest przekazanie kompetencji do wykonywania zadaŒ publicznych, 
kt·re na podstawie przepis·w ustawy naleŨŃ do wğaŜciwoŜci konkretnego organu wğadzy 
publicznej.  

W ramach porozumienia administracyjnoprawnego moŨliwe jest zatem przekazanie innej JST 
zadaŒ o charakterze wğadczym. Nie jest moŨliwe przekazanie do wykonania zadania 
publicznego wiňcej niŨ jednej JST.   

Zasadniczo na gruncie porozumienia administracyjnoprawnego nie tworzy siň nowego 
podmiotu (osoby prawnej), jak w przypadku zwiŃzku. Co prawda nie jest wykluczone, iŨ JST 
podpisujŃce porozumienie zdecydujŃ siň na utworzenie specjalnej struktury organizacyjnej 
pozwalajŃcej na realizacjň zadaŒ, jednak nie jest to element warunkujŃcy waŨnoŜĺ porozumienia.  

Porozumienia administracyjnoprawne mogŃ byĺ zawierane przez JST r·Ũnego szczebla, przy 
czym, podstawowym ograniczeniem w przypadku tej formy wsp·ğdziağania jest brak moŨliwoŜci 
przekazywania zadaŒ publicznych przez JST niŨszego szczebla Ăw g·rňò. Oznacza to, Ũe np. 
gmina nie moŨe przekazaĺ, w drodze porozumienia administracyjnoprawnego, zadania wğasnego 
do wykonania powiatowi.  

Kolejnym istotnym elementem wyr·ŨniajŃcym porozumienie administracyjnoprawne jest, 
powiŃzany z przekazaniem przez JST zadania publicznego do wykonania przez jednŃ z nich, 
obowiŃzek partycypowania stron tego porozumienia w realizacji zadania. W porozumieniu 
muszŃ siň zatem znaleŦĺ postanowienia dotyczŃce warunk·w i termin·w zapğaty Ŝrodk·w 
finansowych przeznaczonych na wykonanie zadania publicznego.  

InnŃ, choĺ podobnŃ formŃ wsp·ğdziağania JST, sŃ umowy cywilnoprawne, w ramach kt·rych 
mogŃ byĺ przekazywane zadania w formach niewğadczych. W szczeg·lnoŜci, na gruncie 
umowy cywilnoprawnej nie jest moŨliwe przekazanie kompetencji (wğaŜciwoŜci) organu wğadzy 
publicznej. W zakresie ksztağtowania postanowieŒ um·w cywilnych, znajduje zastosowanie 
przede wszystkim art. 353

1
 k.c. okreŜlajŃcy zasadň swobody um·w. JST w celu wsp·ğdziağania 

mogŃ zawrzeĺ z innymi JST dowolnŃ umowň nazwanŃ lub nienazwanŃ, z uwzglňdnieniem 
ograniczeŒ prawnych wynikajŃcych z przepis·w innych ustaw (w szczeg·lnoŜci u.p.z.p., u.f.p., 
u.o.d.n.d.f.p.).  
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1.2.2. ZwiŃzek JST (miňdzygminny, powiatowo-gminny) 

W odr·Ũnieniu od porozumienia administracyjnoprawnego czy umowy cywilnoprawnej, zwiŃzek 
JST stanowi nowy podmiot powstağy w wyniku poğŃczenia siň dw·ch lub wiňcej 
gmin/powiat·w, kt·rego celem jest wsp·lne wykonywanie zadania (lub zadaŒ publicznych). 
NaleŨy w tym zakresie podkreŜliĺ, Ũe zwiŃzek jest odrňbnym od JST podmiotem prawa 
publicznego. OczywiŜcie nie posiada on takiego samego charakteru jak JST, poniewaŨ zwiŃzek 
jest strukturŃ utworzonŃ wyğŃcznie na potrzeby realizacji konkretnego zadania gminnego  
(lub wsp·lnej obsğugi okreŜlonej w art. 10a u.s.g.) W orzecznictwie i literaturze wskazuje siň, Ũe 
nie jest to takŨe Ăgminna jednostka organizacyjnaò ani Ăgminna osoba prawnaò, poniewaŨ stanowi 
podmiot odrňbny od jednostek samorzŃdu terytorialnego

23
, co potwierdziğ m.in. NSA w wyroku  

z 24.2.2010 r. (II FSK 1585/08). 

Z zağoŨenia, zwiŃzek JST sğuŨy sprawniejszemu i bardziej ekonomicznemu realizowaniu danego 
zadania publicznego. Ustawowo zatem przewidziano, iŨ zwiŃzek jest tworzony dla realizacji  
z g·ry okreŜlonego celu, kt·ry mieŜci siň w zakresie zadaŒ publicznych. Przy czym, 
ustawodawca nie ograniczyğ moŨliwoŜci wsp·ğpracy podjňtej w ramach zwiŃzku do okreŜlonego 
Ŧr·dğa nağoŨonych na JST zadaŒ, co oznacza, Ũe zwiŃzek moŨna utworzyĺ w celu wsp·lnej 
realizacji zadaŒ wğasnych JST (obligatoryjnych i fakultatywnych), jak r·wnieŨ zadaŒ zleconych 
przez ustawň.  

Co wiňcej, zgodnie ze stanowiskiem przedstawionym przez WSA w Krakowie w wyroku  
z 22.9.2009 r., III SA/KR 1077/08, zwiŃzkowi mogŃ byĺ przekazane wszelkie zadania publiczne 
JST ï zar·wno te, kt·rych realizacja nastňpuje w formach administracyjnoprawnych, jak i te, 
kt·re mogŃ byĺ realizowane w formach cywilnoprawnych. Natomiast za niedopuszczalne naleŨy 
uznaĺ utworzenie zwiŃzku dla innego celu niŨ wykonywanie zadaŒ publicznych.  

JST mogŃ wykonywaĺ w ramach zwiŃzku kilka, bŃdŦ jedno zadanie publiczne okreŜlonego 
rodzaju, a nawet mogŃ przekazaĺ do zwiŃzku czňŜĺ danego zadania. W tym drugim przypadku 
konieczne jest jednak precyzyjne dookreŜlenie, w jakiej czňŜci dane zadanie realizuje JST,  
a w jakiej zwiŃzek. MoŨliwe jest r·wnieŨ przekazanie zadaŒ bŃdŦ ich czňŜci w r·Ũnym stopniu 
przez poszczeg·lne JST (co jednak moŨe okazaĺ siň trudne w praktyce do zrealizowania),  
choĺ zazwyczaj JST przekazujŃ zwiŃzkowi zadania w takim samym zakresie. 

ImmanentnŃ cechŃ zwiŃzk·w JST jest ich celowoŜĺ, stŃd ta forma wsp·ğpracy jest czasem 
nazywana r·wnieŨ zwiŃzkiem celowym. Jak wskazuje siň w orzecznictwie, zwiŃzek umoŨliwia 
poğŃczenie potencjağu JST, w celu ğatwiejszego i w o wiňkszej skali zaspokajania zbiorowych 
potrzeb wsp·lnot gminnych i powiatowych

24
.  

WŜr·d najczňstszych przyczyn powstania zwiŃzku JST wskazuje siň np. wzglňdy ekonomiczne 
(zwiŃzane z obniŨeniem koszt·w lub wiňkszŃ szansŃ na pozyskanie funduszy UE), wzglňdy 
organizacyjne, komunalizacja mienia zarzŃdzanego wczeŜniej przez przedsiňbiorstwa 
uŨytecznoŜci publicznej, obejmujŃce terytorium kilku JST i dysponujŃce niepodzielnym 
majŃtkiem

25
.  

 

                                                                                                                                                                                                        
23

 Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzŃdzie gminnym. Komentarz, wyd. II, WKP 2018 
24

 Wyrok SN z 6.5.2011 r., II CSK 409/10 
25

 P. Swianiewicz, A. GendŦwiğğ, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Picej, Wsp·ğpraca miňdzygminna w Polsce.  

ZwiŃzek z rozsŃdku, Warszawa 2016, s. 194 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

39 

 

1.2.3. Sp·ğka komunalna 

Sp·ğkŃ komunalnŃ okreŜla siň podmiot utworzony na mocy dyspozycji art. 9 u.g.k. Zgodnie z tym 
przepisem, JST mogŃ tworzyĺ sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ lub sp·ğki akcyjne,  
a takŨe mogŃ przystňpowaĺ do takich sp·ğek.  

Do powstania i funkcjonowania komunalnej sp·ğki z o.o. znajdŃ zastosowanie przepisy art. 151-
300 k.s.h., a do komunalnej sp·ğki akcyjnej - art. 301-490 k.s.h. 

Sp·ğki z udziağem JST majŃ specjalny status, kt·ry wynika z regulacji szczeg·lnych, takich jak 
ustawa o gospodarce komunalnej, modyfikujŃcych w swoim zakresie postanowienia Kodeksu 
sp·ğek handlowych

26
. 

 

1.2.4 Stowarzyszenie JST 

Zgodnie z art. 84 ust. 1 u.s.g., w celu wspierania idei samorzŃdu terytorialnego oraz obrony 
wsp·lnych interes·w, gminy mogŃ tworzyĺ stowarzyszenia, w tym r·wnieŨ z powiatami  
i wojew·dztwami

27
. 

Stowarzyszenie podlegajŃce rejestracji w Krajowym Rejestrze SŃdowym mogŃ zağoŨyĺ  
co najmniej trzy JST

28
. MoŨe ono rozpoczŃĺ dziağalnoŜĺ i uzyskuje osobowoŜĺ prawnŃ z chwilŃ 

wpisu do Krajowego Rejestru SŃdowego
29
. Szczeg·ğowe warunki organizacji, trybu pracy i zadaŒ 

stowarzyszenia okreŜla jego statut
30
. Jednostki samorzŃdu terytorialnego przekazujŃc realizacjň 

zadania stowarzyszeniu nie zostajŃ pozbawione moŨliwoŜci jego osobistej realizacji, a w·wczas 
stowarzyszenie staje siň koordynatorem takiego zadania. Stowarzyszenia nie muszŃ posiadaĺ 
wieloletnich prognoz finansowych czy plan·w finansowych. 

Nadz·r nad dziağalnoŜciŃ stowarzyszeŒ JST naleŨy do wojewody wğaŜciwego ze wzglňdu  
na siedzibň stowarzyszenia

31
. Organ nadzorujŃcy ma prawo ŨŃdaĺ dostarczania przez zarzŃd 

stowarzyszenia, w wyznaczonym terminie, odpis·w uchwağ walnego zebrania czğonk·w oraz 
niezbňdnych wyjaŜnieŒ od wğadz stowarzyszenia. 

Stowarzyszenie jest wiňc jednŃ z form wsp·ğdziağania gmin o jasno sprecyzowanych celach  
i zasadach tworzenia. Gmina moŨe byĺ jednoczeŜnie czğonkiem kilku stowarzyszeŒ

32
. 

 

                                                                                                                                                                                                        
26

 BanasiŒski Cezary i JaroszyŒski Krzysztof Maurycy. Art. 9. W: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wolters 

Kluwer, 2017. 
27

 do obligatoryjnych czğonk·w stowarzyszenia naleŨŃ zatem gminy, przy czym dopuszczalna jest r·wnieŨ wsp·ğpraca z 

pozostağymi JST. Cytowany przepis nie przewiduje moŨliwoŜci uczestnictwa w takim stowarzyszeniu innych podmiot·w (np. 

innych os·b prawnych bŃdŦ os·b fizycznych) 
28

 Art. 84 ust. 3 u.s.g. 
29

 Art. 17 ust. 1 u.p.s. w zw. z art. 84 ust. 3 u.s.g. 
30

 Art. 84 ust. 2 u.s.g. 
31

 Art. 8 ust. 5 u.p.s. w zw. z art. 84 ust. 3 u.s.g. 
32

 Cybulska Renata. Art. 84. W: Ustawa o samorzŃdzie gminnym. Komentarz, wyd. II. Wolters Kluwer Polska, 2018. 
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1.3. Analiza wytypowanych wariant·w 

Jak wskazano w rozdziale 1.1.1. Analizy, JST jako specyficzne podmioty, sŃ ograniczone  
w korzystaniu z form prawnych przy realizowaniu zadaŒ publicznych.   

SpoŜr·d wyŨej wymienionych, formami wsp·ğdziağania JST wğaŜciwymi do realizacji Pakietowego 
Projektu PPP, bňdŃ: 

-  relacje kontraktowe JST: umowa cywilnoprawna, porozumienie administracyjnoprawne 
ï ze wzglňdu na moŨliwoŜĺ przekazywania pomiňdzy JST, w ramach tych form, zadaŒ 
publicznych do realizacji przez jednŃ z nich oraz swobodň ksztağtowania postanowieŒ 
kontraktowych, 

-  zwiŃzek JST ï poniewaŨ jest to forma dedykowana do realizowania dziağaŒ wsp·lnie przez 
kilka JST, umoŨliwiajŃca obniŨenie koszt·w realizowania zadaŒ publicznych, przekazanie 
zadaŒ publicznych (w zakresie dziağaŒ wğadczych i niewğadczych) oraz odpowiedzialnoŜci  
za ich wykonanie do odrňbnego podmiotu, 

-  sp·ğka komunalna ï poniewaŨ jest to ustawowo przewidziana forma realizacji zadaŒ 
publicznych (w zakresie dziağaŒ niewğadczych), powszechnie stosowana w praktyce przez 
JST, umoŨliwiajŃca przeniesienie odpowiedzialnoŜci za realizacjň zadaŒ publicznych na 
odrňbny od JST podmiot.  

Ze wzglňdu na fakt, Ũe stowarzyszenie jest rodzajem wsp·ğdziağania JST najmniej 
uregulowanym, a ponadto moŨe byĺ zawiŃzane jedynie w celu wspierania idei samorzŃdu 
terytorialnego oraz obrony wsp·lnych interes·w (a zatem zakres wsp·ğdziağania JST w tej formie 
jest istotnie ograniczony na kaŨdym etapie dziağania stowarzyszenia), dalsze opisywanie tego 
wariantu uznaje siň za niecelowe. 
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1.3.1 Relacje kontraktowe JST 

1.3.1.1. Porozumienie administracyjnoprawne 

Podstawa prawna 

Porozumienie administracyjnoprawne pomiňdzy JST (powiatami i gminami) zostağo uregulowane 
przede wszystkim w art. 8 ust. 2a ï 5 u.s.g., art. 74 u.s.g., art. 4 ust. 5 u.s.p., art. 5 ust. 2 ï 4 
u.s.p. art. 73 u.s.p.   

Na gruncie powyŨszych przepis·w naleŨy wyr·Ũniĺ zatem kilka rodzaj·w porozumieŒ 
administracyjnoprawnych: 

-  porozumienia miňdzygminne (na podstawie art. 74 u.s.g.), 

-  porozumienia pomiňdzy JST r·Ũnego szczebla (na podstawie art. 8 ust. 2a u.s.g. i art. 5 ust. 2 
u.s.p. lub art. 4 ust. 5 u.s.p.).  

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP naleŨy wyr·Ũniĺ jeszcze porozumienie 
administracyjnoprawne zawierane przez zarzŃdc·w dr·g na podstawie art. 19 ust. 4 u.d.p.  

 

Wymagania formalne (procedura zawierania, podstawa dziağania) 

Przepisy u.s.g., u.s.p. oraz u.d.p. nie okreŜlajŃ trybu zawierania porozumieŒ pomiňdzy JST.  

Procedurň zawierania porozumienia opisuje ZağŃcznik nr 1 do Analizy.  
 

Schemat 8 Etapy zawierania porozumienia administracyjnoprawnego 
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Prawa i obowiŃzki JST 

IstotŃ porozumienia jest przekazanie zadania publicznego (lub kilku zadaŒ publicznych)  
do wykonania przez wybranŃ JST bňdŃcŃ jednŃ z jego stron. 

W przypadku porozumieŒ miňdzygminnych zawartych na podstawie art. 74 u.s.g., przekazanie 
zadaŒ moŨe nastŃpiĺ wyğŃcznie na rzecz jednej z gmin, w przypadku porozumieŒ 
miňdzypowiatowych, o kt·rych mowa w art. 73 u.s.p. ï na rzecz jednego z powiat·w, zaŜ  
w odniesieniu do porozumieŒ okreŜlonych w art. 8 ust. 2a u.s.g., art. 4 ust. 5 u.s.p. oraz art. 5  
ust. 2 u.s.p. ï na rzecz gminy.  

Z istoty porozumienia wynika, iŨ jego strony sŃ r·wnorzňdnymi i niezaleŨnymi podmiotami,  
kt·re nie sŃ powiŃzane wiňzami organizacyjnymi. ŧadna ze stron nie zyskuje wskutek 
porozumienia pozycji dominujŃcej, jak r·wnieŨ porozumienie nie tworzy nowego, oddzielnego 
podmiotu przeznaczonego do realizacji okreŜlonego zadania publicznego.  

Podstawowym skutkiem porozumienia w zakresie praw i obowiŃzk·w JST jest przekazanie  
na jednŃ z gmin/powiat·w zadania publicznego, kt·re dana JST moŨe wykonywaĺ przy 
pomocy wğasnych jednostek oraz organ·w. Struktura organizacyjna JST pozostaje niezmieniona, 
natomiast dochodzi do zmiany wğaŜciwoŜci organu zobowiŃzanego do wykonania zadaŒ. 

Wraz z obowiŃzkiem wykonywania przez jednŃ JST powierzonego jej zadania publicznego, 
przekazane sŃ jej r·wnieŨ kompetencje niezbňdne do jego realizacji. Oznacza to, Ũe dana JST 
jest uprawniona do podejmowania rozstrzygniňĺ (w tym w sprawach indywidualnych), w takim 
zakresie, w jakim sğuŨy to wykonaniu powierzonego jej zadania

33
. Przy czym, przyjmuje siň,  

Ũe powierzenie jednej JST praw i obowiŃzk·w stron porozumienia administracyjnoprawnego,  
nie obejmuje przekazania kompetencji do stanowienia prawa miejscowego

34
.  

Zatem na podstawie porozumienia administracyjnoprawnego JST przejmujŃca zadanie, moŨe 
je realizowaĺ przy pomocy form wğadczych i niewğadczych. Co wiňcej, wskazuje siň,  
Ũe stosowanie porozumienia administracyjnoprawnego do przekazania do realizacji dziağaŒ 
niewğadczych mija siň z celem tej instytucji ï porozumienie administracyjnoprawne sğuŨy bowiem 
przede wszystkim do przekazywania dziağaŒ wğadczych (kompetencji/wğaŜciwoŜci JST).   

 

 

 

WykonujŃc przekazane na mocy takiego porozumienia zadania publiczne, JST dziağa we 
wğasnym imieniu.  

Jednak odpowiedzialnoŜĺ za wykonanie powierzonego zadania publicznego nadal 
spoczywa na JST bňdŃcych stronami porozumienia, kt·re je przekazağy. Oznacza to m.in., 
Ũe w przypadku powstania szkody w zwiŃzku z wykonywaniem tego zadania, JST (przejmujŃca 
zadanie i przekazujŃca zadanie) odpowiadajŃ solidarnie

35
 
36

.  

                                                                                                                                                                                                        
33

 Zgodnie z wyrokiem WSA z 6.3.2014 r., I SA/Kr oraz wyrokiem WSA z 12.5.2011 r., I SA/Ke 209/11, istotŃ 

porozumienia jest przekazanie kompetencji (wğaŜciwoŜci) do wykonywania zadaŒ publicznych, kt·re mocŃ ustaw 

sŃ zastrzeŨone dla wğaŜciwoŜci konkretnego organu administracji publicznej. 
34

 Wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego siedziba we Wrocğawiu z dnia 27 kwietnia 2011 r., III SA/Wr 

84/11 
35

 Red. Gajewski, Jakubowski, Ustawa o samorzŃdzie gminnym. Komentarz 2018, wyd. 1 
36

 OdpowiedzialnoŜĺ solidarna JST przejmujŃcych zadanie i przekazujŃcych zadanie wynika z art. 417 Ä 2 k.c., 

kt·ry przewiduje odpowiedzialnoŜĺ deliktowŃ wğadz publicznych za szkodň wyrzŃdzonŃ przy wykonywaniu zadaŒ 

z zakresu wğadzy publicznej. W sytuacji, gdy zadania te zlecono do wykonania innej JST lub innej osobie prawnej, 

solidarnŃ odpowiedzialnoŜĺ za wyrzŃdzonŃ szkodň ponosi ich wykonawca oraz zlecajŃca je JST. 

OdpowiedzialnoŜĺ za wyrzŃdzonŃ szkodň, na podstawie tego przepisu, powstaje wyğŃcznie w·wczas,  

gdy wykonawca zadaŒ (w przypadku porozumienia administracyjnoprawnego: inna JST lub inny zarzŃdca drogi) 

dopuŜciğ siň niezgodnego z prawem dziağania lub zaniechania przy wykonywaniu zadaŒ w formach wğadczych. 

 

 

WAŧNE: Porozumienie administracyjnoprawne sğuŨy przede wszystkim do przekazywania 

innej JST zadaŒ publicznych w zakresie dziağaŒ wğadczych.  
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Analogiczne wnioski znajdujŃ zastosowanie do porozumieŒ, o kt·rych mowa w art. 19 ust. 4 
u.d.p. ï ich skutkiem jest przekazanie zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi na 
jednego z zarzŃdc·w dr·g. ZarzŃdca dr·g wykonuje przekazane zadania we wğasnym imieniu, 
przy pomocy form wğadczych i niewğadczych.  

ObowiŃzki JST przekazujŃcych zadanie ï ponoszenie koszt·w realizacji 
przekazanego zadania  

Jak wskazano powyŨej, obowiŃzkiem JST przejmujŃcej jest wykonywanie powierzonego jej 
zadania publicznego. Natomiast do obowiŃzk·w JST przekazujŃcych naleŨy zapewnienie 
odpowiednich Ŝrodk·w finansowych na jego realizacjň.  

PowyŨszy obowiŃzek wynika z: 

-  art. 8 ust. 3 u.s.g., zgodnie z kt·rym gmina realizujŃca zadania zlecone na podstawie 
porozumieŒ z innymi JST (np. powiatami), otrzymuje Ŝrodki finansowe w wysokoŜci koniecznej 
do wykonania tych zadaŒ, 

-  art. 74 ust. 2 u.s.g., z kt·rego wynika, Ũe gminy przekazujŃce zadanie na podstawie 
porozumienia miňdzygminnego majŃ obowiŃzek udziağu w kosztach realizacji powierzonego 
zadania, 

-  art. 5 ust. 4 u.s.p., z kt·rego wynika, iŨ do porozumieŒ zawieranych przez powiaty z innymi 
JST (np. gminami) stosuje siň odpowiednio przepisy dotyczŃce porozumieŒ przewidziane  
w u.s.g., 

-  art. 73 ust. 2 u.s.p., z kt·rego wynika, Ũe do porozumieŒ miňdzypowiatowych w zakresie 
nieuregulowanym znajdujŃ odpowiednio przepisy dotyczŃce zwiŃzk·w powiat·w, 

-  art. 19 ust. 4 u.d.p., z kt·rego wynika odpğatnoŜĺ realizowania zadaŒ przez jednego  
z zarzŃdc·w dr·g i koniecznoŜĺ uregulowania rozliczeŒ finansowych pomiňdzy JST.   

JST sŃ zobowiŃzane do przekazywania Ŝrodk·w finansowych tylko w takiej wysokoŜci, jaka jest 
konieczna do wykonywania powierzonych zadaŒ.  

Podstawowe koszty, jakie JST bňdŃ musiağy ponieŜĺ na potrzeby Pakietowego Projektu PPP to: 

-  koszty przygotowania i przeprowadzenia Postňpowania oraz zawarcia Umowy  
o PPP (w szczeg·lnoŜci w tym zakresie istotne bňdŃ koszty osobowe, koszty doradc·w itp.), 

-  koszty Opğaty za DostňpnoŜĺ (wynagrodzenia za realizacjň Umowy o PPP), 

-  koszty zmaterializowanych ryzyk (np. przypadki kompensacyjne).  

 

                                                                                                                                                                                                        

PoniewaŨ w ramach Pakietowego Projektu PPP zasadniczo przewiduje siň, iŨ Lider Projektu bňdzie wykonywaĺ 

gğ·wnie zadania w formach niewğadczych, art. 417 Ä 2 k.c. bňdzie miağ marginalne zastosowanie w relacjach 

Podmiot Publiczny ï Partner Prywatny. Jedynie w sytuacji, gdy Projekt bňdzie realizowany w ramach 

porozumienia zarzŃdc·w dr·g (na podstawie kt·rego moŨna przekazaĺ zadania w formach wğadczych z zakresu 

zarzŃdzania drogami publicznymi) moŨliwa jest sytuacja, w kt·rej zarzŃdca dr·g przejmujŃcy zadanie, w spos·b 

niezgodny z prawem, realizujŃc zadania, spowoduje szkodň wobec Partnera Prywatnego. W takiej sytuacji, 

Partner Prywatny bňdzie m·gğ skierowaĺ swoje roszczenie o odszkodowanie do zarzŃdcy drogi przejmujŃcego 

zadanie, jak i przekazujŃcego zadanie.  
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Forma przekazania Ŝrodk·w finansowych  

Ustawy samorzŃdowe nie okreŜlajŃ form przekazywania Ŝrodk·w finansowych, jednak JST nie 
korzystajŃ w tym zakresie z duŨej swobody.  

Podstawowym przepisem regulujŃcym przekazywanie Ŝrodk·w finansowych pomiňdzy JST jest 
art. 10 ust. 2 u.s.g. m·wiŃcy o wzajemnej pomocy JST (finansowej i rzeczowej).  

Zasady udzielania pomocy finansowej reguluje u.d.j.s.t., kt·ra wŜr·d dopuszczalnych form jej 
udzielania wymienia m.in. dotacje celowe i dofinansowania.  

Na gruncie przepis·w tej ustawy, formŃ prawnŃ przekazywania Ŝrodk·w finansowych stosowanŃ 
przy porozumieniach administracyjnoprawnych jest dotacja celowa

37
. Zgodnie z art. 46 u.d.j.s.t., 

JST, kt·ra realizuje zadania powierzone jej przez inne JST na podstawie zawartego 
porozumienia, otrzymuje od nich dotacje celowe w kwocie wynikajŃcej z zawartego porozumienia 
(o ile odrňbne przepisy nie stanowiŃ inaczej).  

 

Ponadto, zgodnie z art. 48 u.d.j.s.t., porozumienia zawarte pomiňdzy JST w sprawie powierzenia 
zadaŒ do wykonania przez jednŃ z nich, okreŜlajŃ szczeg·ğowe zasady i terminy przekazywania 
dotacji na realizacjň tych zadaŒ. 

Oznacza to, Ũe podstawowym dokumentem okreŜlajŃcym wysokoŜĺ dotacji celowej i zasady jej 
wypğacania jest porozumienie. Przy czym, JST zachowujŃ w tym wzglňdzie pewnŃ swobodň,  
np. mogŃ przewidzieĺ w porozumieniu wpğatň dotacji celowej w jednej lub kilku czňŜciach, mogŃ 
przewidzieĺ dotacje w r·wnej lub r·Ũnej wysokoŜci (np. uzaleŨnionej od zapotrzebowania kaŨdej 
JST).  

Nie moŨna jednak zapominaĺ, Ũe na gruncie przepis·w u.f.p., dotacja celowa, przekazywana 
pomiňdzy JST zawierajŃcymi porozumienie administracyjnoprawne, stanowi wydatek  
z budŨetu JST (art. 216 ust. 2 pkt 3). JednoczeŜnie, na podstawie art. 216 ust. 3 u.f.p. wydatki 
budŨetu JST mogŃ byĺ r·wnieŨ przeznaczane na realizacjň zadaŒ wynikajŃcych z porozumieŒ 
pomiňdzy zarzŃdcami dr·g publicznych. 

Z powyŨszego wynikajŃ nastňpujŃce wnioski: 

-  dotacje celowe muszŃ byĺ ujňte w uchwale budŨetowej JST, 

-  dotacje celowe rozliczane sŃ corocznie w budŨecie JST, 

-  ze wzglňdu na corocznoŜĺ ich rozliczania, nie sŃ ujmowane w Wieloletniej Prognozie 
Finansowej.  

Dotacje celowe majŃ ŜciŜle okreŜlone przeznaczenie i mogŃ byĺ wykorzystane wyğŃcznie na 
wskazany cel (realizacjň powierzonego JST zadania). SŃ to zatem Ŝrodki finansowe, kt·re nie 
pozostajŃ w swobodnej dyspozycji JST, kt·ra je otrzymağa. Otrzymane dotacje podlegajŃ 
rygorystycznym procedurom rozliczania i kontroli wykorzystania Ŝrodk·w

38
. 

Spory majŃtkowe wynikajŃce z porozumieŒ administracyjnoprawnych zawartych przez gminy, 
rozpatruje sŃd powszechny, zgodnie z art. 8 ust. 2b u.s.g. PoniewaŨ do porozumieŒ zawieranych 
przez powiaty i gminy, na podstawie art. 5 ust. 2 u.s.p. stosuje siň odpowiednio przepisy u.s.g., 
wskazana zasada r·wnieŨ do nich znajduje zastosowanie.  

Dotacje celowe wynikajŃce z porozumieŒ administracyjnoprawnych sŃ Ŝrodkami naleŨnymi JST 
realizujŃcej powierzone jej zadanie publiczne. StŃd, taka JST uzyskuje roszczenie o zapğatň 
okreŜlonej w porozumieniu dotacji celowej, kt·re moŨe byĺ dochodzone w drodze procesu 
cywilnego (wyrok NSA z 22.5.2014 r., I OSK 2939/12). 
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 Wyrok SN - Izba Cywilna z dnia 26.04.2019 r., V CSK 651/17 
38

 TamŨe 

WAŧNE: JST, na podstawie porozumienia, sŃ zobowiŃzane do przekazywania Ŝrodk·w 

finansowych tylko w takiej wysokoŜci, jaka jest konieczna do wykonywania powierzonych 

zadaŒ. NajpopularniejszŃ formŃ przekazywania Ŝrodk·w jest dotacja celowa.  
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Z punktu widzenia JST oraz samej formy organizacyjnej (porozumienia 
administracyjnoprawnego) dotacja celowa wydaje siň wğaŜciwŃ formŃ przekazywania  
Ŝrodk·w finansowych, poniewaŨ: 

-  jest to podstawowy Ŝrodek finansowania realizacji zadaŒ przekazywanych na podstawie 
porozumieŒ administracyjnoprawnych,   

-  podstawŃ udzielenia dotacji celowej jest porozumienie zawarte pomiňdzy JST, 

-  umoŨliwia przekazywanie Ŝrodk·w finansowych, kt·re bňdŃ podstawowym wkğadem 
wnoszonym przez JST w Projekt, 

-  majŃ ŜciŜle okreŜlone przeznaczenie i mogŃ byĺ wykorzystane wyğŃcznie na wskazany cel, 

-  Ŝrodki finansowe z dotacji celowej nie pozostajŃ w swobodnej dyspozycji JST, kt·ra je 
otrzymağa, 

-  dotacje celowe podlegajŃ rygorystycznym procedurom rozliczania i kontroli wykorzystania 
Ŝrodk·w (dziňki czemu JST przekazujŃce Ŝrodki majŃ gwarancjň wğaŜciwego ich 
wykorzystania), 

-  dotacje celowe wynikajŃce z porozumieŒ sŃ Ŝrodkami naleŨnymi JST przejmujŃcej zadanie 
(moŨe ich dochodziĺ w drodze procesu cywilnego). 

Podstawowym dokumentem okreŜlajŃcym wysokoŜĺ dotacji celowej i zasady jej wypğacania jest 
porozumienie administracyjnoprawne. Poszczeg·lne JST bňdŃ musiağy jednak uwzglňdniĺ 
dotacjň celowŃ przewidzianŃ na pokrycie koszt·w realizacji Pakietowego Projektu PPP  
w uchwağach budŨetowych.  

Jednak biorŃc pod uwagň zağoŨenia Pakietowego Projektu PPP, naleŨy wskazaĺ, Ũe roczny 
charakter dotacji celowej (kt·ra ma stanowiĺ formň finansowania realizacji Projektu) moŨe 
(a nawet z duŨym prawdopodobieŒstwem bňdzie) powodowaĺ jego niebankowalnoŜĺ. 
NiezaleŨnie od powyŨszego, ĂcorocznoŜĺò rozliczania dotacji celowych oraz koniecznoŜĺ 
okreŜlenia jej wysokoŜci w porozumieniu, moŨe w pewien spos·b utrudniaĺ dokonywanie 
rozliczeŒ finansowych pomiňdzy JST. Po pierwsze, na etapie zawierania porozumienia 
administracyjnoprawnego, JST bňdŃ w stanie ustaliĺ wyğŃcznie koszt przygotowania  
i przeprowadzenia Postňpowania oraz zawarcia Umowy o PPP, zatem w porozumieniu bňdzie 
moŨliwe okreŜlenie wysokoŜci dotacji celowych przeznaczonych jedynie na ten cel. JST nie bňdŃ 
mogğy natomiast okreŜliĺ koszt·w zwiŃzanych z ponoszeniem Opğaty za DostňpnoŜĺ.  

 

Prawa JST bňdŃcych stronami porozumienia 

PrzechodzŃc do praw JST bňdŃcych stronami porozumienia, naleŨy przypomnieĺ przede 
wszystkim, Ũe wszystkie JST sŃ niezaleŨnymi, samodzielnymi i r·wnoprawnymi podmiotami, 
miňdzy kt·rymi nie wystňpuje relacja zaleŨnoŜci i dominacji.  
 
 

 

 

Po drugie, podstawowym prawem przysğugujŃcym JST jest prawo zawarcia porozumienia,  
jak r·wnieŨ odstŃpienia od niego. Porozumienia administracyjnoprawne opierajŃ siň bowiem  
na zasadzie dobrowolnoŜci.  

WAŧNE: Na podstawie porozumienia administracyjnoprawnego, JST realizujŃca zadanie 

uzyskuje roszczenie o zapğatň okreŜlonej w porozumieniu dotacji celowej.  

WAŧNE: JST, bňdŃce  stronami porozumienia, sŃ niezaleŨnymi, samodzielnymi  

i r·wnoprawnymi podmiotami, miňdzy kt·rymi nie wystňpuje relacja zaleŨnoŜci i dominacji.  
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Ograniczenia prawne 

Kierunek przekazywania zadaŒ 

Do gğ·wnych ograniczeŒ zwiŃzanych z zawieraniem porozumieŒ administracyjnoprawnych naleŨy 
utrudnienie w przekazywaniu zadaŒ publicznych przez JST niŨszego szczebla Ăw g·rňò.  

Gminy mogŃ swobodnie przekazywaĺ realizacjň swoich zadaŒ innym gminom (na podstawie 
porozumienia, o kt·rym mowa w art. 74 u.s.g.), jak r·wnieŨ mogŃ na podstawie porozumienia 
wykonywaĺ zadania wğaŜciwe powiatom (art. 5 ust. 2 u.s.p.).  

Podobnie powiaty ï jak najbardziej mogŃ powierzyĺ realizacjň swoich zadaŒ gminie lub innemu 
powiatowi (na mocy porozumienia miňdzypowiatowego, o kt·rym mowa w art. 73 u.s.p.). 

Jednak z Ũadnego przepisu u.s.g. i u.s.p. nie wynika, aby gminy lub powiaty mogğy powierzaĺ 
swoje zadania do wykonania JST wyŨszego szczebla. Oznacza to, Ũe w ramach porozumienia 
administracyjnoprawnego zawartego pomiňdzy gminami i powiatami, JST przejmujŃcŃ zadania 
publiczne moŨe byĺ jedynie gmina. Uchwağy rady gminy w przedmiocie przekazania zadaŒ 
wğasnych w trybie porozumienia powiatowi naleŨy w takim przypadku uznaĺ za niewaŨne. 
R·wnieŨ powiat nie jest uprawniony do przejňcia zadaŒ wğasnych gminy

39
. 

 

 

 

 

Ograniczenie kierunku przekazywania zadaŒ publicznych dotyczy r·wnieŨ porozumieŒ, o kt·rych 
mowa w art. 19 ust. 4 u.d.p. (porozumieŒ pomiňdzy zarzŃdcami dr·g). Oznacza to, Ũe na jego 
podstawie zadanie w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi moŨe byĺ przekazane jedynie 
zarzŃdcy dr·g z JST niŨszego lub r·wnego szczebla. W Pakietowym Projekcie PPP, w ramach 
kt·rego miağyby wsp·ğpracowaĺ gminy i ewentualnie powiaty, bňdzie to zatem zawsze w·jt, 
burmistrz, prezydent.  

 

Przekazywanie zadaŒ w zakresie dr·g publicznych 

Drugim waŨnym ograniczeniem prawnym jest wŃtpliwoŜĺ dotyczŃca moŨliwoŜci 
przekazywania zadaŒ publicznych w zakresie dr·g gminnych/powiatowych w drodze 
porozumienia administracyjnoprawnego pomiňdzy JST na gruncie u.d.p.  

Jak opisano w rozdziale 1.1.2. pkt 1) Analizy kwestia moŨliwoŜci przekazywania tych zadaŒ  
na zasadach og·lnych wynikajŃcych z u.s.g. i u.s.p. nie jest jednolicie postrzegana  
w orzecznictwie NSA i z tego powodu, nie moŨna jej jednoznacznie wykluczyĺ.  

Jednak z literalnego brzmienia przepis·w u.d.p. (w szczeg·lnoŜci art. 19 i 20 u.d.p.) naleŨağoby 
wywnioskowaĺ, iŨ przekazanie zadania publicznego w zakresie dr·g publicznych (dziağaŒ  
o charakterze wğadczym) pomiňdzy JST na podstawie porozumienia administracyjnoprawnego 
nie jest moŨliwe. Z kolei przekazanie dziağaŒ o charakterze niewğadczym z zakresu zarzŃdzania 
drogami publicznymi moŨe byĺ z kolei sprzeczne z samŃ ideŃ porozumienia 
administracyjnoprawnego, kt·re ma przede wszystkim sğuŨyĺ do przekazywania praw  
i obowiŃzk·w o charakterze publicznoprawnym. 
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 Wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego siedziba w Lublinie z dnia 4 lutego 2014 r., III SA/Lu 783/13 

WAŧNE: Ze wzglňdu na wyğŃczenie moŨliwoŜci przekazywania zadaŒ do wykonania na JST 

wyŨszego szczebla, w przypadku porozumienia administracyjnoprawnego zawartego 

pomiňdzy gminami i powiatami, JST przejmujŃcŃ zadania publiczne moŨe byĺ jedynie gmina.  
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Nie oznacza to jednak, iŨ u.d.p. cağkowicie wyklucza tň formň wsp·ğdziağania pomiňdzy JST  
w zakresie realizacji zadaŒ z zakresu dr·g publicznych. NaleŨy bowiem wskazaĺ na art. 19 ust. 4 
u.d.p., z kt·rego wynika, iŨ zadanie w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi moŨe byĺ 
przekazywane miňdzy zarzŃdcami dr·g w trybie porozumienia, regulujŃcego w szczeg·lnoŜci 
wzajemne rozliczenia finansowe. Na podstawie tego przepisu, zarzŃdcy dr·g mogŃ zawieraĺ 
takŨe porozumienia w sprawie finansowania albo dofinansowania zadaŒ z zakresu zarzŃdzania 
drogami z budŨet·w JST.  

Z powyŨszego wynika zatem, iŨ choĺ, w Ŝwietle przepis·w u.d.p., istnieje zasadnicza wŃtpliwoŜĺ 
co do moŨliwoŜci przekazywania zadania w zakresie dr·g publicznych w drodze porozumienia 
zawartego pomiňdzy samymi JST, to ustawa ta w spos·b jednoznaczny dopuszcza przekazanie 
tego zadanie jednemu zarzŃdcy drogi z innej JST na podstawie porozumienia pomiňdzy 
zarzŃdcami dr·g. To zaŜ oznacza, iŨ porozumienie administracyjnoprawne jest dopuszczalnŃ 
formŃ wsp·ğdziağania JST w zakresie realizacji zadaŒ z zakresu dr·g publicznych (o ile zostağy 
zawarte przez zarzŃdc·w dr·g i ich skutkiem jest przekazanie tych zadaŒ jednemu z nich).  

W konsekwencji, na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, zarzŃdcy dr·g JST biorŃcych udziağ  
w Projekcie, powinni podpisaĺ porozumienie administracyjnoprawne, wskutek kt·rego 
przekazane zostanie zadanie jednemu z nich w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi. 
Konieczne jest wyraŦne wskazanie, iŨ zarzŃdca drogi przejmujŃcy zadanie bňdzie realizowaĺ 
dziağania w obszarze przeprowadzenia Postňpowania oraz zarzŃdzania UmowŃ o PPP  
w odniesieniu do okreŜlonych istniejŃcych lub planowanych dr·g publicznych.  

 

 

 

 

 

 

WAŧNE: Choĺ na gruncie u.d.p. istnieje wŃtpliwoŜĺ co do moŨliwoŜci przekazywania zadania 

w zakresie dr·g publicznych w drodze porozumienia zawartego pomiňdzy samymi JST, o tyle 

z art. 19 ust. 4 u.d.p. wynika, iŨ przekazanie tego zadania jest moŨliwe jednemu zarzŃdcy 

drogi z innej JST na podstawie porozumienia pomiňdzy zarzŃdcami dr·g. 
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Zasady odpowiedzialnoŜci miňdzy JST biorŃcymi udziağ w Pakietowym 

Projekcie PPP oraz miňdzy JST a Partnerem Prywatnym:  

PrzenoszŃc powyŨsze rozwaŨania dotyczŃce porozumienia administracyjnoprawnego na grunt 
Pakietowego Projektu PPP, naleŨy rozwaŨyĺ, w jaki spos·b bňdŃ ksztağtowağy siň zasady 
ponoszenia odpowiedzialnoŜci przez JST, w przypadku, gdy przedmiotem porozumienia byğoby 
zadanie polegajŃce na realizacji Pakietowego Projektu PPP: 

OdpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy JST: 

Jak juŨ zasygnalizowano powyŨej w rozdziale 1.3.1.1. pkt 3) Analizy, na mocy porozumienia 
administracyjnoprawnego, JST przejmujŃca zadanie publiczne jest zobowiŃzana do jego 
wykonania i z tego tytuğu ponosi odpowiedzialnoŜĺ. Jednak zawarte porozumienie 
administracyjnoprawne nie powoduje, iŨ pozostağe JST przekazujŃce zadanie nie sŃ 
odpowiedzialne za jego prawidğowŃ realizacjň. Wynika to z faktu, iŨ wskutek porozumienia nie 
dochodzi do cağkowitego Ăwyzbycia siňò przez JST zadania na rzecz innego podmiotu. Dane 
zadanie, bňdŃce przedmiotem porozumienia, nadal pozostaje zadaniem JST przekazujŃcej. 

Z powyŨszym, wiŃŨŃ siň waŨne skutki prawne. 

1) Po pierwsze, JST przejmujŃca zadanie, realizuje je co prawda jedynie w imieniu JST 
przekazujŃcych, lecz nie na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ. 

2) Po drugie, jak zasygnalizowano powyŨej w Analizie (rozdziağ 1.3.1.1. pkt 3)), JST 
przejmujŃca zadanie i JST je przekazujŃca ponoszŃ solidarnŃ odpowiedzialnoŜĺ za 
szkodň powstağŃ w wyniku wykonania zadania, co ustawodawca wskazağ wprost w art. 
417 Ä 2 k.c.

40
 Ponadto, JST przekazujŃca ponosi nie tylko odpowiedzialnoŜĺ 

cywilnoprawnŃ, ale i administracyjnoprawnŃ i politycznŃ wobec czğonk·w wsp·lnoty, 
niezaleŨnie od faktu przekazania zadaŒ innej jednostce

41
.  

Nie oznacza to jednak, Ũe JST przekazujŃca zadania jest odpowiedzialna bezpoŜrednio przed 
Partnerem Prywatnym za zobowiŃzania niezrealizowane wobec niego przez Podmiot Publiczny, 
tj. JST przejmujŃcŃ zadanie. JeŨeli JST peğniŃca rolň Podmiotu Publicznego np. nie przekaŨe 
Partnerowi Prywatnemu Opğaty za DostňpnoŜĺ w peğnej wysokoŜci wynikajŃcej z Umowy o PPP, 
Partner Prywatny nie moŨe skierowaĺ swojego roszczenia o zapğatň do JST 
przekazujŃcych zadanie (chyba, Ũe w porozumieniu administracyjnoprawnym oraz Umowie  
o PPP wyraŦnie przewidziano odpowiedzialnoŜĺ subsydiarnŃ JST przekazujŃcych zadanie).  

Ostatecznie, JST przejmujŃca zadanie ponosi odpowiedzialnoŜĺ za realizacjň zadania wobec 
JST je przekazujŃcych. Z kolei JST przekazujŃce zadanie, ponoszŃ odpowiedzialnoŜĺ wobec 
JST przejmujŃcej z tytuğu niewywiŃzania siň z zobowiŃzaŒ w zakresie przekazania Ŝrodk·w 
finansowych niezbňdnych do wykonania zadania.  

JST realizujŃca zadanie ponosi wobec pozostağych stron porozumienia odpowiedzialnoŜĺ 
cywilnoprawnŃ (za szkody powstağe w zwiŃzku z wykonywaniem zadania publicznego) oraz 
odpowiedzialnoŜĺ administracyjnoprawnŃ. PoniewaŨ u.s.g. i u.s.p. sŃ niezwykle lakoniczne  
w zakresie porozumieŒ administracyjnoprawnych, strony takiego porozumienia mogŃ wzglňdnie 
swobodnie ksztağtowaĺ zasady realizacji obowiŃzk·w nağoŨonych na JST. StŃd, wydaje siň,  
Ũe JST mogŃ przewidzieĺ w porozumieniu np. kary umowne dla JST realizujŃcej zadanie,  
w przypadkach gdy nie zostanie ono wykonane.  
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 ĂJeŨeli wykonywanie zadaŒ z zakresu wğadzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce 

samorzŃdu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarnŃ odpowiedzialnoŜĺ za wyrzŃdzonŃ szkodň ponosi 

ich wykonawca oraz zlecajŃca je jednostka samorzŃdu terytorialnego albo Skarb PaŒstwaò. 
41

 Bonusiak Ewa. 2. Porozumienie jako forma wykonywania zadaŒ przez gminň. W: Sposoby realizacji zadaŒ 

publicznych. Wolters Kluwer, 2017. 
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W przypadku niewywiŃzania siň z zobowiŃzaŒ przez JST przekazujŃcŃ zadanie (w zakresie 
braku przekazania Ŝrodk·w finansowych), znajdzie zastosowanie art. 8 ust. 5 u.s.g., zgodnie  
z kt·rym gminie realizujŃcej zadanie (lub powiatowi) przysğugujŃ odsetki w wysokoŜci ustalonej 
dla zalegğoŜci podatkowych. W dalszym kroku, JST przejmujŃcej przysğuguje roszczenie  
o zapğatň i moŨliwoŜĺ dochodzenia naleŨnoŜci na drodze sŃdowej.  

Zasady odpowiedzialnoŜci pomiňdzy JST biorŃcymi udziağ w Pakietowym Projekcie PPP  
w ramach porozumienia administracyjnoprawnego, bňdŃ ksztağtowaĺ siň nastňpujŃco: 

-  JST przejmujŃca zadanie bňdzie realizowaĺ przekazane zadanie we wğasnym imieniu ï  
co oznacza, Ũe bňdzie stronŃ Umowy o PPP i bňdzie posiadaĺ status Podmiotu Publicznego, 

-  JST przekazujŃce zadanie nie bňdŃ stronŃ Umowy o PPP i nie bňdŃ posiadaĺ statusu 
Podmiotu Publicznego, 

-  JST przejmujŃca zadanie bňdzie odpowiedzialna za prawidğowe przygotowanie i 
przeprowadzenie Postňpowania, zawarcie Umowy o PPP i zarzŃdzanie UmowŃ o PPP ï 
oznacza to, Ũe JST przekazujŃce zadanie mogŃ pociŃgnŃĺ JST przejmujŃcŃ zadanie do 
odpowiedzialnoŜci cywilnoprawnej za niewykonanie lub nienaleŨyte wykonanie zobowiŃzaŒ 
(np. za pomocŃ kar umownych) oraz administracyjnoprawnŃ, 

-  JST przekazujŃce zadanie bňdŃ odpowiedzialne za terminowe i prawidğowe przekazywanie 
dotacji celowych przeznaczonych na pokrycie koszt·w realizacji zadania ï oznacza to, Ũe JST 
przejmujŃca zadanie bňdzie mogğa pociŃgnŃĺ JST przekazujŃce zadanie do 
odpowiedzialnoŜci cywilnoprawnej za niewykonanie lub nienaleŨyte wykonanie zobowiŃzaŒ  
(w drodze odsetek, a nastňpnie na drodze sŃdowej), np. w przypadku, gdy Partner Prywatny 
nie otrzyma Opğaty za DostňpnoŜĺ zgodnie z UmowŃ o PPP, poniewaŨ JST przekazujŃce 
zadanie nie przekazağy odpowiedniej dotacji celowej w terminie lub we wğaŜciwej wysokoŜci. 
JST przejmujŃca zadanie bňdzie mieĺ roszczenie regresowe wzglňdem tych JST.  

StŃd, warto w porozumieniu administracyjnoprawnym przewidzieĺ kary 
umowne/odszkodowanie za niedopeğnienie obowiŃzk·w wğaŜciwych dla wszystkich jego 
stron ï nieprzygotowanie niezbňdnych dokument·w (np. wymagaŒ technicznych dla 
realizowanego przedsiňwziňcia), brak uchwalenia plan·w zagospodarowania miejscowego 
uwzglňdniajŃcych planowane drogi, czy brak ujňcia w uchwale budŨetowej dotacji celowych oraz 
brak podjňcia uchwağ o przekazaniu dotacji celowych.  

Warto uregulowaĺ w porozumieniu r·wnieŨ kwestiň dokonywania rozliczeŒ kar umownych 
naliczanych na JST przejmujŃcŃ zadanie jako Podmiot Publiczny na podstawie Umowy o PPP ï 
w szczeg·lnoŜci przyjŃĺ zasadň, iŨ koszt kar umownych ponosiĺ bňdzie ta JST, kt·ra przyczyniğa 
siň do naruszeŒ postanowieŒ umownych, a jeŨeli przyczyny leŨŃ po stronie wszystkich JST ï 
koszt bňdzie ponoszony wedğug przyjňtych zasad partycypowania w kosztach dziağalnoŜci 
okreŜlonych w porozumieniu (zasadniczo, w czňŜciach proporcjonalnych do zakresu zadania 
przekazanego przez poszczeg·lne JST).  

Do zastanowienia pozostaje, czy jest moŨliwe okreŜlenie w porozumieniu wynagrodzenia dla JST 
realizujŃcej zadanie. Zgodnie z przepisami ustaw ustrojowych (u.s.g. i u.s.p.), JST sŃ 
zobowiŃzane do przekazania Ŝrodk·w finansowych JST przejmujŃcej zadanie jedynie w takiej 
wysokoŜci, w jakiej jest to niezbňdne do jego wykonania. PoniewaŨ Ŝrodki finansowe 
przekazywane sŃ w formie dotacji celowej podlegajŃcej rygorystycznym zasadom rozliczania  
i kontroli, stŃd wydaje siň, Ũe moŨliwoŜĺ zapğaty dodatkowego wynagrodzenia, 
przekraczajŃcego niezbňdne wydatki zwiŃzane z wykonaniem zadania, w przypadku 
porozumienia administracyjnoprawnego jest ograniczona. 
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OdpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy JST a Partnerem Prywatnym: 

PoniewaŨ na gruncie porozumienia administracyjnoprawnego, jedna z JST przejmuje zadania 
publiczne (prawa i obowiŃzki) pozostağych, oznacza to, Ũe stronŃ Umowy o PPP (sğuŨŃcej 
wykonaniu tego zadania) bňdzie JST przejmujŃca. Jednak nie tylko na niej bňdzie spoczywaĺ 
odpowiedzialnoŜĺ za prawidğowŃ realizacjň umowy, poniewaŨ JST przejmujŃca wykonuje 
przekazane jej zadanie publiczne we wğasnym imieniu, jednak nie na wğasnŃ 
odpowiedzialnoŜĺ.  

NaleŨy w tym miejscu wskazaĺ, Ũe zakres praw i obowiŃzk·w leŨŃcych po stronie JST 
przejmujŃcej bňdzie przede wszystkim wynikaĺ z treŜci porozumienia. 

Zasadne jednak byğoby przewidzenie w porozumieniu, iŨ JST dziağajŃca w imieniu 
pozostağych gmin/powiat·w, bňdzie peğniĺ rolň Podmiotu Publicznego w ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego. W takim przypadku, do obowiŃzk·w takiej JST naleŨağoby 
prawidğowe przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, zawarcie z nim Umowy o PPP oraz 
zarzŃdzanie UmowŃ o PPP.  

JST przejmujŃca zadanie moŨe byĺ zobowiŃzana do zrealizowania obowiŃzk·w 
wynikajŃcych z Umowy o PPP, w szczeg·lnoŜci: terminowej wypğaty Opğaty za DostňpnoŜĺ, 
wsp·ğdziağania w osiŃgniňciu celu przedsiňwziňcia (polegajŃcego na terminowym rozliczaniu 
umowy, dokonywaniu odbior·w zrealizowanych czňŜci umowy oraz wywiŃzywaniu siň z innych 
okreŜlonych w Umowie o PPP obowiŃzk·w). W umowie o PPP naleŨy wskazaĺ, iŨ JST 
przejmujŃca zadanie bňdzie odpowiedzialna za zapewnienie Partnerowi Prywatnemu prawa  
do dysponowania nieruchomoŜciŃ w spos·b pozwalajŃcy na realizacjň przedsiňwziňcia.  
JST przejmujŃca zadanie, jako koordynator dziağaŒ wszystkich JST, powinna odpowiadaĺ przed 
Partnerem Prywatnym za wykonanie zobowiŃzaŒ o charakterze niefinansowym, kt·re muszŃ 
realizowaĺ wszystkie JST biorŃce udziağ w Projekcie, a kt·re sŃ niezbňdne do ukoŒczenia 
przedsiňwziňcia (udostňpnianie niezbňdnej dokumentacji, dokonywanie uzgodnieŒ, 
podejmowanie dziağaŒ wğadczych jak wydawanie decyzji administracyjnych).  

Nie oznacza to jednak, Ũe pozostağe JST bňdŃce stronami porozumienia bňdŃ zupeğnie 
zwolnione z odpowiedzialnoŜci wobec Partnera Prywatnego oraz JST przejmujŃcej zadanie.   

Jak wskazano powyŨej (s. 47 Analizy), fakt, iŨ w drodze porozumienia, JST przekazağa zadanie 
publiczne do wykonania innej (gminie lub powiatowi) nie oznacza, Ũe nie bňdzie ona ponosiĺ 
odpowiedzialnoŜci za jego zrealizowanie. Ponadto, jak zwr·cono uwagň, JST zawierajŃce 
porozumienie sŃ zobowiŃzane do przekazywania Ŝrodk·w finansowych niezbňdnych do realizacji 
powierzonego zadania wskazanej w porozumieniu JST oraz bňdŃ zobowiŃzane do przekazania 
Partnerowi Prywatnemu prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ na podstawie bezpoŜrednio  
z nim zawieranej umowy (np. uŨyczenia).  

StŃd, JST przekazujŃce zadanie bňdŃ ponosiĺ wobec JST przejmujŃcej zadanie 
odpowiedzialnoŜĺ, w tym odpowiedzialnoŜĺ na zasadzie regresu (np. w zwiŃzku z brakiem 
przekazania Ŝrodk·w, nie zostağo wypğacone w terminie wynagrodzenie w postaci Opğaty  
za DostňpnoŜĺ).  

W przypadku braku wywiŃzania siň ze zobowiŃzaŒ wzglňdem Partnera Prywatnego, JST 
przejmujŃca zadanie bňdzie ponosiĺ wzglňdem niego odpowiedzialnoŜĺ wedğug zasad 
okreŜlonych w Umowie o PPP (np. poniesie koszty zwiŃzane z wczeŜniejszym rozwiŃzaniem 
umowy z przyczyn leŨŃcych po stronie Podmiotu Publicznego w zakresie ustalonym umowŃ, 
bŃdŦ poniesie koszty naliczonych przez Partnera Prywatnego kar umownych, o ile takie zostanŃ 
w umowie przewidziane).  

Porozumienie administracyjnoprawne powinno regulowaĺ sytuacjň pokrywania strat JST 
przejmujŃcej zadanie powstağych z tytuğu uregulowania kar umownych na rzecz Partnera 
Prywatnego.  
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Schemat 9 Realizacja Pakietowego Projektu PPP w ramach porozumienia administracyjno-
prawnego 
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Analiza podatkowa 

Na gruncie porozumienia administracyjnoprawnego pojawia siň kilka transakcji, kt·re mogŃ byĺ 
istotne z punktu widzenia prawa podatkowego: 

a) zawarcie porozumienia administracyjnoprawnego ï na gruncie u.o.p. oraz podatku PCC 

b) przekazywanie dotacji celowych na rzecz JST przejmujŃcej zadanie ï na gruncie podatku 
VAT, podatku CIT i podatku PCC.  

 

Opodatkowanie zawarcia porozumienia administracyjnoprawnego  

- opodatkowanie zawarcia porozumienia administracyjnoprawnego na gruncie u.o.p. 

Po pierwsze, naleŨy rozwaŨyĺ, jakie skutki podatkowe wiŃŨŃ siň z samym zawarciem takiego 
porozumienia pomiňdzy JST i czy porozumienie administracyjnoprawne moŨe byĺ uznane  
za podatnika. 

Zgodnie z art. 7 Ä 1. u.o.p. podatnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka 
organizacyjna niemajŃca osobowoŜci prawnej, podlegajŃca na mocy ustaw podatkowych 
obowiŃzkowi podatkowemu. Ponadto, zgodnie art 7. Ä 2. u. o.p. ustawy podatkowe mogŃ 
ustanawiaĺ podatnikami inne podmioty niŨ wymienione w Ä 1. 

Natomiast art. 135 u.o.p. stanowi, iŨ zdolnoŜĺ prawnŃ i zdolnoŜĺ do czynnoŜci prawnych  
w sprawach podatkowych ocenia siň wedğug przepis·w prawa cywilnego, jeŨeli przepisy prawa 
podatkowego nie stanowiŃ inaczej. BiorŃc pod uwagň art. 15 ust. 1 u.p.t.u., podatnikami sŃ osoby 
prawne, jednostki organizacyjne niemajŃce osobowoŜci prawnej oraz osoby fizyczne wykonujŃce 
samodzielnie dziağalnoŜĺ gospodarczŃ, o kt·rej mowa w art. 15 ust. 2 u.p.t.u., bez wzglňdu na cel 
lub rezultat takiej dziağalnoŜci. PowyŨsze oznacza, Ũe z punktu widzenia podatku dochodowego 
od os·b prawnych, a takŨe podatku od towar·w i usğug, podatnikiem nie bňdzie porozumienie 
administracyjnoprawne - pozostanŃ nimi jego strony - JST. 

PodsumowujŃc, zawarcie porozumienia administracyjnoprawnego pomiňdzy JST, kt·rego 
przedmiotem bňdzie powierzenia jednej z nich prowadzenia zadaŒ publicznych, w tym podjňcie 
uchwağy w sprawie zawarcia porozumienia administracyjnoprawnego - nie wywoğa skutk·w 
podatkowoprawnych w zakresie uznania tego porozumienia za podatnika. 

 

 

 

NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe analiza w tym zakresie nie dotyczy szczeg·ğowych kwestii podatkowych 
(takich jak wzajemnie rozliczenia pomiňdzy stronami). 

 

- opodatkowanie zawarcia porozumienia administracyjnoprawnego na gruncie podatku 
PCC 

Druga waŨna kwestia, to, czy JST zawierajŃce porozumienie administracyjnoprawne, bňdŃ 
zobowiŃzane do uiszczenia podatku PCC. 

W tym zakresie naleŨy wskazaĺ, Ũe ustawa u.p.c.c. przewidziağa zwolnienie podmiotowe ï 
zgodnie z art. 8 ust 4 u.p.c.c. JST sŃ zwolnione od podatku PCC. 

 

 

 

 

WAŧNE: Zawarcie porozumienia administracyjnoprawnego nie wywoğuje skutk·w 

podatkowych w zakresie uznania takiego porozumienia za podatnika. 

WAŧNE: Na gruncie u.p.c.c. przewidziano zwolnienie podmiotowe od podatku PCC  

w odniesieniu do JST.  
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Ustawodawca nie przewidziağ Ũadnych dodatkowych warunk·w, kt·re speğniĺ musiağby podatnik, 
aby m·c skorzystaĺ z omawianego zwolnienia. JednakŨe, naleŨy pamiňtaĺ o specyfice wykğadni 
przepis·w dotyczŃcych ulg i zwolnieŒ podatkowych. JednŃ z jej podstawowych zağoŨeŒ jest 
zasada Ŝcisğej interpretacji przepis·w wprowadzajŃcych przywileje podatkowe. Oznacza to,  
Ũe na gruncie wykğadni jňzykowej, omawiane zwolnienie moŨe byĺ stosowane do podmiot·w 
bezpoŜrednio okreŜlonych w ustawie. 

PoniewaŨ na gruncie porozumienia administracyjnoprawnego, zadania powierzone nadal bňdzie 
realizowaĺ JST (a wiňc podmiot wprost wskazany w art. 8 ust 4 u.p.c.c.), to w przypadku 
podejmowania przez takŃ JST czynnoŜci cywilnoprawnych, bňdzie ona mogğa korzystaĺ  
ze zwolnienia wynikajŃcego z tej ustawy.  

 

Opodatkowanie przekazywania dotacji celowych na rzecz JST przejmujŃcej 
zadanie  

- opodatkowanie przekazywania dotacji celowych na rzecz JST przejmujŃcej zadanie  
na gruncie podatku VAT 

Ostatecznie, w odniesieniu do porozumienia administracyjnoprawnego istotne sŃ jeszcze skutki 
podatkowe przekazania dotacji na gruncie podatku VAT. 

Zgodnie z art. 29a u.p.t.u., podstawŃ opodatkowania jest wszystko, co stanowi zapğatň,  
kt·rŃ dokonujŃcy dostawy towar·w lub usğugodawca otrzymağ lub ma otrzymaĺ z tytuğu sprzedaŨy 
od nabywcy, usğugobiorcy lub osoby trzeciej, wğŃcznie z otrzymanymi dotacjami, subwencjami  
i innymi dopğatami o podobnym charakterze, majŃcymi bezpoŜredni wpğyw na cenň towar·w 
dostarczanych lub usğug Ŝwiadczonych przez podatnika. 

W zwiŃzku z powyŨszym, zasadniczo kaŨda dotacja, subwencja lub dopğata o podobnym 
charakterze otrzymana przez dostawcň lub usğugodawcň, jeŜli wpğywa na wysokoŜĺ ceny 
dostarczanych towar·w lub Ŝwiadczonych usğug, wchodzi do obrotu jako jego czňŜĺ skğadowa. 
Dotyczy to wiňc kaŨdej dotacji, kt·rej wielkoŜĺ w spos·b bezpoŜredni jest uzaleŨniona od iloŜci  
i wartoŜci wykonywanych dostaw towar·w lub usğug. 

Do podstawy opodatkowania wliczane sŃ tylko te kwoty dofinansowaŒ, kt·re zostağy faktycznie 
otrzymane. Z tego teŨ powodu dotacjami (subwencjami, dopğatami itp.), kt·re to podlegajŃ 
wliczeniu do podstawy opodatkowania nie sŃ kwoty zaniechanych, bŃdŦ umorzonych 
zobowiŃzaŒ. Nie sŃ to bowiem kwoty otrzymane przez podatnika. 

NaleŨy zaznaczyĺ, Ũe dostawa towar·w lub Ŝwiadczenie usğug podlega opodatkowaniu 
podatkiem VAT wtedy, gdy te dokonane sŃ odpğatnie oraz, gdy pomiňdzy dostawcŃ towaru 
lub ŜwiadczŃcym usğugň i ich beneficjentem (odbiorcŃ) istnieje stosunek prawny (umowa), 
w kt·rego ramach speğniane sŃ wzajemne Ŝwiadczenia. 

Trzeba zaznaczyĺ, Ũe opodatkowaniu podatkiem VAT, zgodnie z zasadŃ powszechnoŜci 
opodatkowania, podlegajŃ wszelkie transakcje, kt·rych przedmiotem jest dostawa towar·w lub 
Ŝwiadczenie usğug, pod warunkiem, Ũe sŃ one realizowane przez podatnik·w w rozumieniu 
ustawy o VAT i sŃ wykonywane w ramach dziağalnoŜci gospodarczej. Opodatkowaniem 
podatkiem VAT mogŃ podlegaĺ jedynie czynnoŜci, w kt·rych przypadku zostağ speğniony zar·wno 
przedmiotowy, jak i podmiotowy zakres opodatkowania. Oznacza to, Ũe czynnoŜĺ podlegajŃca 
opodatkowaniu musi byĺ wykonana przez podmiot majŃcy cechň podatnika. 

NaleŨy wskazaĺ, Ũe samo otrzymanie dotacji nie jest, jako takie, ŨadnŃ odrňbnŃ czynnoŜciŃ 
opodatkowanŃ. Dotacje podlegajŃ bowiem opodatkowaniu jako skğadnik ceny czynnoŜci,  
z kt·rŃ sŃ zwiŃzane. W praktyce jest to tylko dodatkowy element podstawy opodatkowania do 
czynnoŜci, z kt·rŃ dotacja jest zwiŃzana. JeŜli zaŜ dotacje dotyczŃ czynnoŜci niepodlegajŃcej 
opodatkowaniu, to takŨe one same nie mogŃ podlegaĺ opodatkowaniu.   

PowyŨsze potwierdza wyrok WSA w Krakowie z dnia z 23 stycznia 2018 roku, I SA/Kr 1226/17: 
ñAby dofinansowanie w postaci np. dotacji czy teŨ subwencji ksztağtowağo podstawň 
opodatkowania musi mieĺ bezpoŜredni (a nie wyğŃcznie poŜredni wpğyw) na cenň oferowanych 
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produkt·w lub Ŝwiadczonych usğug. Musi ono w spos·b zindywidualizowany i policzalny wpğywaĺ 
na cenň danego Ŝwiadczenia (tzn. Ŝwiadczenie dziňki dofinansowaniu ma cenň niŨszŃ  
o konkretnŃ kwotň). W przypadku poŜredniego zwiŃzku otrzymanie dofinansowania nie rzutuje  
na podstawň opodatkowania.ò 

ZbliŨone stanowisko w tym zakresie wyraziğ r·wnieŨ WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 31 
stycznia 2018 r., I SA/Op 473/17: ñOtrzymanie dotacji nie jest odrňbnŃ czynnoŜciŃ 
opodatkowanŃ, gdyŨ dotacja, w razie speğnienia warunk·w przez prawo opisanych, podlega 
opodatkowaniu jako skğadnik ceny czynnoŜci, z kt·rŃ ta dotacja jest zwiŃzana. Przepis art. 29a 
ust. 1 u.p.t.u. odr·Ũnia naleŨnoŜĺ z tytuğu odpğatnego Ŝwiadczenia usğug od otrzymanej dotacji  
na wykonanie okreŜlonych zadaŒ. Dotacja podlega opodatkowaniu jedynie jako skğadnik ceny 
czynnoŜci, z kt·rŃ jest zwiŃzana (dostawa, usğuga) i jedynie w·wczas, gdy bezpoŜrednio wpğywa 
na cenň dostawy lub usğugi. JeŜli tak jest, to podlega opodatkowaniu wedğug zasad 
przewidzianych dla opodatkowania zwiŃzanej z niŃ dostawy lub usğugi.ò 

Zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje siň za podatnika organ·w wğadzy publicznej oraz 
urzňd·w obsğugujŃcych te organy w zakresie realizowanych zadaŒ nağoŨonych odrňbnymi 
przepisami prawa, dla realizacji kt·rych zostağy one powoğane, z wyğŃczeniem czynnoŜci 
wykonywanych na podstawie zawartych um·w cywilnoprawnych. Analiza przytoczonego przepisu 
byğa przeprowadzona w rozdziale 1.3.3. pkt 8) lit. a Analizy (wnioski dotyczŃce sp·ğki komunalnej 
jako podatnika VAT), jej wnioski pozostajŃ toŨsame dla oceny skutk·w podatkowych przekazania 
dotacji. 

JST na gruncie podatku VAT wystňpowaĺ mogŃ w dwojakim charakterze: 

-  podmiot·w niebňdŃcych podatnikami, gdy realizujŃ zadania nağoŨone na nich odrňbnymi 
przepisami prawa, oraz 

-  podatnik·w podatku VAT, gdy wykonujŃ czynnoŜci na postawie um·w cywilnoprawnych. 

Trzeba zauwaŨyĺ, Ũe organy krajowej administracji skarbowej poddawağy w wŃtpliwoŜĺ charakter 
publicznoprawny porozumienia administracyjnego, twierdzŃc, Ũe jest to umowa zbliŨona do 
umowy o Ŝwiadczenie usğug albo umowy zlecenia. Miağo to na celu podwaŨenie charakteru zdaŒ 
publicznych realizowanych przez JST w ramach porozumienia - czego skutkiem miağo byĺ 
zakwalifikowanie ich, jako opodatkowanych czynnoŜci cywilnoprawnych. Stanowisko to nie 
znalazğo poparcia w wyrokach sŃd·w administracyjnych.

42
 

Kryterium podziağu stanowi charakter czynnoŜci - czynnoŜci o charakterze publicznoprawnym 
wyğŃczajŃ JST z kategorii podatnik·w VAT. 

W orzecznictwie Trybunağu SprawiedliwoŜci Unii Europejskiej (wyrok w sprawie C-184/00 Office 
des produits wallons ASBL v. Belgian State) podkreŜla siň, Ũe istotne znaczenie dla 
opodatkowania ma okreŜlenie zwiŃzku pomiňdzy dotacjŃ a Ŝwiadczeniem usğug czy dostawŃ 
towaru jako ĂbezpoŜredniegoò. TSUE podkreŜliğ, Ũe sam tylko fakt, iŨ dotacja (czy inny spos·b 
dofinansowania) wpğywa na ostatecznŃ cenň Ŝwiadczenia (co niemal zawsze ma miejsce), nie 
moŨe byĺ decydujŃcy dla uznania, Ũe dotacja ta powinna zwiňkszaĺ podstawň opodatkowania. 

PodsumowujŃc, powyŨsze oznacza, Ũe wğŃczenie do podstawy opodatkowania bňdzie miağo 
miejsce jedynie w·wczas, gdy bňdzie to celowa dotacja, subwencja i inna dopğata o podobnym 
charakterze zwiŃzana bezpoŜrednio z dostawŃ towaru lub Ŝwiadczeniem usğug, co nie 
wystňpowağoby w ramach Pakietowego Projektu PPP. W zakresie zakğadanego wariantu 
przewiduje siň bowiem, iŨ jedna z JST biorŃca udziağ w Projekcie bňdzie wykonywaĺ okreŜlone 
zadanie publiczne, przekazane jej na mocy porozumienia administracyjnoprawnego.  
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 Linia orzecznicza:  
Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2011 r., I FSK 544/11;  
Wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 marca 2014 r. I SA/Kr 60/14;   
Wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 lutego 2015 r., III SA/Gl 1465/14;  
Wyrok Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15 maja 2019 r. I SA/Go 94/19. 
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- opodatkowanie przekazywania dotacji celowych na rzecz JST przejmujŃcej zadanie na 
gruncie podatku CIT 

JednoczeŜnie, analizujŃc skutki podatkowe przekazania dotacji na gruncie podatku CIT, naleŨy 
podkreŜliĺ, Ũe w Ŝwietle art. 12 ust. 1 pkt 1) u.p.d.o.p. przychodami sŃ w szczeg·lnoŜci 
otrzymane pieniŃdze, wartoŜci pieniňŨne, w tym r·wnieŨ r·Ũnice kursowe. Oznacza to, Ũe co do 
zasady, otrzymane dotacje stanowiŃ przych·d. 

Jednak ustawa przewiduje zwolnienia podatkowe w tym zakresie. 

Pierwsze z nich uregulowane zostağo w art. 17 ust. 1 pkt 21) u.p.d.o.p. - wolne od podatku sŃ 
dotacje, subwencje, dopğaty i inne nieodpğatne Ŝwiadczenia, z zastrzeŨeniem pkt 14a, otrzymane 
na pokrycie koszt·w albo jako zwrot wydatk·w zwiŃzanych z otrzymaniem, zakupem albo 
wytworzeniem we wğasnym zakresie Ŝrodk·w trwağych lub wartoŜci niematerialnych i prawnych, 
od kt·rych dokonuje siň odpis·w amortyzacyjnych zgodnie z art 16aï16m. 

Przedmiotowe zwolnienie dotyczy dw·ch kategorii: 

-  dotacje otrzymane na pokrycie koszt·w albo 

-  jako zwrot wydatk·w zwiŃzanych z otrzymaniem, zakupem albo wytworzeniem we 
wğasnym zakresie Ŝrodk·w trwağych lub wartoŜci niematerialnych i prawnych. 

Przyjmuje siň, Ũe omawiane zwolnienie nie dotyczy dotacji udzielanych przez JST. 

W tym zakresie ustawodawca przewidziağ inne zwolnienie, kt·rego istotŃ jest pochodzenie 
dotacji.  

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 47) u.p.d.o.p. wolne od podatku sŃ dotacje otrzymane z budŨetu 
paŒstwa lub budŨetu JST, z wyjŃtkiem dopğat do oprocentowania kredyt·w bankowych w 
zakresie okreŜlonym w odrňbnych ustawach. Tym samym, dotacja celowa przekazana z budŨetu 
JST przekazujŃcych zadanie na rzecz JST przejmujŃcej zadanie, korzysta ze zwolnienia  
z opodatkowania podatkiem CIT. 

- opodatkowanie przekazywania dotacji celowych na rzecz JST przejmujŃcej zadanie na 
gruncie podatku PCC 

Podatkiem PCC opodatkowane sŃ jedynie te czynnoŜci cywilnoprawne, kt·re zostağy okreŜlone  
w katalogu zawartym w art. 1 ust. 1 u.p.c.c. (zostağ on przywoğany w rozdziale 1.1.2. pkt 4) 
Analizy Ăskutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem 
Prywatnym na gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCCò).  

PoniewaŨ porozumienie administracyjnoprawne nie naleŨy do wymienionych w tym przepisie 
katalogu czynnoŜci objňtych opodatkowaniem podatkiem PCC, udzielenie dotacji celowej na jego 
podstawie JST przejmujŃcej zadanie, nie wywoğa skutk·w podatkowych na gruncie u.p.c.c. 

Dotacja celowa jako spos·b finansowania w ramach Pakietowego Projektu PPP jest optymalnŃ 
podatkowo formŃ, poniewaŨ: 

-  w ramach planowanych w Projekcie dziağaŒ nie powinna wywoğaĺ skutk·w ma gruncie 
podatku VAT; 

-  moŨe skorzystaĺ ze zwolnienia z podatku CIT, 

-  nie wywoğuje skutk·w podatkowych na gruncie podatku PCC.  

 

 

 

 

 

WAŧNE: Dotacja celowa na gruncie prawa podatkowego: 

¶ znajduje siň poza zakresem podatku PCC, 

¶ jest zwolniona przedmiotowo z podatku CIT, 

¶ nie powinna wywoğaĺ skutk·w na gruncie podatku VAT.  
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StabilnoŜĺ porozumienia 

OdnoszŃc siň do trwağoŜci porozumienia, kt·ra jest istotna z punktu widzenia stabilnoŜci 
przyszğego Pakietowego Projektu PPP, naleŨy wskazaĺ, Ũe ta forma wykonywania zadaŒ 
publicznych przez JST jest wzglňdnie trwağa. 

Negatywnie na trwağoŜĺ porozumienia wpğywa przede wszystkim jej podstawowa cecha,  
a mianowicie dobrowolnoŜĺ. KaŨda z JST ma prawo wystŃpiĺ z porozumienia, w tym r·wnieŨ  
ta JST, kt·ra realizuje zadanie. W tym zakresie podkreŜlenia wymaga, Ũe porozumienie jest 
formŃ wsp·ğdziağania JST obarczonŃ duŨym ryzykiem politycznym. O dalszym uczestnictwie  
w porozumieniu bezpoŜrednio decydujŃ bowiem organy poszczeg·lnych JST, co oznacza,  
Ũe kaŨda zmiana wğadzy moŨe pociŃgaĺ za sobŃ zagroŨenie dla dalszego realizowania 
Pakietowego Projektu PPP.  

PoniewaŨ przepisy u.s.g. i u.s.p. nie przewidujŃ Ũadnych szczeg·lnych regulacji w tym zakresie, 
JST majŃ moŨliwoŜĺ okreŜliĺ w porozumieniu enumeratywnie okreŜlone przypadki, kt·re mogŃ 
byĺ podstawŃ odstŃpienia/wypowiedzenia porozumienia przez JST. 

RozwiŃzanie porozumienia moŨe nastŃpiĺ zar·wno poprzez zğoŨenie oŜwiadczeŒ woli przez 
strony, jak r·wnieŨ poprzez jednostronne odstŃpienie JST, kt·rej zadanie powierzono.  
W przypadku odstŃpienia jednej JST, kt·ra przekazağa zadanie do wykonania, mogŃ nastŃpiĺ 
zasadnicze zmiany w dalszym funkcjonowaniu porozumienia bŃdŦ jego rozwiŃzanie (zaleŨy  
od postanowieŒ przyjňtych w jego treŜci). RozwiŃzanie porozumienia moŨe nastŃpiĺ r·wnieŨ  
w innych przypadkach, okreŜlonych w jego treŜci lub niezaleŨnych od stron (np. zmiany prawa 
uniemoŨliwiajŃcej dalsze realizowanie porozumienia). 

Zasady funkcjonowania porozumienia, przesğanki jego rozwiŃzywania oraz zasady rozliczeŒ 
pomiňdzy stronami mogŃ byĺ swobodnie okreŜlone przez JST.  

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, w porozumieniu administracyjnoprawnym 
JST/zarzŃdcy dr·g powinni okreŜliĺ: 

-  w jakich warunkach i terminach nastŃpi wygaŜniňcie porozumienia (np. mogŃ 
przewidzieĺ wygaŜniňcie porozumienia po zrealizowaniu Pakietowego Projektu PPP),  

-  przewidzieĺ prawo wypowiedzenia porozumienia przez JST/zarzŃdc·w dr·g ï aby zapewniĺ 
jak najwiňkszŃ stabilnoŜĺ tej formy wsp·ğdziağania, rekomendowane jest, aby JST/zarzŃdcy 
dr·g ograniczyli prawo wypowiedzenia porozumienia do okreŜlonych przesğanek  
(np. w przypadku niezabezpieczenia przez jednŃ z JST odpowiednich Ŝrodk·w w budŨecie  
na realizacjň Projektu, niewykonania okreŜlonych obowiŃzk·w, uniewaŨnienia Postňpowania). 
Warto pamiňtaĺ, Ũe wypowiedzenie porozumienia przez JST/zarzŃdcň drogi przejmujŃcego 
zadanie, niweczy porozumienie w cağoŜci, z kolei wypowiedzenie porozumienia przez jednŃ  
z JST/zarzŃdcň drogi przekazujŃcego zadanie, moŨe (co najmniej) w spos·b znaczny 
zmodyfikowaĺ dalsze funkcjonowanie porozumienia. Zatem w porozumieniu warto zawrzeĺ 
r·wnieŨ postanowienia, kt·re bňdŃ regulowaĺ spos·b jego funkcjonowania po 
wypowiedzeniu go przez jednŃ ze stron (np. przewidzieĺ warunki zwiňkszenia dotacji 
celowych w zwiŃzku ze zwiňkszeniem koszt·w realizacji Projektu). 

W przypadku, gdy JST przejmujŃca odstŃpi od porozumienia, w·wczas ulega ono rozwiŃzaniu  
w cağoŜci. Natomiast wŃtpliwoŜci budzŃ skutki wypowiedzenia/odstŃpienia od porozumienia przez 
jednŃ z wielu JST przekazujŃcych, w przypadku Pakietowego Projektu PPP. W takiej sytuacji,  
w zaleŨnoŜci od stopnia zaawansowania prac nad przedsiňwziňciem, porozumienie moŨe ulec 
rozwiŃzaniu w cağoŜci lub czňŜci. Wydaje siň, Ũe o ile wypowiedzenie porozumienia na 
poczŃtkowym etapie realizacji zadania (np. przed wszczňciem Postňpowania) nie uniemoŨliwia 
prowadzenia dalszych prac nad wykonaniem Pakietowego Projektu PPP, o tyle w p·Ŧniejszej 
fazie (np. realizacji Umowy o PPP) moŨe niweczyĺ realizacjň cağego Przedsiňwziňcia.  
Wydaje siň, Ũe odpowiednim mechanizmem w takiej sytuacji powinno byĺ przewidzenie  
w Umowie o PPP moŨliwoŜci czňŜciowego odstŃpienia od umowy przez Podmiot Publiczny,  
w przypadku, gdy JST odstŃpi od porozumienia.  
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Dla zachowania stabilnoŜci porozumienia administracyjnoprawnego, rekomenduje siň zawarcie  
w jego treŜci, ustalonej przez JST, procedury podejmowania decyzji dotyczŃcych realizacji 
Pakietowego Projektu PPP oraz procedury rozstrzygania spor·w (w przypadku braku 
moŨliwoŜci podjňcia decyzji ze wzglňdu na sprzecznoŜĺ stanowisk JST biorŃcych udziağ  
w Projekcie).  

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby JST przewidziağy w porozumieniu, iŨ w odniesieniu do 
niekt·rych kwestii dotyczŃcych realizacji Pakietowego Projektu PPP, JST przejmujŃca zadanie 
nie bňdzie mogğa podejmowaĺ okreŜlonych decyzji samodzielnie, ale dopiero po uzyskaniu 
zgody pozostağych JST biorŃcych udziağ w Projekcie.  

Na wz·r rozwiŃzaŒ korporacyjnych, JST mogŃ przewidzieĺ moŨliwoŜĺ gğosowania 
wiňkszoŜciowego przez JST (dokonywanego przez np. w·jt·w, burmistrz·w, prezydent·w, 
starost·w), a w przypadku kwestii kluczowych dla Pakietowego Projektu PPP (wymienionych 
enumeratywnie w porozumieniu administracyjno-prawnym, np. kwestii, kt·re bňdŃ miağy wpğyw na 
WPF JST biorŃcych udziağ w Projekcie) ï za pomocŃ gğosowania jednomyŜlnego.  

R·wnieŨ forma finansowania zadaŒ wğaŜciwa dla porozumienia administracyjnoprawnego, czyli 
dotacja celowa, moŨe destabilizowaĺ tň formň wsp·ğpracy pomiňdzy JST i powodowaĺ 
jego niebankowalnoŜĺ. PoniewaŨ dotacja celowa ma charakter roczny, a nie wieloletni, 
poszczeg·lne JST mogŃ nie Ăpoczuwaĺò siň do obowiŃzku przekazywania Ŝrodk·w finansowych 
na realizacjň Pakietowego Projektu PPP w p·Ŧniejszych latach. To zaŜ, moŨe wpğywaĺ 
demotywujŃco na pozostağe JST, w szczeg·lnoŜci JST przejmujŃcŃ zadanie, i zniechňcaĺ do 
kontynuowania wsp·ğpracy. JednoczeŜnie, na podstawie porozumienia administracyjnoprawnego 
nie moŨna w spos·b wiŃŨŃcy zobowiŃzaĺ JST do przekazywania dotacji celowej w perspektywie 
wieloletniej, gdyŨ przeczyğoby to samej instytucji dotacji, a po drugie ograniczağoby to organy 
poszczeg·lnych JST w podejmowaniu uchwağ budŨetowych. NiewŃtpliwie te czynniki wpğynŃ 
negatywnie na ocenň instytucji finansujŃcych tej formy organizacyjnoprawnej przyjňtej przez JST, 
ze wzglňdu na wysokie ryzyko braku sfinansowania Projektu.   

Mechanizmem niwelujŃcym te skutki moŨe byĺ moŨliwoŜĺ przewidzenia kary umownej/ 
odszkodowania nakğadanej na te JST, kt·re nie podejmŃ dziağaŒ w celu przekazania corocznie 
dotacji celowej. Nie ulega jednak wŃtpliwoŜci, Ũe nadal moŨe to okazaĺ siň Ŝrodkiem 
niewystarczajŃcym dla zapewnienia stabilnoŜci tej formy wsp·ğpracy pomiňdzy JST oraz jej 
BankowalnoŜci.  

NiewŃtpliwie niestabilnoŜĺ tej formy finansowania moŨe, a nawet z duŨym prawdopodobieŒstwem 
bňdzie, negatywnie wpğywaĺ na ocenň Projektu przez Instytucje FinansujŃce. Ze wzglňdu na 
duŨe ryzyko oraz brak moŨliwoŜci uwzglňdnienia dotacji celowej w WPF, mogŃ uznaĺ taki Projekt 
(realizowany w ramach porozumienia administracyjnoprawnego i finansowany z dotacji celowych 
o charakterze rocznym) za niebankowalny. 

Czynnikiem negatywnie wpğywajŃcym na trwağoŜĺ Pakietowego Projektu PPP realizowanego  
w formie porozumienia jest r·wnieŨ fakt, iŨ JST przekazujŃce zadanie, nadal ponoszŃ 
odpowiedzialnoŜĺ za jego realizacjň (w odr·Ũnieniu od np. odpowiedzialnoŜci JST w przypadku 
powierzenia zadaŒ zwiŃzkowi ï vide rozdziağ 1.3.2.1. pkt 7) Analizy), co moŨe zniechňcaĺ je do 
podejmowania takiej formy wsp·ğdziağania.  
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PrzydatnoŜĺ formy dla Pakietowego Projektu PPP 

Na przydatnoŜĺ porozumienia jako formy wğaŜciwej do realizacji Pakietowego Projektu PPP 
pozytywnie wpğywa: 

1. brak zasadniczych ograniczeŒ prawnych w moŨliwoŜci zawierania porozumieŒ: 

-  ograniczenie w kierunku przekazywania zadaŒ publicznych (tj. moŨliwoŜĺ 
przekazywania zadaŒ wyğŃcznie JST/zarzŃdcy dr·g r·wnego lub niŨszego szczebla) nie 
powinno stanowiĺ przeszkody uniemoŨliwiajŃcej skorzystanie z tej formy wsp·ğdziağania. 
MoŨe natomiast byĺ decydujŃcym czynnikiem jedynie na gruncie konkretnego przypadku 
(np. jeŨeli w grupie powiat·w i gmin biorŃcych udziağ w Projekcie, Ũadna z gmin nie jest 
przystosowana do peğnienia roli Lidera Projektu),  

-  w kontekŜcie przekazywania zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi: 
porozumienie administracyjnoprawne pomiňdzy zarzŃdcami dr·g jest formŃ 
wsp·ğdziağania wprost wskazanŃ i dopuszczonŃ na gruncie przepis·w u.d.p. JeŨeli zaŜ 
chodzi o porozumienie administracyjnoprawne pomiňdzy samymi JST, moŨna rozwaŨyĺ, 
czy nie byğoby moŨliwe na jego podstawie przekazanie zadaŒ zarzŃdzania drogami 
publicznymi w zakresie dziağaŒ niewğadczych. Jednak taka forma wsp·ğdziağania nie 
byğaby wğaŜciwa, biorŃc pod uwagň, Ũe porozumienie administracyjnoprawne przede 
wszystkim ma sğuŨyĺ przekazywaniu zadaŒ publicznoprawnych (w zakresie dziağaŒ 
wğadczych).  

2. nieskomplikowana procedura zawierania: dziňki czemu zawarcie porozumienia moŨe byĺ 
sprawnie przeprowadzone, bez dodatkowych koszt·w. PoniewaŨ jest to popularna forma 
wsp·ğdziağania JST, nie powinno byĺ problem·w przy dokonywaniu czynnoŜci zwiŃzanych  
z zawieraniem porozumienia oraz jego funkcjonowaniem. 

3. duŨa swoboda w ksztağtowaniu postanowieŒ porozumienia: co moŨe pom·c dostosowaĺ 
porozumienie do indywidualnych warunk·w realizacji Pakietowego Projektu PPP.  
W szczeg·lnoŜci, JST/zarzŃdcy dr·g majŃ moŨliwoŜĺ okreŜlania np. warunk·w jego 
wypowiedzenia/ odstŃpienia od niego, przewidzenia kar umownych/odszkodowaŒ. Z drugiej 
strony, swoboda ksztağtowania porozumieŒ administracyjnoprawnych moŨe rodziĺ ryzyko po 
stronie Partnera Prywatnego, poniewaŨ JST/zarzŃdcy dr·g, korzystajŃc z tej swobody, mogŃ 
sformuğowaĺ jego postanowienia w spos·b tak niewiŃŨŃcy, Ũe moŨe to prowadziĺ do braku 
stabilnoŜci cağego Projektu. 

Z kolei do negatywnych cech porozumienia, kt·re mogŃ powodowaĺ, iŨ forma ta moŨe okazaĺ siň 
nieprzydatna do realizacji Pakietowego Projektu PPP zaliczyĺ naleŨy przede wszystkim: 

1. dobrowolnoŜĺ uczestnictwa w porozumieniu: kaŨda JST/zarzŃdca dr·g moŨe 
wypowiedzieĺ/odstŃpiĺ od porozumienia, przy czym wystŃpienie z porozumienia przez 
JST/zarzŃdcň drogi przejmujŃcego zadanie niweczy cağoŜĺ wsp·ğpracy. Ten negatywny 
aspekt w pewnym jedynie zakresie mogŃ niwelowaĺ przewidziane w porozumieniu warunki 
jego wypowiadania/odstŃpienia.  

2. ryzyko polityczne: o dalszym funkcjonowaniu porozumienia decydujŃ bezpoŜrednio organy 
JST/zarzŃdcy dr·g bňdŃcych stronami porozumienia.  

3. wğaŜciwy dla porozumienia administracyjnoprawnego spos·b partycypowania w 
kosztach realizacji zadania publicznego: czyli dotacja celowa. Ze wzglňdu na jej roczny 
charakter, Projekt realizowany w ramach porozumienia administracyjnoprawnego moŨe byĺ 
uznany za niebankowalny przez zainteresowane Instytucje inansujŃce. Ponadto, JST 
bňdŃce stronami porozumienia, mogŃ nie czuĺ siň zmotywowane do kontynuowania 
wsp·ğpracy w wieloletniej perspektywie. Ten negatywny aspekt w pewnym jedynie zakresie 
mogŃ niwelowaĺ przewidziane w porozumieniu postanowienia przewidujŃce kary 
umowne/odszkodowanie za brak podjňcia dziağaŒ zmierzajŃcych do przekazania dotacji 
celowej w dalszych latach.  
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1.3.1.2. Umowa cywilnoprawna 

Podstawa prawna 

MoŨliwoŜĺ zawierania przez JST um·w cywilnoprawnych zostağa wprost przewidziana: 

-  w odniesieniu do gmin ï w art. 9 ust. 1 u.s.g., 

-  w odniesieniu do powiat·w ï w art. 6 ust. 1 u.s.p.  

Og·lna zasada, jaka wynika z ww. przepis·w to uprawnienie gmin i powiat·w do zawierania 
um·w z innymi podmiotami w celu wykonywania zadaŒ. Ustawodawca przy tym nie okreŜla,  
o jakie podmioty moŨe chodziĺ. StŃd, naleŨy przyjŃĺ, Ũe JST mogŃ zawieraĺ umowy z r·Ũnymi 
podmiotami bez wzglňdu na ich rodzaj i status ï mogŃ to byĺ inne JST (r·Ũnego szczebla), 
przedsiňbiorstwa paŒstwowe i prywatne, organizacje pozarzŃdowe itd.  

Przepisy nie okreŜlajŃ r·wnieŨ, co moŨe byĺ przedmiotem takich um·w. Ustawodawca posğuguje 
siň sformuğowaniem Ăw celu wykonywania zadaŒò, co naleŨy rozumieĺ szeroko. Przy czym,  
w odr·Ũnieniu od porozumienia administracyjnoprawnego, w drodze um·w cywilnoprawnych 
mogŃ byĺ przekazywane zadania prywatnoprawne, nie zaŜ zadania publicznoprawne (wyrok 
NSA z 27.9.1994 r., SA/Ğd 1906/94, niepubl.). Oznacza to przede wszystkim, Ũe na podstawie 
umowy cywilnoprawnej nie moŨna przekazaĺ kompetencji do wykonania zadania ï do tego sğuŨy 
bowiem porozumienie administracyjnoprawne

43
.  

Tym samym na podstawie umowy cywilnoprawnej moŨna powierzyĺ/przekazaĺ do 
wykonania innej JST jedynie dziağania niewğadcze.  

Nie stanowi to jednak zasadniczej przeszkody w stosowaniu tej formy wsp·ğpracy w Pakietowym 
Projekcie PPP, poniewaŨ w ramach tego Projektu przekazywane by byğy jednej JST wyğŃcznie 
dziağania o charakterze niewğadczym w zakresie przygotowania i przeprowadzenia 
Postňpowania, zawarcia Umowy o PPP i zarzŃdzania UmowŃ o PPP. 

  

Wymagania formalne (procedura zawierania, podstawa dziağania) 

Przepisy u.s.g. oraz u.s.p. nie okreŜlajŃ trybu zawierania um·w cywilnoprawnych pomiňdzy JST. 

 

Schemat 10 Procedura zawierania umowy cywilnoprawnej 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Szczeg·ğowŃ procedurň zawierania um·w cywilnoprawnych okreŜla ZağŃcznik nr 2 do Analizy.  
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 Uchwağa RIO z 9.3.2016 r., 5/397/2016 

 

Rozmowy JST w celu ustalenia przedmiotu i warunk·w przyszğej umowy cywilnoprawnej 

 

Uchwağa JST 
 

Uchwağa JST 

 

Podpisanie umowy cywilnoprawnej pomiňdzy JST przez organy wykonawcze 

 

Uchwağa JST 
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Prawa i obowiŃzki JST 

Zakres dziağaŒ przekazywanych na podstawie umowy cywilnoprawnej 

Jak wskazano powyŨej, umowa cywilnoprawna zawierana jest przez JST w celu wykonywania 
zadaŒ. Jednak, w odr·Ũnieniu od porozumienia administracyjnoprawnego, w drodze umowy 
cywilnoprawnej nie moŨna przekazaĺ innemu podmiotowi kompetencji do wykonania 
okreŜlonego zadania publicznego, tj. nie moŨna przekazaĺ dziağaŒ o charakterze 
wğadczym. Inaczej rzecz ujmujŃc, umowa cywilnoprawna moŨe jedynie regulowaĺ stosunki 
cywilne i nie moŨe stanowiĺ podstawy do przekazywania kompetencji do jednostronnego 
okreŜlania praw i obowiŃzk·w innych podmiot·w.  

Umowa cywilnoprawna wywiera skutki wyğŃcznie miňdzy jej stronami, w wyjŃtkowych 
przypadkach moŨliwe jest, aby na jej podstawie powstağy okreŜlone w jej treŜci uprawnienia dla 
os·b trzecich. Nie jest jednak moŨliwe, aby na podstawie umowy cywilnoprawnej doszğo  
do nağoŨenia jakiegokolwiek obowiŃzku na osobň trzeciŃ.  

Umowa cywilnoprawna stanowi formň dziağania JST o charakterze niewğadczym. Z jej istoty 
wynika, iŨ jej strony sŃ r·wnorzňdnymi i niezaleŨnymi podmiotami, kt·re nie sŃ powiŃzane 
wiňzami organizacyjnymi. Stosunek prawny ğŃczŃcy strony takiej umowy przybiera formň 
wsp·ğdziağania, w kt·rej Ũadna ze stron nie zyskuje pozycji dominujŃcej, jak r·wnieŨ nie 
wystňpujŃ pomiňdzy nimi wiňzy charakteryzujŃce siň podporzŃdkowaniem lub zaleŨnoŜciŃ.  
Co wiňcej, cechŃ charakterystycznŃ umowy cywilnoprawnej jest r·wnieŨ dŃŨenie stron do 
zaspokojenia swoich interes·w, co odr·Ũnia jŃ od porozumienia administracyjnoprawnego,  
w kt·rym priorytetem jest interes publiczny.   

 

Warianty wsp·ğpracy JST w ramach umowy cywilnoprawnej 

BiorŃc pod uwagň, Ũe przedmiotem umowy cywilnoprawnej byğoby wsp·ğdziağanie JST w celu 
realizacji Pakietowego Projektu PPP, naleŨağoby przyjŃĺ, Ũe JST na gruncie umowy 
cywilnoprawnej mogğyby przewidzieĺ: 

-  przekazanie jednej z JST zadania publicznego w zakresie dziağaŒ niewğadczych 
(przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, zawarcie Umowy o PPP i zarzŃdzanie 
UmowŃ o PPP), 

-  upowaŨnienie jednej z JST do dziağania w imieniu pozostağych JST w zakresie czynnoŜci 
przeprowadzenia Postňpowania, zawarcie Umowy o PPP i zarzŃdzanie UmowŃ o PPP. 

PoniewaŨ pierwszy z wyŨej opisanych wariant·w (polegajŃcy na przekazaniu zadania 
publicznego w zakresie dziağaŒ niewğadczych) jest konstrukcyjnie zbliŨony do porozumienia 
administracyjnoprawnego, nie bňdzie on podlegaĺ szczeg·ğowej analizie. Tym bardziej, Ũe formŃ 
wğaŜciwŃ dla przekazywania zadaŒ pomiňdzy JST jest porozumienie administracyjnoprawne,  
nie zaŜ umowa cywilnoprawna. 

Natomiast drugi wariant, bňdzie o tyle r·Ũniĺ siň od pierwszego (i tym samym, r·wnieŨ 
porozumienia administracyjnoprawnego), Ũe na mocy umowy cywilnoprawnej, JST bňdŃca 
Liderem Pakietowego Projektu PPP bňdzie jedynie peğnomocnikiem dziağajŃcym w imieniu JST 
biorŃcych udziağ w Projekcie.  
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Elementy umowy cywilnoprawnej 

W ramach umowy cywilnoprawnej zawieranej w celu realizacji Pakietowego Projektu PPP,  
JST powinny uregulowaĺ/przewidzieĺ: 

-  udzielenie peğnomocnictwa do dziağania jako peğnomocnik wszystkich JST  
w ramach Postňpowania oraz Umowy o PPP, 

-  zasady partycypowania w kosztach realizacji Pakietowego Projektu PPP:  
JST powinny braĺ udziağ w finansowaniu realizacji zadania. W szczeg·lnoŜci powinny one 
wsp·lnie ponosiĺ koszty przygotowania i przeprowadzenia Postňpowania, a nastňpnie 
realizacji samej Umowy o PPP (kosztach zwiŃzanych z obowiŃzkiem wypğacenia Opğaty  
za DostňpnoŜĺ). PodstawŃ przekazywania Ŝrodk·w finansowych powinien byĺ art. 10 ust. 2 
u.s.g., przewidujŃcy moŨliwoŜĺ udzielania pomocy finansowej pomiňdzy JST. FormŃ pomocy 
powinna byĺ dotacja,  

-  obowiŃzki i terminy ich wykonania dla kaŨdej z JST bňdŃcej stronŃ umowy:  
chodzi o obowiŃzki polegajŃce na przekazaniu Ŝrodk·w finansowych, zapewnieniu wkğadu 
wğasnego przez kaŨdŃ z JST do przyszğej Umowy o PPP, okreŜleniu zapotrzebowania  
i przygotowaniu wymagaŒ technicznych przyszğego przedsiňwziňcia, zabezpieczeniu 
odpowiednich Ŝrodk·w w budŨecie,  

-  kary umowne za niewywiŃzanie siň ze zobowiŃzaŒ przez kaŨdŃ z JST, 

-  zasady wypowiadania i odstŃpienia od umowy cywilnoprawnej: podobnie jak  
w porozumieniu, naleŨy ograniczyĺ prawo wypowiedzenia/odstŃpienia od umowy do 
okreŜlonych przypadk·w, w tym, warto przewidzieĺ kary umowne w przypadku 
odstŃpienia/wypowiedzenia umowy, (jeŨeli przyczyny leŨağy po stronie jednej z JST). 
Gminy/powiaty muszŃ jednak pamiňtaĺ, Ũe na gruncie przepis·w regulujŃcych umowň 
zlecenia (art. 746 Ä 3 k.c.), nie moŨna zrzec siň z g·ry uprawnienia do wypowiedzenia 
zlecenia z waŨnych powod·w,  

-  zasady rozliczania siň JST po rozwiŃzaniu umowy (np. zasady rozliczania 
niewykorzystanej dotacji), 

-  procedurň podejmowania decyzji dotyczŃcych realizacji Pakietowego Projektu PPP oraz 
procedurň rozstrzygania spor·w (w przypadku braku moŨliwoŜci podjňcia decyzji ze 
wzglňdu na sprzecznoŜĺ stanowisk JST biorŃcych udziağ w Projekcie): podobnie jak w 
przypadku porozumienia administracyjnoprawnego, JST mogŃ przewidzieĺ w umowie,  
iŨ w odniesieniu do niekt·rych kwestii dotyczŃcych realizacji Pakietowego Projektu PPP,  
JST biorŃce udziağ w Projekcie bňdŃ podejmowaĺ wsp·lnie okreŜlone decyzje dotyczŃce 
Projektu. Na wz·r rozwiŃzaŒ korporacyjnych, JST mogŃ przewidzieĺ moŨliwoŜĺ gğosowania 
wiňkszoŜciowego przez JST (dokonywanego przez w·jt·w, burmistrz·w, prezydent·w, 
starost·w), a w przypadku kwestii kluczowych dla Pakietowego Projektu PPP (wymienionych 
enumeratywnie w umowie cywilnoprawnej, np. kwestii, kt·re bňdŃ miağy wpğyw na WPF JST 
biorŃcych udziağ w Projekcie) ï za pomocŃ gğosowania jednomyŜlnego.  

Umowa zawarta pomiňdzy JST nie musi byĺ umowŃ nazwanŃ. W przypadku realizacji 
Pakietowego Projektu PPP byğaby to umowa o wsp·ğpracy JST.  
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Ograniczenia prawne 

Podstawowym ograniczeniem prawnym zwiŃzanym z zawieraniem um·w cywilnoprawnych jest 
brak moŨliwoŜci przekazywania kompetencji (dziağaŒ o charakterze wğadczym) w tej formie 
wsp·ğdziağania JST. Przy czym, nie stanowi to przeszkody uniemoŨliwiajŃcej realizacjň 
Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym, poniewaŨ planowane dziağania w tym zakresie 
majŃ charakter niewğadczy, tj. przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, zawarcie Umowy 
o PPP i zarzŃdzanie UmowŃ o PPP.  

Drugim waŨnym ograniczeniem prawnym jest wŃtpliwoŜĺ dotyczŃca moŨliwoŜci 
przekazywania zadaŒ publicznych w zakresie dr·g gminnych/powiatowych (zar·wno  
w zakresie dziağaŒ wğadczych i niewğadczych) w drodze umowy cywilnoprawnej pomiňdzy JST  
na gruncie u.d.p.  

Do rozwaŨenia pozostaje, czy zarzŃdcy dr·g mogliby zawrzeĺ umowň cywilnoprawnŃ. PoniewaŨ 
u.d.p. w tym zakresie nie przewiduje Ũadnych ograniczeŒ, wydaje siň, Ũe moŨliwe byğoby 
zawarcie umowy cywilnoprawnej przez zarzŃdc·w dr·g, na podstawie kt·rej jeden z nich 
dziağağby jako peğnomocnik pozostağych na etapie Postňpowania, jak i na etapie zawarcia  
i realizacji Umowy o PPP.  

 

Zasady odpowiedzialnoŜci miňdzy JST biorŃcymi udziağ w Pakietowym 

Projekcie PPP oraz miňdzy JST a Partnerem Prywatnym:  

Istotnym dla realizacji Pakietowego Projektu PPP jest rozwaŨenie, w jaki spos·b bňdŃ 
ksztağtowağy siň zasady ponoszenia odpowiedzialnoŜci przez JST, w przypadku, gdy 
przedmiotem umowy byğoby zadanie polegajŃce na realizacji Pakietowego Projektu PPP: 

OdpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy JST 

Postanowienia umowy cywilnoprawnej mogŃ byĺ swobodnie uksztağtowane przez strony, zatem 
r·wnieŨ zasady odpowiedzialnoŜci pomiňdzy JST mogŃ przybieraĺ r·Ũne warianty.  

Na gruncie przywoğanych powyŨej moŨliwych postanowieŒ umowy cywilnoprawnej ğŃczŃcej  
JST naleŨy przyjŃĺ, Ũe: 

-  JST bňdŃca Liderem Projektu, umocowana do dziağania w imieniu pozostağych JST w zakresie 
przeprowadzenia Postňpowania, zawarcie Umowy o PPP i zarzŃdzanie UmowŃ o PPP, 
bňdzie odpowiedzialna wobec pozostağych JST za prawidğowŃ realizacjň swoich 
zobowiŃzaŒ, przy czym, przy ocenie sposobu realizacji tych zobowiŃzaŒ bňdzie brane pod 
uwagň dochowanie przez niŃ naleŨytej starannoŜci (moŨliwe jest w tym zakresie przewidzenie 
kar umownych za niedopeğnienie obowiŃzk·w lub nienaleŨyte ich wykonanie, kt·re bňdŃ 
rozliczane wg zasad ustalonych w umowie, np. wyegzekwowana kara umowna bňdzie 
wypğacana wszystkim JST w r·wnych czňŜciach lub tej JST, u kt·rej wystŃpiğa szkoda  
w zwiŃzku z niedopeğnieniem obowiŃzk·w przez Lidera Projektu), 

-  JST zobowiŃzujŃce siň do pokrycia koszt·w przeprowadzenia Postňpowania, zawarcia 
Umowy o PPP i zarzŃdzania UmowŃ o PPP, bňdŃ ponosiĺ odpowiedzialnoŜĺ za terminowe 
przekazanie Ŝrodk·w finansowych wobec JST bňdŃcej Liderem Projektu (kt·rej z kolei 
bňdzie w tym zakresie przysğugiwaĺ roszczenie o zapğatň dochodzone na drodze sŃdowej), 

-  ponadto, JST bňdŃ ponosiĺ odpowiedzialnoŜĺ wzglňdem JST bňdŃcej Liderem Projektu  
za niewywiŃzanie siň z innych obowiŃzk·w wğaŜciwych dla Pakietowego Projektu PPP  
(np. opracowanie wymagaŒ technicznych, przekazanie niezbňdnych dokument·w, wydanie 
odpowiednich akt·w administracyjnych), w tym zakresie moŨliwe jest przewidzenie kar 
umownych naliczanych na JST biorŃce udziağ w Projekcie, a naleŨnych JST bňdŃcej Liderem 
Projektu. 
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OdpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy JST a Partnerem Prywatnym 

W omawianym wariancie (w kt·rym jedna JST jest umocowana do dziağania w imieniu 
pozostağych JST w zakresie przeprowadzenia Postňpowania, zawarcia Umowy o PPP  
i zarzŃdzania UmowŃ o PPP), w·wczas stronŃ Umowy o PPP bňdŃ wszystkie JST biorŃce 
udziağ w Pakietowym Projekcie PPP. 

W zwiŃzku z powyŨszym, wszystkie JST bňdŃ odpowiadaĺ jako strony postňpowania o udzielenie 
zam·wienia publicznego i Umowy o PPP (Podmiot Publiczny). W tym zakresie, znajdŃ 
zastosowanie zasady okreŜlone w art. 16 u.p.z.p., zgodnie, z kt·rymi: 

-  jeŨeli postňpowanie o udzielenie zam·wienia jest prowadzone w cağoŜci w imieniu i na rzecz 
wiňcej niŨ jednego zamawiajŃcego, wszyscy zamawiajŃcy ponoszŃ odpowiedzialnoŜĺ  
za wypeğnienie obowiŃzk·w wynikajŃcych z ustawy. OdpowiedzialnoŜĺ powstaje r·wnieŨ  
w przypadku, gdy jeden z zamawiajŃcych prowadzi postňpowanie o udzielenie zam·wienia, 
wystňpujŃc we wğasnym imieniu i w imieniu pozostağych zamawiajŃcych (art. 16 ust. 6 
u.p.z.p.), 

-  jeŨeli postňpowanie o udzielenie zam·wienia nie jest prowadzone w cağoŜci w imieniu  
i na rzecz wszystkich zamawiajŃcych, kaŨdy zamawiajŃcy ponosi odpowiedzialnoŜĺ  
za wypeğnienie swoich obowiŃzk·w wynikajŃcych z ustawy w zakresie czňŜci postňpowania, 
kt·re prowadzi w swoim imieniu i na swojŃ rzecz (art. 16 ust. 7 u.p.z.p.), 

-  wszyscy zamawiajŃcy ponoszŃ odpowiedzialnoŜĺ za wypeğnienie obowiŃzk·w wynikajŃcych  
z ustawy w czňŜci postňpowania, kt·ra jest prowadzona w imieniu i na rzecz wszystkich 
zamawiajŃcych (art. 16 ust. 8 u.p.z.p.).  

W przypadku Pakietowego Projektu PPP, wytypowana JST bňdzie prowadziĺ Postňpowanie  
w cağoŜci w imieniu i na rzecz JST biorŃcych udziağ w Projekcie (oraz na swojŃ rzecz i we 
wğasnym imieniu). W tej sytuacji, znajdzie zastosowanie reguğa odpowiedzialnoŜci wskazana  
w art. 16 ust. 6 u.p.z.p. Oznacza to, Ũe Partner Prywatny bňdzie m·gğ kierowaĺ roszczenia 
zwiŃzane z Postňpowaniem (np. zwrot koszt·w przygotowania oferty) do kaŨdej z JST biorŃcej 
udziağ w Projekcie, niezaleŨnie od tego, kt·ra z nich peğniğa rolň peğnomocnika w Postňpowaniu.  

 

Schemat 11 Realizacja Pakietowego Projektu PPP w ramach umowy cywilnoprawnej 
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Analiza podatkowa 

W odniesieniu do umowy cywilnoprawnej, na etapie jej zawierania i funkcjonowania mogŃ 
wystňpowaĺ nastňpujŃce transakcje majŃce znaczenie z punktu widzenia prawa podatkowego: 

a) zawarcie umowy cywilnoprawnej, 

b) przekazywanie dotacji celowej na rzecz JST bňdŃcej Liderem Projektu ï  
na gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCC. 

Opodatkowanie zawarcia umowy cywilnoprawnej  

Zawarcie umowy cywilnoprawnej pomiňdzy JST, kt·rej przedmiotem bňdzie powierzenie jednej  
z nich prowadzenia zadaŒ publicznych, w tym uchwağy w sprawie zawarcia takiej umowy -  
nie wywoğa skutk·w podatkowoprawnych w zakresie uznania tej umowy za podatnika ï 
analogicznie jak zostağo opisane w rozdziale 1.3.1.1. pkt 6) Analizy. 

JednakŨe, jeŨeli JST zdecydujŃ siň zawrzeĺ umowň cywilnoprawnŃ, kt·ra przez swojŃ treŜĺ 
zostağaby zakwalifikowana jako umowa sp·ğki cywilnej, to pomimo tego, Ũe sp·ğka taka nie jest 
posiada osobowoŜci prawnej, to w Ŝwietle przepis·w u.p.t.u. bňdzie posiadağa status podatnika. 
Na gruncie przepis·w tej ustawy, podatnikiem podatku VAT moŨe byĺ kaŨdy samodzielny 
podmiot prawny, niezaleŨnie od jego formy organizacyjno-prawnej. W celu unikniňcia wŃtpliwoŜci 
interpretacyjnych co do charakteru prawnego umowy pomiňdzy JST na gruncie podatkowym, 
naleŨağo bňdzie do niej wprowadziĺ odpowiednie postanowienia, bezpoŜrednio wskazujŃce  
na zamiar stron ï zawarcie umowy cywilnej w rozumieniu k.c.

44
 

Opodatkowanie przekazywania dotacji celowej na rzecz JST bňdŃcej Liderem 
Projektu 

W zakresie skutk·w podatkowych przekazania dotacji celowej ï wiňcej na ten temat w 
rozdziale 1.3.1.1. pkt 6) Analizy.  
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 W przypadku umowy sp·ğki cywilnej, odpowiedzialnoŜĺ podatkowŃ ponoszŃ r·wnieŨ wsp·lnicy sp·ğki cywilnej.   
Zgodnie z art. 115. Ä 1 u.o.p. wsp·lnik sp·ğki cywilnej, jawnej, partnerskiej oraz komplementariusz sp·ğki 
komandytowej albo komandytowo-akcyjnej odpowiada cağym swoim majŃtkiem solidarnie ze sp·ğkŃ i z 
pozostağymi wsp·lnikami za zalegğoŜci podatkowe sp·ğki.  
OdpowiedzialnoŜĺ ta dotyczy r·wnieŨ odpowiedzialnoŜci byğego wsp·lnika za zalegğoŜci podatkowe z tytuğu 
zobowiŃzaŒ, kt·rych termin pğatnoŜci upğywağ w czasie, gdy byğ on wsp·lnikiem, oraz zalegğoŜci wymienione  
w art. 52 oraz art. 52a powstağe w czasie, gdy byğ on wsp·lnikiem. Za zobowiŃzania podatkowe powstağe na 
podstawie odrňbnych przepis·w po rozwiŃzaniu sp·ğki, za zalegğoŜci podatkowe z tytuğu zobowiŃzaŒ, kt·rych 
termin pğatnoŜci upğywağ po rozwiŃzaniu sp·ğki, oraz za zalegğoŜci wymienione w art. 52 oraz art. 52a powstağe po 
rozwiŃzaniu sp·ğki, odpowiadajŃ osoby bňdŃce wsp·lnikami w momencie rozwiŃzania sp·ğki (art. 115. Ä 2 u.o.p.) 
Choĺ podatnikiem podatku VAT jest sama sp·ğka, to odpowiedzialnoŜĺ za dğugi podatkowe mogŃ ponosiĺ takŨe 
wsp·lnicy sp·ğki cywilnej. 
OdpowiedzialnoŜĺ wsp·lnika posiada charakter osobisty (ponosi on odpowiedzialnoŜĺ z cağego swojego 
majŃtku), solidarny (podatnik odpowiada z samŃ sp·ğkŃ oraz wszystkimi jej wsp·lnikami) oraz subsydiarny 
(uzupeğnia ona odpowiedzialnoŜĺ sp·ğki - sprowadza siň do tego, Ũe gdy egzekucja przeciwko sp·ğce okaŨe siň 
bezskuteczna, to dopiero w·wczas moŨna siňgnŃĺ do majŃtk·w wsp·lnika). MoŨliwoŜĺ wszczňcia egzekucji  
z majŃtku wsp·lnika sp·ğki cywilnej powstaje dopiero gdy egzekucja z majŃtku sp·ğki cywilnej okaŨe siň byĺ 
bezskuteczna: Egzekucja zobowiŃzania wynikajŃcego z decyzji o odpowiedzialnoŜci podatkowej osoby trzeciej 
moŨe byĺ wszczňta dopiero w·wczas, gdy egzekucja z majŃtku podatnika okazağa siň w cağoŜci lub w czňŜci 
bezskuteczna, odstŃpiono od czynnoŜci zmierzajŃcych do zastosowania Ŝrodk·w egzekucyjnych albo nie 
przystŃpiono do egzekucji administracyjnej w wyniku uprawdopodobnienia przez organ egzekucyjny braku 
moŨliwoŜci uzyskania w toku egzekucji administracyjnej kwoty przewyŨszajŃcej wydatki egzekucyjne  
(art. 108 Ä 4 u.o.p.). Zatem z zawarciem przez JST umowy zbliŨonej do sp·ğki cywilnej wiŃzağoby siň wiele 
skutk·w na gruncie prawa podatkowego.  
Tym samym, rekomendowanŃ umowŃ dla JST dla cel·w Pakietowego Projektu PPP, powinny byĺ umowy 
zbliŨone raczej do um·w zlecenia lub um·w o Ŝwiadczenie usğug. NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe powyŨsza analiza nie 
dotyczy szczeg·ğowych kwestii podatkowych (takich jak wzajemnie rozliczenia pomiňdzy stronami), kt·re mogğyby 
byĺ przeanalizowane wyğŃcznie na gruncie konkretnych zapis·w umownych. 
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StabilnoŜĺ umowy cywilnoprawnej 

OdnoszŃc siň do trwağoŜci umowy cywilnoprawnej, kt·ra jest istotna z punktu widzenia stabilnoŜci 
przyszğego Pakietowego Projektu PPP, naleŨy wskazaĺ, Ũe ta forma wykonywania zadaŒ 
publicznych przez JST jest wzglňdnie trwağa. 

Negatywnie na trwağoŜĺ umowy cywilnoprawnej wpğywa przede wszystkim jej podstawowa cecha, 
a mianowicie dobrowolnoŜĺ. KaŨda z JST ma prawo odstŃpiĺ/wypowiedzieĺ umowň. 
OczywiŜcie (jak w przypadku porozumienia administracyjnoprawnego) strony umowy mogŃ 
ograniczyĺ prawo odstŃpienia/wypowiedzenia okreŜlajŃc enumeratywnie przypadki, w kt·rych 
skorzystanie z tego prawa bňdzie moŨliwe.  

Umowa cywilnoprawna jest formŃ wsp·ğdziağania JST obarczonŃ duŨym ryzykiem politycznym.  
O dalszym uczestnictwie w umowie decydujŃ bowiem bezpoŜrednio organy poszczeg·lnych JST, 
co oznacza, Ũe kaŨda zmiana wğadzy moŨe pociŃgaĺ za sobŃ zagroŨenie dla dalszego 
realizowania Pakietowego Projektu PPP.  

Nie moŨna r·wnieŨ nie zwr·ciĺ uwagi, Ũe umowa cywilnoprawna pomiňdzy JST nie jest 
szczeg·ğowo uregulowana w przepisach samorzŃdowych, jak r·wnieŨ doktryna nie odnosi siň  
w spos·b jednolity do tej formy wsp·ğpracy. Zatem zawieranie um·w cywilnoprawnych pomiňdzy 
JST (dla potrzeb tak istotnych inwestycji jak budowa/remont i utrzymanie dr·g publicznych)  
moŨe siň wiŃzaĺ z pewnym ryzykiem prawnym, negatywnie wpğywajŃcym na stabilnoŜĺ 
samej wsp·ğpracy pomiňdzy JST.   

Czynnikiem negatywnie wpğywajŃcym na trwağoŜĺ Pakietowego Projektu PPP realizowanego  
w formie umowy cywilnoprawnej jest r·wnieŨ fakt, iŨ wszystkie JST bňdŃce jej stronŃ, ponoszŃ 
peğnŃ odpowiedzialnoŜĺ za wykonanie zadanie, kt·rego umowa bňdzie dotyczyĺ, jak r·wnieŨ 
ponoszŃ peğnŃ odpowiedzialnoŜĺ za realizacjň samej Umowy o PPP bezpoŜrednio przed 
Partnerem Prywatnym. Z pewnoŜciŃ, z tych powod·w, ta forma wsp·ğpracy nie jest atrakcyjna  
dla samorzŃd·w (choĺ dla Partnera Prywatnego byğoby to korzystne rozwiŃzanie).  

 

PrzydatnoŜĺ formy dla Pakietowego Projektu PPP 

Na przydatnoŜĺ umowy cywilnoprawnej jako formy wğaŜciwej do realizacji Pakietowego Projektu 
PPP pozytywnie wpğywa: 

-  brak zasadniczych ograniczeŒ prawnych w moŨliwoŜci zawierania um·w 
cywilnoprawnych: gğ·wnym ograniczeniem jest brak moŨliwoŜci przekazywania zadaŒ  
w zakresie dziağaŒ wğadczych, kt·re jednak nie bňdzie miağo wpğywu na realizacjň 
Pakietowego Projektu PPP ze wzglňdu na jego zakres. Nie istniejŃ r·wnieŨ prawne 
obostrzenia w udzielaniu przez zarzŃdc·w dr·g peğnomocnictwa upowaŨniajŃcego jednego  
z nich do przeprowadzenia Postňpowania, zawarcia Umowy o PPP i zarzŃdzania UmowŃ  
o PPP w imieniu pozostağych, 

-  nieskomplikowana procedura zawierania: dziňki czemu zawarcie umowy cywilnoprawnej 
moŨe byĺ sprawnie zrealizowane, jak r·wnieŨ nie wiŃŨe siň z dodatkowymi kosztami po 
stronie JST,  

-  duŨa swoboda w ksztağtowaniu postanowieŒ umownych: co pozwala dostosowaĺ treŜĺ 
umowy do indywidualnych warunk·w Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym,  
w tym umoŨliwia okreŜlanie np. warunk·w jej wypowiedzenia/odstŃpienia od niej, 
przewidzenia kar umownych/odszkodowaŒ za niezrealizowanie wynikajŃcych z niej 
zobowiŃzaŒ. Z drugiej strony, swoboda ksztağtowania porozumieŒ umowy cywilnoprawnej 
moŨe rodziĺ ryzyko po stronie Partnera Prywatnego, poniewaŨ JST/zarzŃdcy dr·g, 
korzystajŃc z tej swobody, mogŃ sformuğowaĺ jej postanowienia w spos·b tak niewiŃŨŃcy,  
Ũe moŨe to prowadziĺ do braku stabilnoŜci cağego Projektu,  
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-  zasady odpowiedzialnoŜci JST/zarzŃdc·w dr·g za realizacjň zadania oraz wykonanie 
Umowy o PPP ï na gruncie umowy cywilnoprawnej wszystkie JST/zarzŃdcy dr·g bňdŃ 
stronami Umowy o PPP i bňdŃ w peğni odpowiedzialne za zobowiŃzania wynikajŃce  
z umowy. Wskazane zasady odpowiedzialnoŜci z pewnoŜciŃ bňdŃ korzystne z punktu 
widzenia Partnera Prywatnego, jednak dla JST biorŃcych udziağ w Projekcie, umowa 
cywilnoprawna moŨe okazaĺ siň formŃ nieatrakcyjnŃ.   

Z kolei do negatywnych cech um·w cywilnoprawnych, kt·re mogŃ powodowaĺ, iŨ forma ta 
moŨe okazaĺ siň nieprzydatna do realizacji Pakietowego Projektu PPP zaliczyĺ naleŨy przede 
wszystkim: 

-  dobrowolnoŜĺ umowy: kaŨda JST/zarzŃdca dr·g moŨe wypowiedzieĺ/odstŃpiĺ od umowy 
cywilnoprawnej. Ten negatywny aspekt w pewnym jedynie zakresie mogŃ niwelowaĺ 
przewidziane w umowie warunki jego wypowiadania/odstŃpienia, 

-  ryzyko polityczne: o dalszym funkcjonowaniu umowy decydujŃ bezpoŜrednio organy 
JST/zarzŃdcy dr·g bňdŃce stronami umowy cywilnoprawnej, 

-  nieadekwatnoŜĺ formy do sektora drogowego: istniejŃ uzasadnione wŃtpliwoŜci co do 
moŨliwoŜci przekazania na podstawie umowy cywilnoprawnej innej JST zadania w zakresie 
dr·g publicznych (dziağaŒ wğadczych lub niewğadczych),  

-  brak moŨliwoŜci przekazania zadaŒ o charakterze wğadczym na jej podstawie: 
ograniczenie to moŨe mieĺ jednak znikomy wpğyw na realizacjň Pakietowego Projektu PPP,  

-  brak doregulowania tej formy wsp·ğpracy pomiňdzy JST: przepisy samorzŃdowe  
w spos·b lakoniczny odnoszŃ siň do um·w cywilnoprawnych zawieranych przez JST.  
StŃd, stosowanie tej formy wsp·ğdziağania moŨe budziĺ wiele wŃtpliwoŜci praktycznych,  
co moŨe negatywnie wpğywaĺ na stabilnoŜĺ Pakietowego Projektu PPP. 
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1.3.2. ZwiŃzek JST 

Do podstawowych cech zwiŃzku JST naleŨŃ: 

-  jest to nowy, odrňbny od JST podmiot prawa publicznego, 

-  jego celem jest wsp·lne wykonywanie zadania publicznego,  

-  sğuŨy sprawniejszemu i bardziej ekonomicznemu realizowaniu danego zadania publicznego, 

-  zwiŃzek ma charakter celowy ï po wykonaniu zadania ulega likwidacji, 

-  JST przynaleŨŃce do zwiŃzku pozostajŃ r·wne wzglňdem siebie ï nie ma pomiňdzy nimi 
relacji nadrzňdnoŜci.  

ZwiŃzek JST stanowi jednŃ z form organizacji umoŨliwiajŃcej wsp·lne wykonywanie zadaŒ 
publicznych. Z punktu widzenia Pakietowego Projektu PPP istotne sŃ: 

-  zwiŃzek miňdzygminny uregulowany w art. 64 ï 73b u.s.g., 

-  zwiŃzek powiatowo ï gminny uregulowany w art. 72a u.s.p. ï art. 72c u.s.p. i art. 73b u.s.g. 

 

1.3.2.1. ZwiŃzek miňdzygminny 

Podstawa prawna 

ZwiŃzek miňdzygminny zostağ uregulowany w art. 64 ï 73b u.s.g. jako jedna z form organizacji 
umoŨliwiajŃcej wsp·lne wykonywanie zadaŒ publicznych gmin.  

 

Wymagania formalne 

Liczba czğonk·w 

PoniewaŨ w u.s.g. nie okreŜlono minimalnej, jak i maksymalnej liczby gmin, kt·re mogŃ utworzyĺ 
zwiŃzek, tym samym naleŨy uznaĺ, Ũe do jego stworzenia wystarczŃ co najmniej dwie gminy. 
Dopuszcza siň, aby do zwiŃzku miňdzygminnego doğŃczyğo miasto na prawach powiatu, 
poniewaŨ zgodnie z art. 92 ust. 2 u.s.p. miasto na prawach powiatu jest gminŃ wykonujŃcŃ 
zadania powiatu na zasadach okreŜlonych w u.s.p. W przypadku doğŃczenia do zwiŃzku gmin 
miasta na prawach powiatu, przedmiotem dziağania zwiŃzku bňdŃ mogğy zatem byĺ zadania 
gminne. Co wiňcej, ustawodawca nie ogranicza liczby zwiŃzk·w, do kt·rych moŨe naleŨeĺ 
gmina. OczywiŜcie jednak nie moŨe ona naleŨeĺ do dw·ch lub wiňkszej liczby zwiŃzk·w, 
realizujŃcych te same zadania lub te same czňŜci zadania.   

Zatem do zwiŃzku miňdzygminnego mogŃ naleŨeĺ: 

-  gminy,  

-  miasta na prawach powiatu.  

Co do zasady, tworzenie zwiŃzk·w miňdzygminnych jest dobrowolne, a jedyny wyjŃtek okreŜla 
art. 64 ust. 4 u.s.g., zgodnie z kt·rym w drodze ustawy moŨna nağoŨyĺ na gminy obowiŃzek 
utworzenia zwiŃzku.  

Oznacza to, Ũe gminy majŃ jedynie prawo, a nie obowiŃzek, realizowaĺ zadania w oparciu  
o tň formň wsp·ğpracy, przy czym ta dobrowolnoŜĺ rozciŃga siň nie tylko na etap tworzenia,  
ale r·wnieŨ funkcjonowania samego zwiŃzku. Gminy, kt·re do niego naleŨağy, mogŃ z niego 
wystňpowaĺ, a r·wnoczeŜnie do zwiŃzku mogŃ przystňpowaĺ nowi czğonkowie.  
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Procedura tworzenia zwiŃzku miňdzygminnego wyglŃda nastňpujŃco: 

 

Procedura tworzenia zwiŃzku miňdzygminnego zostağa opisana w pkt 1 ZağŃcznika nr 3 do 
Analizy.  

 

Schemat 12 Etapy tworzenia zwiŃzku miňdzygminnego 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PodstawŃ dziağania zwiŃzku jest statut. Elementy statutu zwiŃzku miňdzygminnego oraz organy 
zwiŃzku zostağy opisane w pkt 2 ZağŃcznika nr 3 do Analizy.  

 

WAŧNE: IstotnŃ cechŃ zwiŃzku jest r·wnoŜĺ naleŨŃcych do niego podmiot·w ï w strukturze 

zwiŃzku gminnego nie ma nadrzňdnoŜci. 

 

Uchwağa rady gminy                    

o utworzeniu zwiŃzku 

Powiadomienie wojewody                          

o zamiarze utworzenia zwiŃzku 

Uzgodnienie projektu statutu 

zwiŃzku z wojewodŃ 

 

Uchwağa rady gminy                        

o utworzeniu zwiŃzku 

 

Uchwağa rady gminy                      

o utworzeniu zwiŃzku 

Uchwağa rady gminy                           

o przyjňciu statutu zwiŃzku 

Uchwağa rady gminy                          

o przyjňciu statutu zwiŃzku 

Uchwağa rady gminy                         

o przyjňciu statutu zwiŃzku 

Rejestracja zwiŃzku                           

i ogğoszenie statutu 
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Prawa i obowiŃzki JST oraz zwiŃzku 

Partycypowanie w kosztach realizacji zadania  

WaŨnym obowiŃzkiem gmin jest przekazanie zwiŃzkowi Ŝrodk·w niezbňdnych do wykonania 
powierzonych mu zadaŒ. W doktrynie przyjňto, Ũe moŨliwe jest wnoszenie wkğadu wğasnego  
do zwiŃzku przez gminy czğonkowskie, niejako na poczet majŃtku zwiŃzku na etapie jego 
tworzenia. Drugi spos·b finansowania dziağalnoŜci to przekazywanie Ŝrodk·w pieniňŨnych 
(wpğat/skğadek czğonkowskich/dotacji) na rzecz zwiŃzku, w trakcie jego funkcjonowania, w celu 
pokrycia koszt·w realizacji powierzonych mu zadaŒ, stanowiŃce jego doch·d.  

NiewŃtpliwie koncepcja wnoszenia Ăwkğadu wğasnegoò na poczet majŃtku zwiŃzku 
miňdzygminnego ma silne konotacje z wkğadem wnoszonym do sp·ğek na gruncie szeroko 
rozumianego prawa handlowego. Na gruncie u.f.p. moŨna Ăwkğad wğasnyò utoŨsamiaĺ z pomocŃ 
rzeczowŃ, o kt·rej mowa w art. 220 ust. 1 u.f.p. Przy czym, przyjmuje siň, Ũe pojňcie Ăpomocy 
rzeczowejò powinno byĺ rozumiane szeroko, nie tylko jako przedmioty materialne w rozumieniu 
art. 45 k.c., ale r·wnieŨ za takŃ pomoc uznaje siň np. przeprowadzenie okreŜlonej procedury, 
uzyskanie pozwoleŒ na wykonanie okreŜlonych rob·t budowlanych, wykonanie okreŜlonych rob·t 
budowlanych

45
. 

W ramach pomocy rzeczowej na rzecz zwiŃzku miňdzygminnego, gminy czğonkowskie powinny 
przenieŜĺ na jego wğasnoŜĺ te skğadniki majŃtkowe, kt·re sŃ istotne dla realizacji powierzonych 
mu zadaŒ (np. w przypadku zwiŃzku zajmujŃcego siň wodociŃgami i kanalizacjŃ ï odpowiedniŃ 
infrastrukturň, dla zwiŃzku zajmujŃcego siň transportem zbiorowym ï odpowiednie wyposaŨenie  
i nieruchomoŜci).  

Jednak w przypadku Pakietowego Projektu PPP w branŨy drogowej, w zwiŃzku ze znacznymi 
ograniczeniami w obrocie nieruchomoŜciami zajňtymi pod drogi publiczne, nie jest moŨliwe 
wyposaŨenie takiego zwiŃzku w ramach pomocy rzeczowej, w nieruchomoŜci, na kt·rych 
realizowane byğyby prace drogowe.  

 

 

 

Wydaje siň, Ũe nie byğoby r·wnieŨ celowym przenoszenie na zwiŃzek prawa wğasnoŜci  
do nieruchomoŜci, na kt·rych takie drogi sŃ dopiero projektowane (pomimo, iŨ w stosunku  
do nich ograniczenia w obrocie nie wystňpujŃ). Natomiast bňdzie moŨliwe zawarcie ze zwiŃzkiem 
miňdzygminnym um·w, na podstawie kt·rych nieodpğatnie zostanie mu przekazane prawo  
do dysponowania nieruchomoŜciŃ w taki spos·b, aby m·gğ on nastňpnie przekazaĺ to prawo 
Partnerowi Prywatnemu (np. umowa uŨyczenia). PoniewaŨ jednak nie jest to rozwiŃzanie 
rekomendowane, zasadniczo w przypadku Pakietowego Projektu PPP nie przewiduje siň 
wyposaŨania zwiŃzku we wkğad niepieniňŨny. PreferowanŃ formŃ jest natomiast bezpoŜrednie 
przekazanie przez JST prawa do dysponowania nieruchomoŜciŃ na rzecz Partnera Prywatnego 

 

 

 

                                                                                                                                                                                                        
45

 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. dr Agnieszka Mikos-Sitek, CH Beck, 2020 

WAŧNE: NieruchomoŜci zajňte pod drogi publiczne nie mogŃ stanowiĺ wkğadu 

niepieniňŨnego do zwiŃzku JST.  

WAŧNE: Wydaje siň, Ũe nie ma potrzeby, w przypadku Pakietowego Projektu PPP, 

wyposaŨania zwiŃzku JST we wkğady niepieniňŨne.  
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Formy przekazywania Ŝrodk·w finansowych 

Z punktu widzenia Pakietowego Projektu PPP, partycypowanie w kosztach realizacji zadania 
przez zwiŃzek, przede wszystkim bňdzie polegaĺ na przekazywaniu Ŝrodk·w pieniňŨnych.  

WŜr·d form przekazywania Ŝrodk·w finansowych przez JST na rzecz zwiŃzku wymienia siň:  

-  skğadki (zwane inaczej Ăwpğatamiò), jakie wnoszŃ gminy bňdŃce uczestnikami zwiŃzku, 
przeznaczone na realizacjň przekazanych zwiŃzkowi zadaŒ (art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p.),  

-  dotacje (przedmiotowe lub podmiotowe) i inne Ŝrodki przekazywane przez gminy 
czğonkowskie (art. 249 ust. 4 pkt 2 u.f.p.), 

-  dotacje celowe (art. 220 ust. 1 u.f.p.).  

Wpğata/skğadka czğonkowska jest instrumentem przekazywania Ŝrodk·w finansowych na rzecz 
zwiŃzku i zasadniczo jest przeznaczana na jego bieŨŃce utrzymanie (koszty administracyjne, 
osobowe). W zwiŃzku z tym, obowiŃzek jej wnoszenia dotyczy jedynie aktualnych czğonk·w 
zwiŃzku.  

W praktyce moŨna spotkaĺ siň r·wnieŨ z wpğatami/skğadkami, kt·re sŃ przeznaczane na pokrycie 
koszt·w inwestycji realizowanych przez JST w ramach zwiŃzku (np. spğatň zaciŃgniňtych przez 
zwiŃzek poŨyczek lub zobowiŃzaŒ wzglňdem wykonawcy realizujŃcego inwestycjň). Ze wzglňdu 
na ich przeznaczenie (czyli obciŃŨenie JST kosztami wsp·lnej inwestycji) tego rodzaju skğadek 
nie moŨna uznaĺ za stricte czğonkowskie, jednak regulowane sŃ i wnoszone na podobnych 
zasadach.  

ťr·dğem obowiŃzku ich przekazywania powinien byĺ statut zwiŃzku. JST powinny w jego treŜci 
przewidzieĺ obowiŃzek wnoszenia wpğat/skğadek czğonkowskich oraz okreŜliĺ czňstotliwoŜĺ ich 
wnoszenia, jak i warunki ustalenia ich wysokoŜci.  

 

 

 

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP warto w statucie okreŜliĺ, iŨ: 

-  gminy bňdŃ zobowiŃzane do partycypowania w kosztach funkcjonowania zwiŃzku 
poprzez wnoszenie skğadki czğonkowskiej przeznaczanej na bieŨŃcŃ dziağalnoŜĺ zwiŃzku 
(koszty administracyjne, osobowe) oraz skğadki/wpğaty przeznaczanej na pokrycie koszt·w 
wsp·lnej inwestycji w zakresie budowy/remontu i utrzymania sieci drogowej, 

-  gminy bňdŃ zobowiŃzane do zabezpieczenia w swoim budŨecie Ŝrodk·w finansowych na 
pokrycie 100% wğasnego udziağu w inwestycji (w tym koszt·w obsğugi i realizacji inwestycji,  
w szczeg·lnoŜci Opğaty za DostňpnoŜĺ, koszt·w ewentualnego nadzoru technicznego, 
koszt·w administracyjnych itp.)

46
, 

-  wysokoŜĺ skğadki czğonkowskiej oraz wpğat/skğadki bňdzie uzaleŨniona od wskaŦnika 
przekazanego do zwiŃzku zadania przez poszczeg·lne gminy, 

-  skğadka czğonkowska oraz skğadki/wpğaty bňdŃ wnoszone w ratach (np. miesiňcznie, 
kwartalnie, corocznie), 

-  wysokoŜĺ skğadki czğonkowskiej oraz skğadek/wpğat bňdzie podlegaĺ waloryzacji, 

-  wysokoŜĺ skğadki czğonkowskiej oraz skğadek/wpğat bňdzie corocznie ustalana uchwağŃ 
zgromadzenia zwiŃzku, 

-  gminy tworzŃce zwiŃzek bňdŃ zobowiŃzane do wnoszenia wpğat/skğadek przeznaczanych  
na realizacjň inwestycji niezaleŨnie od czğonkostwa w zwiŃzku.  

                                                                                                                                                                                                        
46

 Wiňcej na temat wpğat/skğadek do zwiŃzku JST w kontekŜcie wymagaŒ u.f.p. w rozdziale 5 Analizy 

[Finansowanie].  

WAŧNE: Warunki wnoszenia wpğat/skğadek czğonkowskich oraz zasady ustalania  

ich wysokoŜci powinien okreŜlaĺ statut zwiŃzku JST.  
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Dotacje celowe 

Na gruncie art. 220 ust. 1 u.f.p. moŨliwe jest r·wnieŨ udzielenie zwiŃzkowi pomocy finansowej  
w postaci dotacji celowej, przez poszczeg·lne gminy. Warunkiem udzielania pomocy jest jej 
przeznaczenie na realizacjň zadaŒ wğasnych JST. W prawie samorzŃdowym uznaje siň,  
Ũe dotacje celowe przeznaczane sŃ na pokrycie koszt·w realizacji inwestycji wykonywanej  
w ramach zadaŒ publicznych.  

W odr·Ũnieniu od dotacji celowej opisanej w rozdziale 1.3.1.1. Analizy, dotacja celowa na rzecz 
zwiŃzku JST udzielana jest na innej podstawie prawnej (art. 10 ust. 2 u.s.g. oraz art. 220 ust. 1 
u.f.p.) oraz w drodze umowy o dotacjň celowŃ (zawieranŃ miňdzy JST a zwiŃzkiem JST), a nie 
porozumienia administracyjnoprawnego.  

Pomoc finansowa w formie dotacji celowej zostağa r·wnieŨ okreŜlona w art. 10 ust. 2 u.s.g.,  
w kt·rym wyraŦnie wskazano, iŨ JST mogŃ udzielaĺ zwiŃzkowi JST pomocy, w tym pomocy 
finansowej.  

Dotacja celowa powinna byĺ ona zaplanowana jako wydatek w uchwale budŨetowej i wymaga 
ona podjňcia uchwağy przez organ stanowiŃcy JST (radň gminy). Konieczne jest zatem podjňcie 
dw·ch uchwağ: budŨetowej, w kt·rej dotacja celowa jest ujňta jako wydatek oraz uchwağa  
o udzieleniu pomocy. 

 

 

 

 

Nastňpnie, zawierana jest umowa (pomiňdzy JST, a zwiŃzkiem), kt·ra stanowi podstawň 
przekazania pomocy finansowej lub rzeczowej. Umowa taka konstruowana jest wedğug 
zasady swobody um·w wyraŨonej w art. 353

1 
k.c., jednak konieczne jest w niej wskazanie m.in. 

wysokoŜci dotacji, celu, na kt·rego realizacjň sŃ przekazywane Ŝrodki dotacji, termin jej 
wykorzystania i rozliczenia.  

Zatem do obowiŃzk·w gmin naleŨy zapewnienie finansowania dziağalnoŜci zwiŃzku i w tym 
zakresie podjňcie odpowiednich uchwağ przez rady gmin.   

Dotacja celowa moŨe byĺ jednym z instrument·w partycypowania w kosztach realizacji 
Pakietowego Projektu PPP, w szczeg·lnoŜci w sytuacji, gdy: 

-  skğadki/wpğaty przewidziane w statucie i wnoszone na pokrycie koszt·w realizacji inwestycji 
okaŨŃ siň niewystarczajŃce ï w takim przypadku dotacja celowa stanowiğaby pomocniczŃ 
formň przekazywania Ŝrodk·w finansowych, 

-  dotacja celowa zastňpuje skğadkň/wpğatň przeznaczonŃ na pokrycie koszt·w realizacji 
inwestycji przez zwiŃzek ï w takim przypadku statut zwiŃzku powinien okreŜlaĺ szczeg·ğowo 
warunki udzielania pomocy finansowej w formie dotacji celowej i zobowiŃzywaĺ gminy 
tworzŃce zwiŃzek do podejmowania dziağaŒ w kierunku przekazywania dotacji  
(tj. podejmowania niezbňdnych uchwağ) ï nie jest to jednak rekomendowane rozwiŃzanie, 
biorŃc pod uwagň ĂrocznoŜĺò dotacji.  

Podobnie jak dotacja celowa, kt·rej Ŧr·dğem jest porozumienie administracyjnoprawne, dotacja 
celowa udzielana zgodnie z zasadami okreŜlonymi w art. 10 ust. 2 u.s.g. oraz art. 220 u.f.p. ma 
charakter roczny, co oznacza, iŨ musi byĺ wykorzystana w danym roku budŨetowym. Oznacza  
to, Ũe w przypadku Pakietowego Projektu PPP, kt·ry ma byĺ realizowany w perspektywie 
wieloletniej, korzystanie z dotacji celowych jako jedynego lub gğ·wnego Ŝrodka finansowania 
zwiŃzku JST, moŨe spowodowaĺ uznanie Projektu za niebankowalny.  

WAŧNE: Do udzielenia zwiŃzkowi JST pomocy finansowej w postaci dotacji celowej 

konieczne jest podjňcie przez JST dw·ch uchwağ: budŨetowej, ujmujŃcej dotacjň celowŃ 

wŜr·d wydatk·w oraz uchwağy o udzieleniu pomocy finansowej.  
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Dla zapewnienia stabilnoŜci zwiŃzku konieczne by byğo zobowiŃzanie w jego statucie gmin do 
uwzglňdniania corocznie w budŨecie kwot dotacji celowych oraz podejmowania 
odpowiednich uchwağ o udzielaniu dotacji celowych zwiŃzkowi, na nastňpne lata jego 
funkcjonowania. NaleŨağoby r·wnieŨ przewidzieĺ karň umownŃ lub odszkodowanie nakğadanŃ 
na JST, kt·ra nie podejmie stosownych uchwağ budŨetowych (ujmujŃcych dotacjň celowŃ w 
budŨecie) oraz uchwağ o przekazaniu dotacji celowej. Kara umowna/odszkodowanie powinny byĺ 
ustalone na takim poziomie, aby motywowaĺ JST do podtrzymywania wsp·ğpracy. Wydaje siň 
jednak, Ũe mechanizmy te mogŃ siň okazaĺ niewystarczajŃce do uznania Projektu 
finansowanego z dotacji celowych za bankowalny.  

StŃd, celowym bňdzie finansowanie zwiŃzku JST z innych Ŧr·değ opisanych powyŨej, tj. 
skğadek/ wpğat. 

Prawa i obowiŃzki JST oraz zwiŃzku zostağy szerzej opisane w pkt 4 ZağŃcznika nr 3 do Analizy.  

 

Prawa i obowiŃzki zwiŃzku 

Prawa i obowiŃzki wynikajŃce z przekazania zadaŒ publicznych 

Jak wskazano powyŨej, z dniem ogğoszenia statutu zwiŃzku, nastňpujŃ dwie waŨne 
konsekwencje prawne: zwiŃzek uzyskuje osobowoŜĺ prawnŃ oraz przechodzŃ na niego 
prawa i obowiŃzki gmin bňdŃcych jego czğonkami (w zakresie powierzonego mu zadania).  

W kwestii osobowoŜci prawnej naleŨy wskazaĺ, Ũe zwiŃzek nabywa jŃ w dw·ch wymiarach: 
cywilnoprawnym oraz publicznoprawnym.  

JeŨeli chodzi o osobowoŜĺ prawnŃ zwiŃzku w ujňciu cywilistycznym, oznacza to, Ũe zwiŃzek 
moŨe podejmowaĺ czynnoŜci cywilnoprawne, czynnoŜci podobne do oŜwiadczeŒ woli, posiada 
zdolnoŜĺ sŃdowŃ i zdolnoŜĺ do czynnoŜci procesowych w sprawach cywilnych, a takŨe ma 
zdolnoŜĺ upadğoŜciowŃ. 

Z kolei w Ŝwietle prawa publicznego, osobowoŜĺ prawna zwiŃzku wiŃŨe siň z tym, Ũe realizuje  
on powierzone mu zadania gminy w imieniu wğasnym i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ.  
Tym samym, zwiŃzek jest podmiotem niezaleŨnym od gmin.  

Po drugie, w zakresie realizowanych zadaŒ, zwiŃzek moŨe byĺ stronŃ w postňpowaniu 
administracyjnym, nie tylko, jako adresat aktu administracyjnego, czy strona postňpowania,  
ale r·wnieŨ, jako organ prowadzŃcy postňpowanie. PoniewaŨ zwiŃzek, wraz z przekazanym mu 
zadaniem, uzyskuje kompetencje niezbňdne do jego realizacji, tym samym uzyskuje r·wnieŨ 
prawo do podejmowania dziağaŒ wğadczych, np. wydawania decyzji w indywidualnych sprawach 
administracyjnych. Przy czym, warto podkreŜliĺ, Ũe zwiŃzek bňdzie stronŃ postňpowania 
administracyjnego na tych samych zasadach, co gmina. Wynika to z faktu, Ũe przejmujŃc prawa  
i obowiŃzki gmin, zwiŃzek wystňpuje w tym zakresie nie, jako ich peğnomocnik lub przedstawiciel, 
ale jako odrňbny podmiot prawny.   

JednoczeŜnie, poniewaŨ zwiŃzek w ramach powierzonych mu zadaŒ publicznych uzyskuje 
r·wnieŨ prawa gmin, nie moŨna wykluczyĺ, iŨ jest on r·wnieŨ uprawniony do prowadzenia 
dziağalnoŜci gospodarczej (art. 44 pkt 4 u.s.g.), oczywiŜcie, w granicach wynikajŃcych  
z przekazanych mu zadaŒ. Przy czym, charakter prowadzonej przez zwiŃzek dziağalnoŜci 
gospodarczej powinien odpowiadaĺ cechom dziağalnoŜci wğaŜciwej dla gmin. W tym zakresie, 
naleŨy wskazaĺ, Ũe po pierwsze, dziağalnoŜĺ taka nie moŨe byĺ obliczona na osiŃganie zysk·w 
(wyrok SN z 29.7.1993 r., III ARN 38/93), po drugie, przedmiot tej dziağalnoŜci powinien byĺ 
ukierunkowany potrzeby spoğeczne i uŨytecznoŜĺ publicznŃ.  

PoniewaŨ zwiŃzek posiada osobowoŜĺ prawnŃ, tym samym jest on podmiotem praw  
i obowiŃzk·w podatkowych.  
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ObowiŃzki w zakresie gospodarki finansowej 

Ze wzglňdu na gospodarowanie finansami powierzonymi w celu realizacji zadaŒ publicznych, 
zwiŃzek naleŨy do jednostek sektora finans·w publicznych (art. 9 pkt 2 u.f.p.) i tym samym, 
objňty jest r·wnieŨ przepisami u.o.n.d.f.p.  

W zwiŃzku z powyŨszym, zwiŃzek jest zobowiŃzany odpowiednio stosowaĺ przepisy znajdujŃce 
siň w rozdziale 6 u.s.g. dotyczŃce gospodarki finansowej.  

W odr·Ũnieniu od gmin, podstawŃ gospodarki finansowej zwiŃzku jest roczny plan 
finansowy, kt·ry uchwalany jest przez zgromadzenie. Projekt planu finansowego 
przygotowuje zarzŃd zwiŃzku, kt·ry jest r·wnieŨ odpowiedzialny za jego wykonanie.  

Plan finansowy okreŜla wysokoŜĺ i Ŧr·dğa planowanych dochod·w oraz planowane wydatki. Przy 
czym, do dochod·w zwiŃzku zalicza siň doch·d z majŃtku zwiŃzku, na kt·ry skğadajŃ siň m.in.: 

- skğadki, jakie wnoszŃ gminy bňdŃce uczestnikami zwiŃzku, przeznaczone na realizacjň 
przekazanych zwiŃzkowi zadaŒ (art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p.),  

- dotacje i inne Ŝrodki przekazywane przez gminy czğonkowskie (art. 249 ust. 4 pkt 2 u.f.p.), 

- dotacje celowe,  

- w wyniku spadkobrania bŃdŦ darowizny.  

Za prawidğowŃ gospodarkň finansowŃ zwiŃzku odpowiada zarzŃd, kt·ry jest uprawniony  
do podejmowania dziağaŒ wymienionych w art. 60 ust. 2 u.s.g., czyli m.in. zaciŃgania zobowiŃzaŒ 
majŃcych pokrycie w ustalonych w planie finansowym kwotach wydatk·w, w ramach upowaŨnieŒ, 
dokonywania wydatk·w budŨetowych, zgğaszania propozycji zmian w planie finansowym,  
czy dysponowania rezerwami budŨetu.  

Gospodarka zwiŃzku jest jawna, zgodnie z art. 61 u.s.g.  

Organy zwiŃzku majŃ obowiŃzek ï na zasadach przewidzianych dla gmin ï opracowywania 
sprawozdaŒ z wykonania budŨetu i przekazywania ich odpowiednim organum. 

 

ObowiŃzki w zakresie stosowania u.p.z.p. 

PoniewaŨ zwiŃzek naleŨy do jednostek sektora publicznego, tym samym jest on r·wnieŨ 
zobowiŃzany do stosowania ustawy p.z.p. na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 3a ustawy p.z.p. 
JednoczeŜnie, zwiŃzek miňdzygminny jest r·wnieŨ Podmiotem Publicznym w rozumieniu  
art. 2 pkt 1 lit. c) ustawy p.p.p. 
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Ograniczenia prawne 

Do podstawowych ograniczeŒ prawnych dotyczŃcych zwiŃzku miňdzygminnego w kontekŜcie 
zağoŨeŒ Pakietowego Projektu PPP w branŨy drogowej jest kwestia moŨliwoŜci wykonywania 
przez taki zwiŃzek zadaŒ wğasnych gminy w zakresie dr·g publicznych. 

W tym zakresie aktualne pozostajŃ informacje przedstawione w rozdziale 1.1.2. Analizy, z kt·rych 
wynika, iŨ zwiŃzek JST, w tym miňdzygminny, wydaje siň formŃ wsp·ğpracy JST umoŨliwiajŃcŃ 
przekazywanie zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi. Przy czym, naleŨy podkreŜliĺ, 
Ũe przepisy u.d.p. nie wymieniajŃ wprost zwiŃzku wŜr·d dopuszczalnych form wykonywania 
zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi. Z drugiej strony, nie moŨna teŨ zwiŃzku 
wykluczyĺ, zwğaszcza, jeŨeli tworzŃce go JST przekaŨŃ mu ŜciŜle okreŜlone zadanie, 
ograniczajŃce siň wyğŃcznie do okreŜlonych dziağaŒ.  

W Ŝwietle dokonanych ustaleŒ, wydaje siň, Ũe zwiŃzek miňdzygminny powoğany do zrealizowania 
Pakietowego Projektu PPP, tj. przygotowania i przeprowadzenia Postňpowania, zawarcia Umowy 
o PPP i zarzŃdzania UmowŃ o PPP, kt·rej przedmiotem bňdzie budowa/remont i utrzymanie dr·g 
publicznych bňdzie m·gğ realizowaĺ zadania z zakresu zarzŃdzania drogami, jako jednostka 
wspomagajŃca dziağania zarzŃdc·w dr·g.  

Ponadto, do zastanowienia pozostaje, czy zwiŃzek JST (w tym miňdzygminny) jako forma 
wsp·lnego dziağania pomiňdzy JST jest adekwatna do zrealizowania Pakietowego Projektu PPP. 
Jak zasygnalizowano w rozdziale 1.1.1. Analizy, istniejŃ wŃtpliwoŜci, czy Pakietowy Projekt PPP 
w sektorze drogowym byğby przedsiňwziňciem wsp·lnym w rozumieniu przyjňtym na gruncie  
art. 216 ust. 2 pkt 4 u.f.p., poniewaŨ kaŨda JST w ramach Projektu realizowağaby budowň/remont 
i utrzymanie dr·g publicznych na swoim terytorium. Oznaczağoby to zatem, Ũe JST biorŃce udziağ 
w Projekcie, wykonywağyby jedynie pewien wycinek zadania wğasnego. Z kolei zwiŃzek JST  
ze swojej natury sğuŨy przede wszystkim wsp·lnej realizacji zadania publicznego przez tworzŃce 
go JST.  

Nie wydaje siň jednak, aby ta kwestia miağa znaczenie przesŃdzajŃce o moŨliwoŜci skorzystania 
z tej formy przy realizacji Pakietowego Projektu PPP. Po pierwsze, naleŨy wskazaĺ, Ũe przepisy 
nie ograniczajŃ w Ũaden spos·b moŨliwoŜci tworzenia zwiŃzk·w wyğŃcznie do zadaŒ  
o charakterze wsp·lnym. Po drugie, niewŃtpliwie ta forma speğni swoje cele, a mianowicie 
usprawni realizacjň Projektu oraz obniŨy koszty jego przeprowadzenia. Ostatecznie zaŜ, cel 
Projektu, czyli zapewnienie odpowiedniej jakoŜci dr·g publicznych, znajdujŃcych siň w jednej 
sieci (tj. w JST sŃsiadujŃcych geograficznie ze sobŃ), naleŨy uznaĺ za cel wsp·lny dla wszystkich 
uczestniczŃcych JST.  

JednoczeŜnie, warto by byğo w statucie zwiŃzku podkreŜliĺ, iŨ jego celem bňdzie poprawa jakoŜci 
sieci drogowej tworzŃcych go JST, co bňdzie podkreŜleniem Ăwsp·lnegoò charakteru 
przedsiňwziňcia. 

 

 

 

 

 

WAŧNE: Dla podkreŜlenia Ăwsp·lnegoò charakteru Pakietowego Projektu PPP rekomenduje 

siň w statucie zwiŃzku wskazaĺ jego cel, czyli poprawň jakoŜci sieci dr·g publicznych 

znajdujŃcych siň na obszarze dziağalnoŜci zwiŃzku JST.  
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Zasady odpowiedzialnoŜci miňdzy JST biorŃcymi udziağ w Pakietowym 

Projekcie PPP oraz miňdzy JST a Partnerem Prywatnym:  

PrzenoszŃc powyŨsze rozwaŨania dotyczŃce zwiŃzku, naleŨy rozwaŨyĺ, w jaki spos·b bňdŃ 
ksztağtowağy siň zasady ponoszenia odpowiedzialnoŜci przez JST i zwiŃzek, w przypadku,  
gdy zostağoby mu powierzone zadanie polegajŃce na realizacji Pakietowego Projektu PPP: 

OdpowiedzialnoŜĺ zwiŃzku wzglňdem Partnera Prywatnego 

ZwiŃzek posiada osobowoŜĺ prawnŃ w ujňciu cywilnoprawnym i publicznoprawnym, a ponadto, 
zgodnie z art. 65 ust. 1 u.s.g., wykonuje zadania publiczne w imieniu wğasnym i na wğasnŃ 
odpowiedzialnoŜĺ. Tym samym, w przypadku zawarcia umowy cywilnoprawnej, sğuŨŃcej do 
realizacji powierzonego zwiŃzkowi zadania, to na nim spoczywa odpowiedzialnoŜĺ za zaciŃgniňte 
na jej podstawie zobowiŃzania i to na jego rzecz bňdŃ realizowane Ŝwiadczenia bňdŃce 
przedmiotem umowy.  

PowyŨsza zasada znajduje zastosowanie niezaleŨnie od tego, co stanowiğo podstawň zawarcia 
umowy przez zwiŃzek ï czy to byğa umowa zawarta wyğŃcznie w wyniku postňpowania 
przeprowadzonego o udzielenie zam·wienia publicznego, czy umowa zawarta w ramach PPP.  

W przypadku zawarcia umowy (w tym Umowy o PPP), stronŃ takiej umowy bňdzie zatem 
zwiŃzek, nie zaŜ naleŨŃce do niego gminy.  

To zwiŃzek r·wnieŨ bňdzie peğniğ rolň Podmiotu Publicznego w ramach partnerstwa publiczno ï 
prywatnego.  

Tym samym, po stronie zwiŃzku bňdŃ leŨeĺ takie obowiŃzki jak m.in.: 

-  prawidğowe przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania oraz zawarcie Umowy  
o PPP, 

-  realizacja obowiŃzk·w wynikajŃcych z Umowy o PPP, w szczeg·lnoŜci: terminowa 
zapğata Opğaty za DostňpnoŜĺ, wsp·ğdziağanie w osiŃgniňciu celu przedsiňwziňcia 
(polegajŃce na terminowym rozliczaniu umowy, dokonywaniu odbior·w zrealizowanych 
czňŜci umowy, udostňpnianiu niezbňdnej dokumentacji, dokonywaniu uzgodnieŒ, 
podejmowaniu dziağaŒ wğadczych jak wydawanie decyzji administracyjnych) oraz wniesienie 
wkğadu wğasnego. Przy czym, rekomendowanym rozwiŃzaniem jest, aby to JST biorŃc udziağ 
w Projekcie zawarğy bezpoŜrednio umowň z Partnerem Prywatnym, na podstawie kt·rej 
zostanie mu przekazane prawo do dysponowania nieruchomoŜciŃ (np. umowa uŨyczenia),  

-  ewentualnie pozyskanie Ŝrodk·w finansowych na pokrycie koszt·w realizacji umowy  
w zaleŨnoŜci od postanowieŒ zawartych w statucie oraz ustaleŒ dokonanych pomiňdzy 
gminami. W Pakietowym Projekcie PPP nie jest rekomendowane, aby na zwiŃzku ciŃŨyğ 
obowiŃzek pozyskania Ŝrodk·w finansowych. To po stronie tworzŃcych go JST powinien 
leŨeĺ ciňŨar zapewnienia odpowiedniego finansowania inwestycji.  

W przypadku braku wywiŃzania siň ze zobowiŃzaŒ wzglňdem Partnera Prywatnego, zwiŃzek 
bňdzie ponosiĺ wzglňdem niego odpowiedzialnoŜĺ wedğug zasad okreŜlonych w Umowie 
o PPP (np. poniesie koszty zwiŃzane z wczeŜniejszym rozwiŃzaniem umowy z przyczyn leŨŃcych 
po stronie Podmiotu Publicznego w zakresie ustalonym umowŃ, bŃdŦ poniesie koszty 
naliczonych przez Partnera Prywatnego kar umownych, o ile takie zostanŃ w umowie 
przewidziane).  

W przypadku sporu z Partnerem Prywatnym, zwiŃzek bňdzie stronŃ postňpowania przed 
sŃdem powszechnym.  
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OdpowiedzialnoŜĺ JST wzglňdem Partnera Prywatnego 

W kwestii odpowiedzialnoŜci gmin tworzŃcych zwiŃzek, naleŨy podkreŜliĺ, Ũe art. 49 u.s.g. wprost 
przewiduje, iŨ gmina nie ponosi odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania innych 
samorzŃdowych os·b prawnych, a te z kolei nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci za 
zobowiŃzania gminy. Przy czym, o ile zasada ta niewŃtpliwie znajduje zastosowanie  
w odniesieniu do Ăwewnňtrznychò gminnych os·b prawnych (np. sp·ğek komunalnych),  
to w odniesieniu do podmiot·w Ăzewnňtrznychò, takich jak zwiŃzek miňdzygminny, kwestia 
rozdzielenia tej odpowiedzialnoŜci nie jest juŨ taka oczywista. Wydaje siň, Ũe w tym zakresie,  
dla ustalenia zakresu odpowiedzialnoŜci, kluczowe bňdŃ postanowienia statutu zwiŃzku oraz 
obowiŃzujŃce przepisy, jak r·wnieŨ okolicznoŜci danego stanu faktycznego.  

W kontekŜcie tego, Ũe podstawowym obowiŃzkiem gmin wobec zwiŃzku jest wyposaŨenie go  
w Ŝrodki majŃtkowe niezbňdne do realizacji zadania, odpowiedzialnoŜĺ gmin uczestniczŃcych  
w zwiŃzku bňdzie silnie powiŃzana z przekazanym mu wkğadem (Ŝrodkami). Na gruncie art. 49 
u.s.g. wypracowano bowiem zasadň, Ũe gmina ponosi odpowiedzialnoŜĺ za zobowiŃzania 
zwiŃzku w granicach wniesionego wkğadu, a takŨe w zakresie, w jakim jest zobowiŃzana  
do pokrywania strat ponoszonych przez zwiŃzek

47
. Ponadto, gmina moŨe ponosiĺ 

odpowiedzialnoŜĺ za zobowiŃzania zwiŃzku (np. z tytuğu spğaty zaciŃgniňtych kredyt·w), jeŨeli 
zwiŃzek moŨe domagaĺ siň od gminy pokrycia tych zobowiŃzaŒ w formie skğadek na waŨnej 
podstawie prawnej.  

PowyŨsze oznacza zatem, Ũe zwiŃzek miňdzygminny moŨe odpowiadaĺ za swoje zobowiŃzania, 
gdy dysponuje odpowiednim majŃtkiem. Z kolei gmina bňdzie odpowiadaĺ za wğaŜciwŃ realizacjň 
zadaŒ powierzonych zwiŃzkowi, wobec mieszkaŒc·w i os·b trzecich, w szczeg·lnoŜci wtedy,  
gdy w Ŝlad za przekazaniem zadaŒ i kompetencji nie zostağy przeniesione na zwiŃzek niezbňdne 
Ŝrodki majŃtkowe. NiewŃtpliwie zatem zakres odpowiedzialnoŜci gminy uzaleŨniony jest od 
ustaleŒ statutowych oraz okolicznoŜci wystňpujŃcych w danym stanie faktycznym.  

JednoczeŜnie, warto zwr·ciĺ uwagň, Ũe na gruncie powyŨszej zasady pojawiğy siň dwa poglŃdy. 
Pierwszy z nich, dominujŃcy, opiera siň, na zağoŨeniu, iŨ gmina odpowiada za zobowiŃzania 
innych gminnych os·b prawnych w sytuacji, gdy te wykonujŃ okreŜlone zadania w sferze tzw. 
uŨytecznoŜci publicznej, wymagajŃcej zatem dotowania. W takiej sytuacji, jeŨeli majŃtek gminnej 
osoby prawnej jest niewystarczajŃcy do zaspokojenia zobowiŃzaŒ, gmina r·wnieŨ staje siň 
odpowiedzialna za te zobowiŃzania.  

Z kolei zgodnie z drugim poglŃdem, jeŜli gmina powierzy gminnej osobie prawnej wykonywanie 
zadaŒ z zakresu zadaŒ publicznych nie majŃcych charakteru Ăwğadzy publicznejò, w·wczas nie 
ponosi ona odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania zaciŃgniňte przez gminnŃ osobň prawnŃ, 
niezaleŨnie od zakresu przekazanego osobie prawnej mienia. W takiej sytuacji, jeŨeli zadania 
publiczne sŃ wykonywane przez osobň prawnŃ nieprawidğowo, w·wczas podstawŃ 
odpowiedzialnoŜci gminy sŃ przepisy o nadzorze (np. art. 96 lub art. 97 u.s.g.), nie zaŜ art. 49 
ust. 1 u.s.g.  

Warto jednak wskazaĺ, Ũe odpowiedzialnoŜĺ gmin moŨe ulec pewnym modyfikacjom na gruncie 
prawa cywilnego. Gmina moŨe bowiem umownie przejŃĺ odpowiedzialnoŜĺ za zobowiŃzania 
innej gminnej osoby prawnej (zwiŃzku), m.in. na podstawie: 

-  art. 519 Ä 1 i 2 k.c. - w drodze przejňcia dğugu i w ten spos·b dğuŨnik (zwiŃzek) zostaje 
zwolniony z odpowiedzialnoŜci za wykonanie Ŝwiadczenia,  

-  art. 509ï518 k.c. poprzez zmianň wierzyciela, 

-  udzielenia zabezpieczenia rzeczowego (np. hipoteki, zastawu) zobowiŃzaŒ zwiŃzku.  
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MajŃc zatem na uwadze powyŨsze, gminy przynaleŨŃce do zwiŃzku mogŃ ponosiĺ 
odpowiedzialnoŜĺ za zobowiŃzania zwiŃzku ï po pierwsze, w granicach wniesionych wkğad·w  
i ponoszonych przez zwiŃzek strat oraz za wğaŜciwŃ realizacjň zadaŒ, w przypadku, gdy gminy 
nie zapewniğy zwiŃzkowi odpowiednich Ŝrodk·w na ich wykonanie. Po drugie, gminy mogŃ 
przyjŃĺ na siebie wiňkszy zakres odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania zwiŃzku w drodze umowy.  

Tym samym, nie moŨna wykluczyĺ, Ũe w pewnych okolicznoŜciach, gminy tworzŃce zwiŃzek, 
bňdŃ ponosiĺ odpowiedzialnoŜĺ za wykonanie przez zwiŃzek zobowiŃzaŒ wynikajŃcych z Umowy 
o PPP.  

Zasadniczo jednak odpowiedzialnoŜĺ poszczeg·lnych JST nie bňdzie miağa charakteru 
solidarnego, ale rozğŃczny. Zatem w przypadku Pakietowego Projektu PPP podmiotem 
odpowiedzialnym wobec Partnera Prywatnego z tytuğu zobowiŃzaŒ wynikajŃcych z Umowy o PPP 
bňdzie jedynie zwiŃzek JST.  

 

OdpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy JST a zwiŃzkiem 

JeŨeli chodzi o odpowiedzialnoŜĺ zwiŃzku wzglňdem gmin, za realizacjň powierzonych mu 
zadaŒ, naleŨy w tym zakresie przypomnieĺ, Ũe zgodnie z art. 65 ust. 1 u.s.g, zwiŃzek wykonuje 
zadania publiczne w imieniu wğasnym i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ.  

OdrňbnŃ kwestiŃ jest natomiast problem rozliczeŒ finansowych pomiňdzy zwiŃzkiem,  
a tworzŃcymi go gminami.  

JednoczeŜnie, naleŨy wskazaĺ, Ũe kwestie te, na gruncie przepis·w u.s.g. sŃ uregulowane 
lakonicznie, stŃd gminy mogŃ je swobodnie unormowaĺ w statucie zwiŃzku. MajŃc to na uwadze, 
warto wskazaĺ, Ũe zwiŃzek moŨe ponosiĺ wzglňdem gmin odpowiedzialnoŜĺ w nastňpujŃcym 
zakresie: 

-  na etapie jego funkcjonowania, w zaleŨnoŜci od postanowieŒ statutowych, zwiŃzek moŨe 
rozliczaĺ z gminami wypracowany przez siebie zysk, wedğug ustalonego w statucie podziağu 
(chyba, Ũe statut przewiduje przeznaczenie zysku na bieŨŃcŃ dziağalnoŜĺ zwiŃzku).  
W przypadku Pakietowego Projektu PPP nie przewiduje siň jednak zysku. Nie jest 
wykluczona na gruncie przepis·w moŨliwoŜĺ rozliczania przez zwiŃzek wyegzekwowanych 
od Partnera Prywatnego kar umownych lub kwot odszkodowaŒ. Jednak przewidzenie 
takiego zapisu w statucie budzi wŃtpliwoŜci o tyle, Ũe kary umowne i odszkodowania  
z zağoŨenia nie majŃ sğuŨyĺ celom zarobkowym, a jedynie majŃ pokrywaĺ poniesione przez 
wierzyciela szkody. StŃd, nie byğoby celowym przewidywanie takich zapis·w w statucie 
zwiŃzku, skoro z kar umownych i odszkodowaŒ zwiŃzek m·gğby pokryĺ poniesione straty. 
StŃd, w ramach Pakietowego Projektu PPP, w statucie zwiŃzku naleŨağoby wyraŦnie 
przewidzieĺ, iŨ kary umowne oraz odszkodowania naleŨne zwiŃzkowi wynikajŃce  
z Umowy o PPP, nie bňdŃ przekazywane do JST, ale bňdŃ przeznaczone  
na finansowanie dziağalnoŜci zwiŃzku (bieŨŃcej lub zwiŃzanej z realizacjŃ inwestycji), 

-  po rozwiŃzaniu zwiŃzku, na zasadach przewidzianych w statucie, dokonywany jest podziağ 
majŃtku zwiŃzku pomiňdzy przynaleŨŃcymi do niego gminami. Jednak w przypadku 
Pakietowego Projektu PPP w branŨy drogowej, jak wskazano powyŨej, majŃtkiem zwiŃzku 
nie bňdŃ wybudowane drogi publiczne, gdyŨ te, na mocy u.d.p., muszŃ stanowiĺ 
wğasnoŜĺ gmin.  

NaleŨy wskazaĺ, Ũe spory majŃtkowe pomiňdzy zwiŃzkiem, a gminami do niego naleŨŃcymi, 
wynikajŃce z prowadzenia przez niego dziağalnoŜci, sŃ rozpatrywane przez sŃd powszechny  
i sŃ sporami cywilnymi.  

JeŨeli chodzi o odpowiedzialnoŜĺ pomiňdzy gminami tworzŃcymi zwiŃzek, za realizacjň 
zobowiŃzaŒ z tytuğu utworzenia zwiŃzku, naleŨy wskazaĺ, Ũe r·wnieŨ kwestia ta moŨe i powinna 
byĺ uregulowana w statucie.  

Statut powinien zatem okreŜlaĺ zasady wnoszenia wkğad·w wğasnych, partycypowania  
w kosztach dziağalnoŜci zwiŃzku, w tym w pokrywaniu jego strat.  
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Podobnie, r·wnieŨ rozliczenia pomiňdzy gminami tworzŃcymi zwiŃzek, w przypadku 
wystŃpienia jednej lub kilku gmin ze zwiŃzku, powinny byĺ uregulowane w statucie, 
poniewaŨ u.s.g. w tym zakresie nie przewiduje Ũadnych unormowaŒ. StŃd, za dopuszczalne 
uznaje siň np. przewidzenie w statucie moŨliwoŜci obciŃŨenia kosztami realizacji zadania 
przyjňtego w statucie zwiŃzku r·wnieŨ gminy, kt·ra z tego zwiŃzku wystŃpiğa (wyrok WSA  
w Kielcach z 21.12.2011 r., II SA/Ke 545/11). Wskazana zasada prawna moŨe siň okazaĺ 
szczeg·lnie istotna dla realizacji Pakietowego Projektu PPP ï na jej podstawie moŨna uznaĺ za 
dopuszczalne, aby statut przewidywağ obowiŃzek dalszego pokrywania koszt·w realizacji Umowy 
o PPP, mimo wystŃpienia gminy ze zwiŃzku. Ewidentnie, przewidzenie takiego postanowienia  
w statucie, bňdzie czynnikiem hamujŃcym podejmowanie przez gminy decyzji o wystŃpieniu  
ze zwiŃzku, co moŨe korzystnie wpğynŃĺ na stabilnoŜĺ tej formy wsp·ğdziağania.  
 

 

 

 

 

 

 

Spory majŃtkowe pomiňdzy gminami tworzŃcymi zwiŃzek, wynikajŃce z prowadzonej przez 
zwiŃzek dziağalnoŜci, r·wnieŨ podlegajŃ rozpoznaniu przez sŃdy powszechne i sŃ sporami 
cywilnymi.  
 

 

WAŧNE: Na gruncie orzecznictwa sŃd·w administracyjnych, za dopuszczalne uznano 

postanowienie w statucie zwiŃzku JST, zgodnie z kt·rym gmina, kt·ra wystŃpiğa ze zwiŃzku 

nadal jest obciŃŨona kosztami realizacji wsp·lnego zadania. Takie postanowienie moŨe byĺ  

w szczeg·lnoŜci korzystne dla Pakietowego Projektu PPP: po pierwsze moŨe zniechňcaĺ 

gminy do wystňpowania ze zwiŃzku, a po drugie, w sytuacji, gdy juŨ do wystŃpienia dojdzie, 

moŨe zapewniĺ stabilnoŜĺ finansowania wsp·lnej inwestycji.  
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Analiza podatkowa 

W odniesieniu do zwiŃzk·w JST i skutk·w podatkowych ich tworzenia oraz funkcjonowania, 
naleŨy zwr·ciĺ uwagň na nastňpujŃce obszary/transakcje, kt·re mogŃ mieĺ istotne znaczenie  
z punktu widzenia prawa podatkowego: 

a) uznania zwiŃzku JST jako podatnika na gruncie podatku PCC, 

b) przekazywania dotacji celowych na rzecz zwiŃzku JST ï na gruncie podatku VAT,  
podatku CIT i podatku PCC, 

c) wnoszenia wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST ï na gruncie podatku CIT, podatku VAT  
i podatku PCC 

ZwiŃzek JST jako podatnik podatku PCC  

Ustawa u.p.c.c. przewidziağa zwolnienie podmiotowe ï zgodnie z art. 8 ust 4 u.p.c.c.  
JST sŃ zwolnione od podatku PCC. 

W stosunku do zwiŃzk·w JST zdania sŃ podzielone. co do moŨliwoŜci skorzystania z tego 
zwolnienia. CzňŜĺ Ŝrodowiska naukowego jednoznacznie odrzuca takŃ moŨliwoŜĺ. WystňpujŃ 
jednak r·wnieŨ gğosy przeciwne, bazujŃce na uznaniu, Ũe skoro poszczeg·lne JST objňte  
sŃ podmiotowym zwolnieniem to powinna z niego korzystaĺ r·wnieŨ cağa struktura. 

Ăŧaden zwiŃzek miňdzygminny ani zwiŃzek powiat·w nie jest jednostkŃ samorzŃdu 
terytorialnego, a wiňc nie moŨe byĺ objňty postanowieniami art. 8 pkt 4 u.p.c.c. Cytowany przepis 
ustawy o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych nie obejmuje r·wnieŨ stowarzyszeŒ jednostek 
samorzŃdu terytorialnego.ò (é) ĂGminy oraz powiaty tworzŃce zwiŃzki komunalne nie sŃ r·wnieŨ 
uprawnione do cedowania przysğugujŃcego im zwolnienia podatkowego na zwiŃzek. W doktrynie 
prawa podatkowego krytycznie oceniono pominiňcie w art. 8 pkt 4 u.p.c.c. zwolnienia 
adresowanego do zwiŃzk·w komunalnych. Wskazano, Ũe takie zwiŃzki sŃ tworzone w celu 
wsp·lnego wykonywania zadaŒ jednostek samorzŃdu terytorialnego (gmin, powiat·w), a wiňc 
powinny korzystaĺ z takich samych uprawnieŒ jak podmioty, kt·re je tworzŃ. ò (Zbigniew Ofiarski, 
Komentarz do ustawy o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych, [w:] Ustawy: o opğacie 
skarbowej, o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych. Komentarz, wyd. III) 

ĂW opinii autor·w zwiŃzki jednostek samorzŃdu terytorialnego nie sŃ uprawnione do korzystania 
ze zwolnieŒ przysğugujŃcych poszczeg·lnym jednostkom.ò (red. prof. dr hab. Witold Modzelewski, 
Renata Janiec-Modzelewska - Komentarz do ustawy o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych) 

ĂMoŨna mieĺ natomiast pewne wŃtpliwoŜci, jak pod tym wzglňdem oceniaĺ r·Ũne formy 
zrzeszania siň j.s.t. (zwiŃzki miňdzygminne, porozumienia miňdzygminne, stowarzyszenia gmin  
z innymi gminami, powiatami i wojew·dztwami, zwiŃzki, porozumienia i stowarzyszenia 
powiat·w, porozumienia oraz stowarzyszenia wojew·dztw z innymi wojew·dztwami, gminami  
i powiatami). Wydaje siň, Ũe na r·wni z j.s.t. naleŨy postawiĺ zwğaszcza te formy ich zrzeszania 
siň, kt·re majŃ postaĺ twor·w organizacyjnych wyposaŨonych w osobowoŜĺ prawnŃ  
i realizujŃcych wsp·lne zadania publiczne w imieniu wğasnym.ò (é) ĂChodzi tu konkretnie  
o zwiŃzki gmin i zwiŃzki powiat·w. WyğŃczenie ich od zwolnieŒ podatkowych byğoby z punktu 
widzenia ratio legis omawianego unormowania rozwiŃzaniem niezrozumiağym. MoŨna r·wnieŨ 
broniĺ poglŃdu, Ũe skoro poszczeg·lne (i zarazem wszystkie) czğony okreŜlonej struktury sŃ 
objňte okreŜlonym przywilejem, to korzysta z niego r·wnieŨ cağa struktura. Ze wzglňdu na ten 
argument naleŨy przyjŃĺ, Ũe dziağaniem art. 8 pkt 4 sŃ objňte r·wnieŨ stowarzyszenia j.s.t., choĺ 
ich zadania sŃ nieco inne. Warto przypomnieĺ, Ũe stowarzyszenia j.s.t. (ale juŨ nie inne formy ich 
zrzeszania siň) mogŃ korzystaĺ ze zwolnienia podatkowego r·wnieŨ na podstawie art. 8 pkt 2a, 
jeŨeli prowadzŃ dziağalnoŜĺ poŨytku publicznego.ò (Aleksy Goettel, Mieczysğaw Goettel, Podatek 
od czynnoŜci cywilnoprawnych. Komentarz). 
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Z powyŨszego wynika zatem, iŨ w odniesieniu do zwiŃzku JST wystňpujŃ wŃtpliwoŜci co do 
tego, czy jest, czy teŨ nie, podatnikiem podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych na gruncie 
u.p.c.c.  

 

Opodatkowanie przekazania dotacji celowych na rzecz zwiŃzku JST na gruncie 
podatku VAT,  podatku CIT i podatku PCC 

 

- opodatkowanie przekazania dotacji celowych na rzecz zwiŃzku JST na gruncie podatku  
VAT i podatku CIT 

W zakresie skutk·w podatkowych przekazania dotacji celowej ï wiňcej na ten temat w rozdziale 
1.3.1.1. pkt 6) Analizy.  

- opodatkowanie przekazania dotacji celowych na rzecz zwiŃzku JST na gruncie podatku 
PCC 

UzupeğniajŃco, warto dodaĺ, Ũe podobnie, jak w przypadku porozumienia 
administracyjnoprawnego, umowa o dotacjň celowŃ (pomiňdzy zwiŃzkiem JST a JST) nie naleŨy 
do czynnoŜci cywilnoprawnych wymienionych w katalogu zawartym w art. 1 ust. 1 u.p.c.c. (zostağ 
on przywoğany w rozdziale 1.1.2. pkt 4) Analizy Ăskutki podatkowe umowy uŨyczenia 
nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem Prywatnym na gruncie podatku VAT, podatku  
CIT i podatku PCCò).  

Tym samym, udzielenie dotacji celowej na podstawie umowy, na rzecz zwiŃzku JST, nie wywoğa 
skutk·w podatkowych na gruncie u.p.c.c. 

 

Opodatkowanie wnoszenia wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST  

ï opodatkowanie wnoszenia wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST na gruncie podatku CIT 

Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.p., przychodem jest wartoŜĺ otrzymanych rzeczy lub praw,  
a takŨe wartoŜĺ innych ŜwiadczeŒ w naturze, w tym wartoŜĺ rzeczy i praw otrzymanych 
nieodpğatnie lub czňŜciowo odpğatnie, a takŨe wartoŜĺ innych nieodpğatnych lub czňŜciowo 
odpğatnych ŜwiadczeŒ. Jednak trzeba wskazaĺ, Ũe wyŨej sformuğowana zasada powszechnoŜci 
opodatkowania podatkiem dochodowym doznaje wyjŃtk·w.  

Art. 6 ust. 1 pkt 6 u.p.d.o.p. przewiduje zwolnienie podmiotowe, kt·rym to objňte sŃ dochody JST. 
Jednak dochody zwiŃzk·w JST nie mogŃ skorzystaĺ z tego zwolnienia podmiotowego. 

W Ŝwietle art. 17 ust. 1 pkt 4g u.p.d.o.p. wolne od podatku sŃ dochody zwiŃzk·w JST - w takiej 
czňŜci, w jakiej dochody te sŃ przeznaczone dla JST (kt·re ten zwiŃzek tworzŃ). KluczowŃ 
kwestiŃ w przedmiotowym zwolnieniu jest znaczenie warunku Ăprzeznaczenia dochodu na rzecz 
czğonk·w zwiŃzkuò. Ze wskazanego przepisu wynika, Ũe nie sŃ zwolnione z podatku CIT te 
dochody, kt·re zwiŃzek przeznacza na inne cele, na wğasne potrzeby albo na potrzeby innej 
jednostki niewchodzŃcej w skğad zwiŃzku. 

W interpretacjach przepis·w prawa podatkowego widoczny jest poglŃd, zgodnie z kt·rym, 
wydatki zwiŃzku JST, zwiŃzane z realizacjŃ zadaŒ publicznych sŃ w istocie wydatkami 
przeznaczonymi dla JST tworzŃcych zwiŃzek. Nie sŃ natomiast zwolnione z podatku CIT te 
dochody, kt·re nie sŃ zwiŃzane z realizacjŃ tych zadaŒ (przeznaczane na inne cele).

48
  

Jednak wydaje siň, Ũe wyroki sŃd·w administracyjnych interpretujŃ omawiany przepis w literalny 
spos·b, podkreŜlajŃc, Ũe Ŝrodki te, majŃ zostaĺ przeznaczone bezpoŜrednio dla JST tworzŃcych 
zwiŃzek.

49
 

                                                                                                                                                                                                        
48

 Np. interpretacja przepis·w prawa podatkowego Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 18 

paŦdziernika 2017 r., 0112-KDIL1-3.4012.393.2017.1.IT. 
49
Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 9 listopada 2016 r., II FSK 3346/14: 

 

WAŧNE: W odr·Ũnieniu od samych JST, w przypadku zwiŃzku JST nie moŨna 

jednoznacznie stwierdziĺ, czy jest on zwolniony od podatku PCC, czy teŨ nie korzysta  

on z takiego zwolnienia.  

https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnzqgyzdiltqmfyc4nbqg44tgmrtha
https://sip.lex.pl/#/document/16794608?unitId=art(6)&cm=DOCUMENT
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W ramach Pakietowego Projektu PPP, zdecydowana wiňkszoŜĺ wydatk·w zwiŃzku JST bňdzie 
zwiŃzana z realizacjŃ zadaŒ publicznych przekazanych przez JST na mocy statutu  
(w szczeg·lnoŜci wydatki przeznaczane na pokrycie Opğaty za DostňpnoŜĺ). W zwiŃzku z tym,  
w duŨej mierze, wpğaty/skğadki przeznaczane na te wydatki bňdŃ korzystaĺ ze zwolnienia  
z podatku CIT.  

WŃtpliwoŜci moŨe budziĺ, czy koszty pracownik·w lub koszty administracyjne (np. najem 
powierzchni biurowej) niezwiŃzane bezpoŜrednio z realizacjŃ zadania publicznego bňdŃ takim 
zwolnieniem objňte. Choĺ przewiduje siň, Ũe zwiŃzek JST bňdzie zajmowaĺ siň stricte realizacjŃ 
Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym, nie da siň wykluczyĺ, Ũe niekt·re wydatki na 
jego bieŨŃcŃ dziağalnoŜĺ mogŃ nie byĺ uznane za wydatki przeznaczane na rzecz JST bňdŃcych 
jego czğonkami.  

StŃd, rekomendowane jest wykorzystanie przez zwiŃzek JST wpğat/skğadek wnoszonych 
przez JST na wydatki bezpoŜrednio zwiŃzane z realizacjŃ przekazanego zadania. Natomiast,  
z ostroŨnoŜci, warto przyjŃĺ, iŨ finansowanie wğasnych i bieŨŃcych potrzeb zwiŃzku JST 
dokonywane byğo za pomocŃ dotacji od JST (kt·re bňdŃ mogğy korzystaĺ ze zwolniona 
przedmiotowego). 

- opodatkowanie wnoszenia wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST na gruncie podatku VAT  

Na gruncie u.p.t.u. dotacje, wpğaty i skğadki traktowane sŃ w toŨsamy spos·b. NaleŨy uznaĺ,  
Ũe planowane w Projekcie sposoby finansowania zwiŃzku JST nie powinny zostaĺ uznane za 
opodatkowane podatkiem VAT (nie wpğynŃ one na wysokoŜĺ ceny dostarczanych towar·w lub 
Ŝwiadczonych usğug). Temat ten zostağ przedstawiony w rozdziale 1.3.1.1. pkt 6) Analizy.

50
 

ï opodatkowanie wnoszenia wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST na gruncie podatku PCC 

Podobnie, jak w przypadku umowy o dotacjň celowŃ, wnoszenie wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku 
JST (na podstawie jego statutu) przez JST bňdŃce jego czğonkami, nie naleŨy do czynnoŜci 
cywilnoprawnych wymienionych w katalogu zawartym w art. 1 ust. 1 u.p.c.c. (zostağ on 
przywoğany w rozdziale 1.1.2.4) Analizy Ăskutki podatkowe umowy uŨyczenia nieruchomoŜci 
pomiňdzy JST a Partnerem Prywatnym na gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCCò).  

W zwiŃzku z powyŨszym, wnoszenie wpğat/skğadek na rzecz zwiŃzku JST na podstawie jego 
statutu przez JST bňdŃce jego czğonkami, nie wywoğa skutk·w podatkowych na gruncie 
u.p.c.c. 

                                                                                                                                                                                                        

(é) treŜĺ spornego przepisu jednoznacznie przesŃdza o objňciu zakresem jego zastosowania jedynie okreŜlonej 

czňŜci dochod·w zwiŃzku, nie moŨna podzieliĺ stanowiska ZwiŃzku, Ũe doch·d, kt·ry nie jest przeznaczony 

bezpoŜrednio dla tworzŃcych go jednostek samorzŃdu terytorialnego, ale sğuŨy dziağalnoŜci samego zwiŃzku, 

moŨe byĺ objňty zwolnieniem, o kt·rym mowa w art. 17 ust. 1 pkt 4g u.p.d.o.p.  

Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 9 listopada 2016 r., II FSK 3214/14: 

(é) moŨliwoŜĺ zastosowania spornej ulgi powinna byĺ rozwaŨana i interpretowana w spos·b niezwykle 

precyzyjny i Ŝcisğy", a "rolŃ organu interpretacyjnego nie jest zastňpowanie Ustawodawcy". Brak jest zatem 

podstaw do przyjňcia, iŨ ze zwolnienia z podatku korzystajŃ te dochody, kt·re zwiŃzek przeznacza na inne cele 

lub potrzeby zwiŃzku. 
50

 Na marginesie naleŨy zaznaczyĺ, Ũe o kwestii o zbliŨonym stanie faktycznym wypowiedziağ siň Wojew·dzki 
SŃd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 4 lutego 2020 r., I SA/Gl 1533/19. Trzeba jednak zauwaŨyĺ,  
Ũe w omawianym wyroku stronŃ byğ zwiŃzek metropolitarny. Pomimo r·Ũniĺ miňdzy uregulowaniami dotyczŃcymi 
zawiŃzku metropolitarnego a zwiŃzku JST, konkluzje wyraŨone w wyroku, w znaczŃcej mierze, pozostajŃ 
aktualne dla zwiŃzku JST. Przedmiotowa sprawa dotyczyğa pytania o interpretacjň przepis·w prawa 
podatkowego, kt·rego sednem byğo to czy dotacje oraz skğadki (skğadajŃce siň z czňŜci stağej i czňŜci zmiennej) 
stanowiŃ podstawň opodatkowania podatkiem VAT. 
Organ interpretacyjny stwierdziğ, Ũe skğadki w czňŜci stağej nie stanowiŃ podstawy opodatkowania podatkiem VAT 
w rozumieniu art. 29a ust. 1 u.p.t.u. Natomiast w odniesieniu do czňŜci zmiennej skğadki oraz dotacji, to te 
stanowiŃ wynagrodzenie za realizacjň usğug na rzecz gmin. SŃd nie zgodziğ siň z tŃ argumentacjŃ wskazujŃc na 
publicznoprawny charakter wypğacanych ŜwiadczeŒ, co skutkuje uznaniem skğadek oraz dotacji, jako nieobjňtych 
podatkiem VAT. 

https://sip.lex.pl/#/document/17086198?unitId=art(29(a))ust(1)&cm=DOCUMENT
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Schemat 13 Realizacja Pakietowego Projektu PPP w ramach zwiŃzku JST 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

WAŧNE: Na gruncie prawa podatkowego wpğaty/ skğadki na rzecz zwiŃzku JST: 

¶ znajdujŃ siň poza zakresem podatku PCC, 

¶ w zakresie Ŝrodk·w przeznaczonych dla JST bňdŃ mogğy skorzystaĺ ze zwolnienia   

z podatku CIT, 

¶ nie powinny wywoğaĺ skutk·w na gruncie podatku VAT.  

 

 

Gmina 1 
 

Gmina 3 
 

Gmina 2 
 

Gmina 4 
 

Gmina 5/ Powiat 

 

Dotacja celowa; Wpğaty/ Skğadki 

ZwiŃzek JST 

Partner 

Prywatny 

Przekazanie 

prawa do 

dysponowania 

nieruchomoŜciŃ 

Umowa o PPP 
Opğata za 

dostňpnoŜĺ 

Dotacja: 

- poza zakresem podatku PCC 
- zwolniona podmiotowo z podatku CIT 
- nie powinna wywoğaĺ skutk·w na 
gruncie podatku VAT 
 
Wpğaty/ Skğadki: 

- poza zakresem podatku PCC 
- w zakresie Ŝrodk·w przeznaczonych 
dla JST bňdŃ mogğy skorzystaĺ ze 
zwolnienia z podatku CIT 
- nie powinny wywoğaĺ skutk·w na 
gruncie podatku VAT 
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StabilnoŜĺ zwiŃzku 

OdnoszŃc siň do trwağoŜci zwiŃzku miňdzygminnego, kt·ra jest istotna z punktu widzenia 
stabilnoŜci przyszğego Pakietowego Projektu PPP, naleŨy wskazaĺ, Ũe zwiŃzek wykazuje  
siň pewnŃ trwağoŜciŃ. 

Po pierwsze, jest on podmiotem odrňbnym od JST, ma osobowoŜĺ prawnŃ i realizuje on 
zadania we wğasnym imieniu i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ. W tym zakresie, naleŨy 
podkreŜliĺ, Ũe zwiŃzek dziağa w oparciu o wğasnŃ podstawň prawnŃ (sw·j statut) i posiada 
struktury oddzielone, w pewnym stopniu, od struktur gminnych (w szczeg·lnoŜci posiada wğasne 
organy). Wydaje siň, Ũe na stabilnoŜĺ zwiŃzku moŨe wpğywaĺ w szczeg·lnoŜci ograniczenie 
odpowiedzialnoŜci gmin za realizacjň zadania powierzonego zwiŃzkowi.  

Po drugie, trwağoŜĺ zwiŃzku zapewnia posiadany przez niego majŃtek, w kt·ry jest wyposaŨany 
na etapie jego tworzenia, jak r·wnieŨ Ŝrodki, kt·re otrzymuje na etapie funkcjonowania. Warto 
wskazaĺ, Ũe zobowiŃzania finansowe gmin tworzŃcych zwiŃzek, okreŜlone w statucie,  
a zwğaszcza przewidziane w nim zasady rozliczeŒ pomiňdzy gminami, w przypadku wystŃpienia 
jednej lub kilku z nich ze zwiŃzku, mogŃ byĺ istotnym czynnikiem wpğywajŃcym na jego 
stabilnoŜĺ.  

Z drugiej strony, zwiŃzek, jak wskazano powyŨej, charakteryzuje siň dobrowolnoŜciŃ, co oznacza, 
Ũe kaŨda z gmin przynaleŨŃca do zwiŃzku, moŨe z niego wystŃpiĺ. Co wiňcej, wystŃpienie ze 
zwiŃzku jest moŨliwe, niezaleŨnie od tego, czy statut przewiduje takie uprawnienie, czy teŨ nie. 
NaleŨy jednak pamiňtaĺ, Ũe statut zwiŃzku moŨe okreŜlaĺ warunki i przypadki, w kt·rych moŨliwe 
jest jego opuszczenie. OkreŜlenie takich okolicznoŜci uzasadniajŃcych wystŃpienie ze 
zwiŃzku przez JST moŨe niwelowaĺ ten negatywny aspekt wpğywajŃcy na stabilnoŜĺ 
Projektu. 

WystŃpienie gminy ze zwiŃzku z kolei w spos·b oczywisty negatywnie wpğywa na dalsze 
funkcjonowanie Umowy o PPP: w zaleŨnoŜci od przyjňtych ustaleŒ, albo dochodzi w takim 
przypadku do odstŃpienia od Umowy o PPP z przyczyn leŨŃcych po stronie Podmiotu 
Publicznego, albo przynajmniej do odstŃpienia od czňŜci Umowy o PPP (w takim zakresie,  
w jakim Partner Prywatny nie bňdzie juŨ realizowaĺ rob·t budowlanych/usğug utrzymania,  
ze wzglňdu na wystŃpienie gminy ze zwiŃzku). Skutki wystŃpienia gminy ze zwiŃzku zaleŨŃ  
nie tylko od treŜci postanowieŒ Umowy o PPP, ale r·wnieŨ moŨliwoŜci finansowych zwiŃzku ï 
jeŨeli wystŃpienie gminy spowoduje, iŨ nie bňdzie moŨliwe dalsze finansowanie Umowy o PPP, 
w·wczas konieczne bňdzie jej rozwiŃzanie w cağoŜci. W tym zakresie, jednak warto przypomnieĺ, 
co zostağo zasygnalizowane powyŨej ï w przypadku zwiŃzk·w JST, moŨliwe jest 
przewidzenie w statucie moŨliwoŜci obciŃŨenia kosztami realizacji zadania przyjňtego 
przez zwiŃzek r·wnieŨ gminy, kt·ra z tego zwiŃzku wystŃpiğa. Przy czym, w tym zakresie JST 
korzystajŃ ze swobody uregulowania wzajemnych stosunk·w, a zatem moŨliwe jest okreŜlenie, 
na jakich warunkach JST wystňpujŃca ze zwiŃzku bňdzie odpowiedzialna za dalsze pokrywanie 
koszt·w realizacji zadania, np. na jakim etapie realizacji Projektu, taka odpowiedzialnoŜĺ bňdzie 
siň aktualizowaĺ.  

Z kolei w kwestii wğasnoŜci wybudowanych/wyremontowanych dr·g publicznych, w przypadku 
wystŃpienia gminy ze zwiŃzku, zasadniczo nic siň nie zmieni ï pozostanŃ one wğasnoŜciŃ gmin,  
z tym, Ũe rozwiŃzaniu bňdŃ musiağy ulec umowy dotyczŃce nieruchomoŜci, na kt·rych te drogi 
zostağy wyremontowane/wybudowane.  

Nastňpnie, negatywnie na trwağoŜĺ zwiŃzku wpğywa r·wnieŨ fakt, iŨ organy zwiŃzku sŃ 
powiŃzane z organami samych JST ï do zgromadzenia zwiŃzku wchodzŃ w·jtowie gmin 
naleŨŃcych do zwiŃzku, zaŜ zarzŃd zwiŃzku jest powoğywany i odwoğywany przez zgromadzenie 
spoŜr·d jego czğonk·w. Tym samym, na stabilnoŜĺ zwiŃzku moŨe wpğywaĺ czynnik polityczny. 
Jest to o tyle istotne, Ũe zgodnie z przepisami u.s.g. zgromadzenie zwiŃzku podejmuje uchwağy 
bezwzglňdnŃ wiňkszoŜciŃ gğos·w, a do kompetencji tego organu naleŨŃ najwaŨniejsze kwestie 
dotyczŃce funkcjonowania zwiŃzku.  
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PrzydatnoŜĺ formy dla Pakietowego Projektu PPP 

Na przydatnoŜĺ zwiŃzku jako formy wğaŜciwej do realizacji Pakietowego Projektu PPP pozytywnie 
wpğywa: 

-  brak zasadniczych ograniczeŒ prawnych w moŨliwoŜci tworzenia zwiŃzk·w: w 
kontekŜcie przekazywania zadaŒ w zakresie zarzŃdzania drogami publicznymi: wydaje 
siň, Ũe zwiŃzek JST, speğniajŃcy okreŜlone warunki, moŨe peğniĺ funkcjň zarzŃdu drogi dla 
naleŨŃcych do niego JST, to zaŜ oznacza moŨliwoŜĺ wykonywania przez niego zadaŒ  
z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi, 

-  odrňbnoŜĺ podmiotowa zwiŃzku od tworzŃcych go JST:  

-  dziňki posiadanej osobowoŜci prawnej oraz samodzielnoŜci (dziağanie we wğasnym 
imieniu i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ) ciňŨar realizacji Pakietowego Projektu PPP zostaje 
przeniesiony z JST na utworzony zwiŃzek, 

-  odpowiedzialnoŜĺ za realizacjň Pakietowego Projektu PPP, w szczeg·lnoŜci z tytuğu 
realizacji Umowy o PPP leŨy po stronie zwiŃzku, natomiast tworzŃce go JST majŃ 
ewentualnie moŨliwoŜĺ rozszerzenia swojej odpowiedzialnoŜci wobec os·b trzecich, 

-  odrňbnoŜĺ uğatwia identyfikacjň strony Umowy o PPP, w tym jej realizacjň, rozliczanie 
umowy z Partnerem Prywatnym i prowadzenie ewentualnych spor·w majŃtkowych, 

-  posiadanie statusu zamawiajŃcego i Podmiotu Publicznego: dziňki czemu, zwiŃzek  
z mocy prawa jest zobowiŃzany do stosowania u.p.z.p. i realizacji przedsiňwziňĺ w formule 
PPP, 

-  posiadanie oddzielnych struktur i organ·w od JST: co zmniejsza ryzyko polityczne  
i pomaga zwiňkszyĺ stabilnoŜĺ tej formy wsp·ğpracy. Wprowadzenie dodatkowo do statutu,  
iŨ kaŨda JST ma dw·ch przedstawicieli w zgromadzeniu zwiŃzku, a w zarzŃdzie 1/3 czğonk·w 
pochodzi spoza zgromadzenia zwiŃzku moŨe w znacznym stopniu wpğynŃĺ na trwağoŜĺ 
zwiŃzku JST, 

-  posiadanie wğasnego majŃtku oraz moŨliwoŜĺ pozyskiwania Ŝrodk·w: co uğatwi 
realizacjň Umowy o PPP w zakresie wniesienia wkğadu wğasnego oraz realizacji zobowiŃzaŒ 
finansowych wobec Partnera Prywatnego, 

-  zasady finansowania dziağalnoŜci zwiŃzku: ze wzglňdu na brak szczeg·ğowych regulacji, 
zasady partycypowania w kosztach realizacji zadania, JST mogŃ ksztağtowaĺ wzglňdnie 
swobodnie. Dziňki temu, JST mogŃ dostosowaĺ zasady udziağu w kosztach, zyskach  
i stratach zwiŃzku do indywidualnych warunk·w Pakietowego Projektu PPP. Znacznym 
udogodnieniem jest moŨliwoŜĺ okreŜlenia w statucie warunk·w wnoszenia wpğat/skğadek 
czğonkowskich, w tym przewidzenie moŨliwoŜci ustalania ich wysokoŜci w drodze odrňbnych 
uchwağ zgromadzenia zwiŃzku. Na trwağoŜĺ Pakietowego Projektu PPP realizowanego  
w ramach zwiŃzku JST moŨe w duŨym stopniu wpğywaĺ moŨliwoŜĺ zobowiŃzania 
uczestniczŃcej w nim JST do pokrywania koszt·w realizacji zadaŒ, nawet pomimo jej 
wystŃpienia ze zwiŃzku,  

-  celowoŜĺ zwiŃzku: po realizacji zadania, zwiŃzek powinien ulec rozwiŃzaniu, zaŜ pozyskane 
w ramach przedsiňwziňcia skğadniki majŃtkowe mogŃ przejŜĺ na wğasnoŜĺ gmin tworzŃcych 
zwiŃzek,  

-  duŨa swoboda w ksztağtowaniu postanowieŒ statutu: co moŨe pom·c dostosowaĺ zwiŃzek 
do indywidualnych warunk·w realizacji Pakietowego Projektu PPP. W szczeg·lnoŜci, JST 
majŃ moŨliwoŜĺ okreŜlania np. warunk·w wystňpowania ze zwiŃzku, przewidzenia kar 
umownych/odszkodowaŒ za niezrealizowanie obowiŃzk·w wzglňdem zwiŃzku. Z drugiej 
strony, swoboda ksztağtowania statutu moŨe rodziĺ ryzyko po stronie Partnera Prywatnego, 
poniewaŨ JST, korzystajŃc z tej swobody, mogŃ sformuğowaĺ jego postanowienia w spos·b 
tak niewiŃŨŃcy, Ũe moŨe to prowadziĺ do braku stabilnoŜci cağego Projektu. 
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Z kolei do negatywnych cech zwiŃzku, kt·re mogŃ powodowaĺ, iŨ forma ta moŨe okazaĺ siň 
nieprzydatna do realizacji Pakietowego Projektu PPP w branŨy drogowej zaliczyĺ naleŨy: 

-  dobrowolnoŜĺ uczestnictwa w zwiŃzku - kaŨda JST moŨe wystŃpiĺ ze zwiŃzku, jednak 
naleŨy pamiňtaĺ, Ũe ten negatywny aspekt w pewnym zakresie mogŃ niwelowaĺ przewidziane 
w statucie warunki wystňpowania ze zwiŃzku, 

-  wystňpujŃce powiŃzania osobowe pomiňdzy organami JST, a organami zwiŃzku ï 
zwiňksza to ryzyko polityczne i negatywnie wpğywa na stabilnoŜĺ tej formy wsp·ğdziağania JST.  
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1.3.2.2. ZwiŃzek powiatowo-gminny 

PoniewaŨ zwiŃzki powiatowo-gminne zasadniczo nie r·ŨniŃ siň od miňdzygminnych, w Analizie 
zostanŃ wymienione jedynie odrňbnoŜci, jakie wystňpujŃ na gruncie zwiŃzk·w powiatowo-
gminnych: 

ZwiŃzek powiatowo-gminny uregulowany zostağ na gruncie u.s.p. i u.s.g. w art. 72a ï 72 c u.s.p. 
oraz art. 72b u.s.g.  

Istotny jest r·wnieŨ art. 72a ust. 2 u.s.p., zgodnie z kt·rym do zwiŃzku powiatowo ï gminnego 
stosuje siň odpowiednio przepisy dotyczŃce zwiŃzku powiat·w.  

Wymagania formalne: 

a) czğonkowie:  

Do zwiŃzku powiatowo ï gminnego mogŃ naleŨeĺ:  

-  powiaty,  

-  gminy miejskie,  

-  gminy wiejskie,  

-  gminy miejsko ï wiejskie  

-  oraz miasta na prawach powiatu.  

Podobnie jak w przypadku zwiŃzku miňdzygminnego, u.s.g. i u.s.p. nie okreŜla minimalnej, jak  
i maksymalnej liczby JST, kt·re mogŃ utworzyĺ zwiŃzek powiatowo ï gminny. W zwiŃzku  
z powyŨszym, do stworzenia zwiŃzku powiatowo - gminnego wystarczŃ co najmniej dwie JST.  

ZwiŃzek powiatowo ï gminny moŨe zostaĺ utworzony na dwa sposoby: 

-  poprzez utworzenie nowego zwiŃzku przez zainteresowane gminy i powiaty  
(na podstawie art. 72a u.s.p.), 

-  poprzez przystŃpienie powiatu do istniejŃcego zwiŃzku miňdzygminnego albo gminy  
do zwiŃzku powiatowego (na podstawie art. 72c u.s.p. i art. 73b u.s.g.).  

Procedura tworzenia zwiŃzku powiatowo-gminnego, jego statut oraz organy zostağy opisane  
w ZağŃczniku nr 4 do Analizy.  
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1.3.3. Sp·ğka komunalna 

Podstawa prawna 

PodstawŃ tworzenia sp·ğek komunalnych jest art. 9 ust. 1 u.g.k., zgodnie z kt·rym jednostki 
samorzŃdu terytorialnego mogŃ tworzyĺ sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ lub sp·ğki 
akcyjne, a takŨe mogŃ przystňpowaĺ do takich sp·ğek. 

Konstrukcja sp·ğki akcyjnej wymaga znacznych nakğad·w finansowych, a sam proces jej 
tworzenia jest bardziej zğoŨony niŨ sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ. Ze wzglňdu na 
stopieŒ skomplikowania sp·ğki akcyjnej oraz zwiŃzane z tym koszty jej zağoŨenia oraz 
dalszej obsğugi, ta forma wsp·ğpracy JST nie jest rekomendowana. Dlatego w dalszej czňŜci 
Analizy przedstawiony zostanie proces tworzenia i dziağania komunalnej sp·ğki z ograniczonŃ 
odpowiedzialnoŜciŃ, a kwestie zwiŃzane ze sp·ğkŃ akcyjnŃ jedynie zasygnalizowane. 

 

Wymagania formalne 

Z art. 9 ust. 1 u.g.k. wynika wprost, Ũe jednostka samorzŃdu terytorialnego uprawniona jest do 
utworzenia sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ bŃdŦ sp·ğki akcyjnej. Sp·ğka taka stanowi 
instrument za pomocŃ kt·rego wykonywane sŃ zadania tej jednostki. MoŨe ona zostaĺ utworzona 
wyğŃcznie w celu wykonywania przez danŃ jednostkň samorzŃdu terytorialnego naleŨŃcych do jej 
kompetencji zadaŒ publicznych wğasnych bŃdŦ zleconych. ĂPrzedmiotem dziağania takiej sp·ğki 
jest zatem wyğŃcznie wykonywanie zadaŒ publicznych (wğasnych bŃdŦ zleconych), naleŨŃcych  
do zakresu dziağania jednostki samorzŃdu terytorialnego, kt·ra takŃ sp·ğkň utworzyğa. Przedmiot 
dziağania takiej sp·ğki przede wszystkim okreŜlony powinien byĺ w akcie powoğujŃcym ten 
podmiot do Ũycia, kt·ry zarazem stanowi podstawň zlecenia sp·ğce wykonywania zadaŒ 
publicznych jednostki samorzŃdu terytorialnegoò (Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego  
z dnia 9 lutego 2011 r. II OSK 2502/10). 

 

 

 

 

Utworzenie przez gminň sp·ğki komunalnej oznacza co prawda powoğanie w peğni odrňbnego 
podmiotu, jednakŨe daje moŨliwoŜĺ samodzielnego kierowania dziağalnoŜciŃ sp·ğki poprzez 
uchwağy jej organ·w, co wynika z faktu, iŨ funkcjň zgromadzenia wsp·lnik·w peğni organ 
wykonawczy gminy (art. 12 pkt 4 u.g.k.). 

Procedura tworzenia sp·ğki komunalnej zostağa opisana w pkt 1 ZağŃcznika nr 5 do Analizy.  

WAŧNE: przedmiot dziağania (tylko zadania publiczne) okreŜlany jest w umowie/statucie. 

Umowa /statut sp·ğki komunalnej stanowi podstawň zlecenia sp·ğce wykonywania zadaŒ 

publicznych. 
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Schemat 14 Utworzenie sp·ğki komunalnej z uwzglňdnieniem zawarcia Umowy o PPP 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Uchwağa rady 
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Uchwağa rady 
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i zbywania 
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w sp·ğkach prawa 
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Uchwağa rady gminy 
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i zbywania udziağ·w 

i akcji w sp·ğkach 

prawa handlowego 

Uchwağa rady gminy 
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okreŜlenia zasad 
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i zbywania udziağ·w 

i akcji w sp·ğkach 
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Uchwağa rady 
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utworzeniu 
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Uchwağa rady 
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Uchwağa rady 
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Wkğad pieniňŨny: 

- jeŨeli skutkuje podwyŨszeniem kapitağu 

zakğadowego opodatkowany podatkiem PCC 

- brak skutku na gruncie podatku CIT i VAT 

pokrycie 

kapitağu 

zakğadowego 

powoğanie 

obligatoryjnych organ·w 

Wkğad 

pieniňŨny 

Dotacja 

Rejestracja sp·ğki  
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Sp·ğka  

komunalna 

 

Partner  

Prywatny 

Umowa 

uŨyczenia 

nieruchomoŜci 

zajňtej/ 

przeznaczonej 

pod drogi 

publiczne 

Opğata za 

DostňpnoŜĺ 

Umowa o PPP 

ZawiŃzanie sp·ğki w formie aktu 

notarialnego                          

(opodatkowane podatkiem PCC) 

PodwyŨszenie kapitağu zakğadowego 

Dopğata: 

- opodatkowana podatkiem PCC 

- brak skutk·w na gruncie podatku CIT 

- nie powinna wywoğaĺ skutk·w na gruncie 

podatku VAT 

 

 
Dotacja: 

- poza zakresem podatku PCC 

- zwolniona przedmiotowo z podatku CIT 

- nie powinna wywoğaĺ skutk·w na gruncie 

podatku VAT 
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Schemat 15 CzynnoŜci przed rejestracjŃ sp·ğki w KRS* 

 

 

 

 

 

 

* Niniejszy schemat jest rozwiniňciem/doprecyzowaniem schematu poprzedniego w czňŜci 
dotyczŃcej pokrycia kapitağu zakğadowego oraz powoğania zarzŃdu. 
 
** Rekomenduje siň, aby w akcie notarialnym obejmujŃcym umowň sp·ğki z o.o., umieŜciĺ 
nazwiska czğonk·w pierwszego zarzŃdu. Pozwoli to na speğnienie jednego z wymog·w powstania 
sp·ğki, tj. powoğanie zarzŃdu.  Zapewni jednoczeŜnie brak koniecznoŜci zağŃczania do wniosku  
o wpis sp·ğki do rejestru przedsiňbiorc·w dowodu powoğania organ·w sp·ğki. W doktrynie 
wskazuje siň natomiast na czňsty bğŃd, polegajŃcy na powoğywaniu skğadu osobowego organ·w 
sp·ğki w treŜci samej umowy sp·ğki, co moŨe prowadziĺ potem do komplikacji, np. domagania siň, 
aby odwoğanie okreŜlonej osoby z zarzŃdu czy rady nadzorczej odbywağo siň w drodze zmiany 
umowy sp·ğki. Rekomendowane jest zatem, aby pierwszy skğad osobowy organ·w sp·ğki zostağ 
powoğany w akcie notarialnym obejmujŃcym umowň sp·ğki, ale poza tekstem tej umowy, czyli  
w osobnej jednostce redakcyjnej aktu notarialnego (por. Uchwağa rady gminy o utworzeniu sp·ğki 
z o.o. z udziağem gminy, Anna Zoğotar, Legalis). 

pokrycie 

kapitağu 

zakğadowego 

powoğanie 

obligatoryjnych 

organ·w** 

Wkğad 

pieniňŨny 

Dotacja 

 

Rejestracja sp·ğki w KRS 

ZawiŃzanie sp·ğki w formie 

aktu notarialnego                          

(opodatkowane podatkiem PCC) 

Nastňpuje w praktyce przy 

sporzŃdzeniu umowy sp·ğki 

Przykğadowe brzmienie umowy sp·ğki w tym zakresie: 
Ä Organy 
Organami Sp·ğki sŃ: 

1) ZarzŃd; 
2) Rada nadzorcza 
3) Zgromadzenie wsp·lnik·w 

Ä ZarzŃd 
1. ZarzŃd skğada siň z (é) czğonk·w powoğywanych i 

odwoğywanych przez radň nadzorczŃ. 
2. Rada nadzorcza powoğuje: 

a. Na prezesa zarzŃdu ï osobň spoŜr·d 
os·b wskazanych przez Gminň (é) 

b. Na pozostağych czğonk·w zarzŃdu ï 
osobň spoŜr·d os·b wskazanych przez 
Gminň (é) 

3. Czğonkowie ZarzŃdu sŃ powoğywani na wsp·lnŃ 
kadencjň na okres (é) lat. Czğonek zarzŃdu moŨe 
byĺ w kaŨdej chwili odwoğany (é) 

4. Do skğadania oŜwiadczeŒ woli w imieniu Sp·ğki 
uprawnieni sŃ (é) 

Ä Rada Nadzorcza 
1. Rada nadzorcza skğada siň z (é) czğonk·w 
2. (é) 
Ä Zgromadzenie wsp·lnik·w 
1. Uchwağy zgromadzenia wsp·lnik·w, opr·cz spraw 

wymienionych w ustawie, wymaga (é) 

Rekomenduje siň wniesienie wkğadu pieniňŨnego przelewem na 

rachunek bankowy sp·ğki. WysokoŜĺ dofinansowania okreŜla, w 

drodze uchwaly, organ stanowiŃcy JST udzielajŃcej dotacji 

Pomoc finansowa o kt·rej mowa w art. 220 ust. 1 u.f.p.; zostağa 

opisana w pkt 1.3.2.1. pkt 4 Analizy w Ŝr·dtytule ĂDotacje celoweò  
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Schemat 16 Wariant alternatywny utworzenia sp·ğki komunalnej* 

* Przedstawiony wariant alternatywny rekomendowany jest w przypadku braku jednoczesnej 

woli JST utworzenia sp·ğki, umoŨliwiajŃc przystňpowanie JST do sp·ğki w trakcie jej trwania, 

a takŨe w przypadku wykorzystania juŨ istniejŃcej sp·ğki komunalnej. 
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Do powstania komunalnej sp·ğki z o.o. stosuje siň wprost przepisy art. 151ï173 k.s.h.: 

-  sp·ğka z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ moŨe byĺ utworzona przez jednŃ albo wiňcej os·b 
w kaŨdym celu prawnie dopuszczalnym, chyba Ũe ustawa stanowi inaczej, 

-  kapitağ zakğadowy (minimum 5 000 zğotych) sp·ğki dzieli siň na udziağy o r·wnej albo nier·wnej 
wartoŜci nominalnej, 

-  jeŨeli wkğadem do sp·ğki w celu pokrycia udziağu ma byĺ w cağoŜci albo w czňŜci wkğad 
niepieniňŨny (aport), umowa sp·ğki powinna szczeg·ğowo okreŜlaĺ przedmiot tego wkğadu 
oraz osobň wsp·lnika wnoszŃcego aport, jak r·wnieŨ liczbň i wartoŜĺ nominalnŃ objňtych  
w zamian udziağ·w, 

-  kapitağ zakğadowy powinien byĺ w cağoŜci wpğacony przed rejestracjŃ sp·ğki i jest warunkiem 
jej powstania, 

-  z przyczyn praktycznych wyğŃczona jest moŨliwoŜĺ utworzenia tej sp·ğki jako sp·ğki z o.o. 
online za pomocŃ wzorca udostňpnionego w systemie teleinformatycznym (art. 157

1
 k.s.h.). 

Rejestracja przez Internet jest dobrŃ formŃ dla prostych sp·ğek, zakğadanych jednoosobowo, 
albo takich, kt·re w umowach nie majŃ niestandardowych postanowieŒ. Daje ona bowiem 
mniejsze moŨliwoŜci uksztağtowania umowy sp·ğki, niŨ zakğadanie sp·ğki u notariusza. 
Procedura ta nie jest moŨliwa do wykorzystania przy zakğadaniu gminnej sp. z o.o.,  
bo regulacja organ·w sp·ğki zawarta we wzorcu odbiega od przepis·w u.g.k., kt·re majŃ  
w tym przypadku charakter bezwzglňdnie obowiŃzujŃcy

51
.  

 

Uwagi wsp·lne odnoŜnie formalnoŜci po stronie gmin i powiat·w 

Do wnoszenia wkğad·w oraz obejmowania udziağ·w sp·ğki komunalnej naleŨy stosowaĺ przepisy 
k.s.h. (art. 12 ust. 1 u.g.k.). 

 

 

 

 

 

Przed podjňciem uchwağ o utworzeniu sp·ğki, JST powinny okreŜliĺ gğ·wne zasady 
wsp·ğpracy w ramach sp·ğki, a w szczeg·lnoŜci ustaliĺ brzmienie przyszğej umowy sp·ğki, 
a w tym: 

-  przedmiot jej dziağalnoŜci, 
-  zasady udziağu w kosztach wsp·lnej dziağalnoŜci (w szczeg·lnoŜci zasady dokonywania 
dopğat), 

-  czasu trwania sp·ğki, 
-  zasad podziağu majŃtku sp·ğki po jej likwidacji. 

ReasumujŃc, podobnie jak w przypadku zwiŃzku JST, na potrzeby Pakietowego Projektu PPP 
JST powinny przeprowadziĺ negocjacje zakoŒczone niewiŃŨŃcym porozumieniem 
administracyjnym. UmoŨliwi to nakreŜlenie wsp·lnego modelu dziağania i pozwoli uniknŃĺ 
wŃtpliwoŜci na dalszych etapach.  

 

 

                                                                                                                                                                                                        
51

 Ponadto nieadekwatnoŜĺ tego sposobu zawiŃzania sp·ğki z o.o. w przypadku sp·ğek komunalnych wynika z przyczyn 

prawnych, gdyŨ w Ŝwietle art. 158 Ä 1
1
 k.s.h. wyklucza siň w przypadku sp·ğek online moŨliwoŜĺ wniesienia wkğad·w 

niepieniňŨnych (aport·w). Tymczasem wkğadem jednostki samorzŃdu terytorialnego do sp·ğki komunalnej sŃ bardzo czňsto 

aporty. 

WAŧNE: Organy JST nie majŃ prawa do wğadczego ingerowania w dziağalnoŜĺ powoğanej  

przez niŃ sp·ğki komunalnej. Sp·ğki komunalne funkcjonujŃ wedle zasad prawa cywilnego,  

a JST moŨe wpğywaĺ na dziağalnoŜĺ zağoŨonej sp·ğki tylko, jako udziağowiec, w granicach 

przysğugujŃcych jej z tego tytuğu praw. 
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Rada gminy (rada miejska) jest organem stanowiŃcym i kontrolnym w gminie (art. 15 ust. 1 
u.s.g.). Jak wskazano powyŨej, do jej wğaŜciwoŜci naleŨŃ wszystkie sprawy pozostajŃce  
w zakresie dziağania gminy, o ile ustawy nie stanowiŃ inaczej. Przepis art. 18 ust. 2 u.s.g. 
stanowi, Ũe do wyğŃcznej kompetencji rady gminy naleŨy m.in.: 

-  podejmowanie uchwağ w sprawach majŃtkowych przekraczajŃcych zakres zwykğego zarzŃdu, 
dotyczŃcych ï tworzenia i przystňpowania do sp·ğek oraz rozwiŃzywania i wystňpowania  
z nich, oraz okreŜlania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziağ·w i akcji przez w·jta 
(burmistrza, prezydenta miasta), 

-  okreŜlanie zasad nabycia, zbycia i obciŃŨania nieruchomoŜci gruntowych oraz ich 
wydzierŨawiania lub najmu na okres dğuŨszy niŨ trzy lata; do czasu okreŜlenia tych zasad w·jt, 
burmistrz, prezydent miasta, moŨe dokonywaĺ tych czynnoŜci wyğŃcznie za zgodŃ rady gminy. 
W Ŝwietle uregulowaŒ zawartych w art. 13 ust. 1 Ustawy o gospodarce nieruchomoŜciami, 
nieruchomoŜci z gminnego zasobu nieruchomoŜci mogŃ byĺ, m in. wnoszone przez gminy  
do sp·ğek, jako wkğad niepieniňŨny (aport) w zamian za udziağy (akcje) w sp·ğce. Przekazanie 
nastňpuje w formie bezprzetargowej wedğug wartoŜci rynkowej ustalonej przez rzeczoznawcň 
majŃtkowego i wymaga formy aktu notarialnego. Zasady gospodarowania nieruchomoŜciami 
ustalone UstawŃ o gospodarce nieruchomoŜciami nie dotyczŃ nieruchomoŜci stanowiŃcych 
wğasnoŜĺ sp·ğek komunalnych (art. 1 ust. 1 pkt 1). 

Nadz·r nad dziağalnoŜciŃ gminy na podstawie kryterium zgodnoŜci z prawem sprawuje Prezes 
Rady Ministr·w i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych ï regionalna izba obrachunkowa 
(art. 85 i 86 u.s.g.). W·jt, burmistrz, prezydent miasta, zobowiŃzany jest do przedğoŨenia m.in. 
uchwağ w sprawie utworzenia bŃdŦ przystŃpienia do sp·ğki przez samorzŃd gminy wojewodzie  
w terminie 7 dni od ich podjňcia (art. 90 ust. 1 u.s.g.). Wobec uchwağ sprzecznych z prawem 
wojewodzie przysğuguje uprawnienie do stwierdzenia niewaŨnoŜci uchwağy w terminie nie 
dğuŨszym niŨ 30 dni od dnia dorňczenia uchwağy. Stwierdzenie przez wojewodň niewaŨnoŜci 
uchwağy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa z dniem dorňczenia rozstrzygniňcia 
nadzorczego w zakresie objňtym stwierdzeniem niewaŨnoŜci (art. 91, 92 u.s.g.). JeŨeli wojewoda 
nie wyda rozstrzygniňcia w przedmiocie niewaŨnoŜci uchwağy w terminie 30 dni od dnia jej 
dorňczenia, moŨe w·wczas zaskarŨyĺ uchwağň na podstawie art. 93 ust. 1 u.s.g. do sŃdu 
administracyjnego. Po upğywie jednego roku od dnia podjňcia uchwağy przez radň gminy (miasta) 
nie moŨna stwierdziĺ niewaŨnoŜci uchwağy, chyba, Ũe zachodzi jeden z dw·ch przypadk·w: 

½ uchybiono obowiŃzkowi przedğoŨenia uchwağy w ustawowym terminie 7 dni od podjňcia, 

½ uchwağa jest aktem prawa miejscowego. 
 

 

 

JeŨeli nie stwierdzono niewaŨnoŜci uchwağy z powodu upğywu wskazanego terminu rocznego,  
a istniejŃ ku temu przesğanki, to wojewoda wystňpuje do sŃdu administracyjnego o wydanie 
orzeczenia o niezgodnoŜci z prawem uchwağy. Z dniem takiego orzeczenia tracŃ one moc 
prawnŃ, zaŜ, co do skutk·w orzeczenia o niezgodnoŜci z prawem stosuje siň odpowiednio 
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeksu postňpowania administracyjnego  
(art. 94 u.s.g.). Wojewoda ma prawo ŨŃdania informacji i danych dotyczŃcych organizacji  
i funkcjonowania gminy niezbňdnych do wykonywania przysğugujŃcych mu uprawnieŒ 
nadzorczych (art. 88 u.s.g.). 

Ww. proces przedstawia poniŨszy schemat.  

WAŧNE: W·jt, burmistrz, prezydent miasta, zobowiŃzany jest do przedğoŨenia uchwağy  

w sprawie utworzenia sp·ğki komunalnej wojewodzie w terminie 7 dni od jej podjňcia 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

93 

 

Schemat 17 Nadz·r wojewody nad dziağalnoŜciŃ gminy 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

* wyjŃtki: gdy uchybiono obowiŃzkowi przedğoŨenia uchwağy w ustawowym terminie 7 dni  

od podjňcia, oraz gdy uchwağa jest aktem prawa miejscowego 

 

Podjňcie uchwağy przez radň 

gminy 

przedğoŨenie uchwağy wojewodzie 

w ciŃgu 7 dni od jej powziňcia 

 

do 30 dni od dorňczenia uchwağy 

stwierdzenie niewaŨnoŜci uchwağy 

przez wojewodň 

miňdzy 30 dniem a rokiem od 

dorňczenia uchwağy 

zaskarŨenie uchwağy przez 

wojewodň do sŃdu 

administracyjnego 

po roku od dorňczenia uchwağy 

co do zasady nie moŨna stwierdziĺ 

niewaŨnoŜci uchwağy* 
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Podstawa dziağania 

PodstawŃ dziağania sp·ğki komunalnej jest umowa sp·ğki.  

Umowa sp·ğki komunalnej zostağa opisana w pkt 3 ZağŃcznika nr 5 do Analizy.  

Z punktu widzenia Pakietowego Projektu PPP najistotniejsze kwestie do uregulowania  
w umowie sp·ğki komunalnej to: 

-  podwyŨszenie kapitağu zakğadowego - w Pakietowym Projekcie PPP nie rekomenduje siň 
podwyŨszania kapitağu zakğadowego (ze wzglňdu na opodatkowanie podatkiem PCC wartoŜci, 
o kt·rŃ powiňkszono kapitağ zakğadowy). Z tego wzglňdu, umowa sp·ğki powinna przewidywaĺ 
podwyŨszenie kapitağu zakğadowego tylko wyjŃtkowo, w przypadku wyraŦnej chňci JST  
do podwyŨszenia kapitağu zakğadowego w przyszğoŜci, 

-  zasady udziağu w kosztach wsp·lnej dziağalnoŜci ï podstawowym Ŝrodkiem finansowania 
dziağalnoŜci sp·ğki powinna byĺ dopğata udzielana na podstawie umowy sp·ğki. Umowa moŨe 
zobowiŃzywaĺ poszczeg·lne JST do dopğat

52
 w granicach liczbowo oznaczonej wysokoŜci  

w stosunku do udziağu (art. 177 Ä 1 k.s.h.). U.g.k. ani inne ustawy nie ustalajŃ szczeg·lnych  
w stosunku do k.s.h. reguğ okreŜlania, wnoszenia czy zwrotu dopğat w sp·ğkach komunalnych. 
Dopğaty mogŃ byĺ przeniesione na majŃtek sp·ğki dopiero od chwili ich realnej wpğaty a nie 
wczeŜniej (np. od momentu podjňcia uchwağy przez walne zgromadzenie wsp·lnik·w  
o dopğatach). Dopğata moŨe byĺ przeznaczona na pokrycie koszt·w zwiŃzanych z realizacjŃ 
zadania (przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, zawarcie Umowy o PPP, 
zarzŃdzanie UmowŃ o PPP). Aby powstağ skonkretyzowany obowiŃzek uiszczenia dopğaty, 
potrzebna jest uchwağa wsp·lnik·w. Zaplanowanie w budŨecie przedmiotowego wydatku 
(paragraf 415 budŨetu) nie wymaga uzyskania od rady gminy szczeg·lnej zgody na jego 
realizacjň. Takiego wymogu nie stawiajŃ przepisy u.s.g., u.f.p. ani k.s.h.  

-  NaleŨy mieĺ na uwadze, Ũe niewykonanie przez JST zobowiŃzania, kt·rego treŜĺ wynika  
z umowy sp·ğki, w tym r·wnieŨ uchylanie siň od obowiŃzku wniesienia dopğat, moŨe w 
zaleŨnoŜci od istnienia dodatkowych okolicznoŜci, mieŜciĺ siň w pojňciu ĂwaŨne przyczynyò  
i byĺ podstawŃ do orzeczenia przez sŃd o jej wyğŃczeniu. Warto przewidzieĺ obowiŃzek 
wniesienia wkğad·w pieniňŨnych (naleŨy wykluczyĺ moŨliwoŜĺ wnoszenia wkğadu pieniňŨnego 
na podstawie umowy darowizny). Nie wydaje siň celowym wnoszenie wkğad·w niepieniňŨnych 
do sp·ğki. JST mogŃ ewentualnie, na podstawie umowy, zobowiŃzaĺ do przekazania sp·ğce 
prawa do dysponowania nieruchomoŜciami zajňtym lub przeznaczonymi pod drogi publiczne 
(umowa uŨyczenia).  

                                                                                                                                                                                                        
52

 Dopğaty sŃ swym charakterem prawnym w pewnym stopniu zbliŨone do wkğad·w, czyli wpğat na udziağy, gdyŨ ï 

tak jak wpğaty na udziağy ï realnie powiňkszajŃ majŃtek sp·ğki. Uzyskane w ich wyniku Ŝrodki finansowe  

sŃ przeznaczane na zasilenie kapitağu zapasowego i mogŃ byĺ przez sp·ğkň wykorzystane do realizacji 

planowanych inwestycji, do sfinansowania bieŨŃcej dziağalnoŜci, zwiňkszenia wiarygodnoŜci kredytowej  

lub na pokrycie strat. Dopğaty zwiňkszajŃ Ŝrodki wğasne sp·ğki, lecz nie powiňkszajŃ udziağ·w wsp·lnik·w,  

a w konsekwencji ï wielkoŜci kapitağu zakğadowego (uchwağa SN z dnia 12 stycznia 2010 r., III CZP 117/09) 

WAŧNE: Umowa sp·ğki z udziağem samorzŃdu terytorialnego lub jej statut nie mogŃ zawieraĺ 

postanowienia, kt·re ograniczağoby wyğŃcznŃ kompetencjň rady nadzorczej do wyboru 

czğonk·w zarzŃdu (SŃd Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 25 kwietnia 2007 r.,  

sygn. akt VI ACa 1364/2006) 
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Organy sp·ğki komunalnej 

Organy sp·ğki komunalnej zostağy opisane w pkt 2 ZağŃcznika nr 5 do Analizy.  

 

Prawa i obowiŃzki JST oraz sp·ğki 

Podjňcie uchwağy o utworzeniu sp·ğki komunalnej ï prawa i obowiŃzki nastňpcze 
JST 

Gmina nie ponosi odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania innych gminnych os·b prawnych, w tym 
sp·ğek komunalnych, a te nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania gminy (art. 49 ust. 1 
u.s.g.). ObowiŃzkiem os·b uczestniczŃcych w zarzŃdzaniu mieniem komunalnym jest 
zachowanie szczeg·lnej starannoŜci przy wykonywaniu zarzŃdu zgodnie z przeznaczeniem tego 
mienia i jego ochronŃ (art. 50 u.s.g.). 

Z powyŨszego wynika, Ũe w Pakietowym Projekcie PPP, JST bňdŃce wsp·lnikami sp·ğki 
komunalnej ï strony publicznej, nie bňdŃ ponosiĺ odpowiedzialnoŜci za jej zobowiŃzania. 

Mimo jednak powoğania sp·ğki, po stronie JST nadal pozostanie zobowiŃzanie do realizowania 
zadaŒ wğasnych. A zatem JST bňdŃ w tym zakresie ponosiğy odpowiedzialnoŜĺ w stosunku do 
mieszkaŒc·w JST. 

 
WAŧNE: WyğŃczenie odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania sp·ğki komunalnej nie zwalnia JST  
z odpowiedzialnoŜci za realizacjň jej zadaŒ 

 

Zasada szczeg·lnej starannoŜci, o kt·rej mowa w art. 50 u.s.g. oceniana byĺ musi ze wzglňdu  
na istotň, cel, zadania JST oraz wyraŨane w prawnie dopuszczalnych formach potrzeby 
wsp·lnoty samorzŃdowej. 

Przekazywanie Ŝrodk·w finansowych w celu zapewnienia Opğaty za DostňpnoŜĺ oraz innych 
koszt·w (takich jak koszty przeprowadzenia postňpowaŒ, koszty osobowe, najem biura) 

SŃ moŨliwe dwie formy przekazywania Ŝrodk·w finansowych, z kt·rych bňdzie finansowana  
m.in. Opğata za DostňpnoŜĺ, a mianowicie forma dopğaty oraz ï om·wiona juŨ wczeŜniej  
w rozdziale 1.2 Analizyï dotacji celowej. NaleŨy uznaĺ, Ũe dopğata jest preferowanym Ŧr·dğem 
finansowania z tego wzglňdu, Ũe ï w przeciwieŒstwie do dotacji celowej ï moŨe byĺ ustalona  

WAŧNE: Umowa sp·ğki jest dokumentem, kt·rego redakcja wpğynie na dziağalnoŜĺ sp·ğki 

komunalnej. Opr·cz wymaganych prawem postanowieŒ, w umowie komunalnej sp·ğki z o.o. 

muszŃ znaleŦĺ siň postanowienia: 

¶ gwarantujŃce zabezpieczenie interesu gminy z jednej strony oraz umoŨliwiajŃce 

prowadzenie zyskownej dziağalnoŜci gospodarczej z drugiej 

¶ uniemoŨliwiajŃce podjňcie kluczowych dla sp·ğki komunalnej decyzji bez zgody 

przedstawiciela gminy/powiatu. MoŨna tego dokonaĺ wprowadzajŃc okreŜlone 

uprzywilejowanie udziağ·w naleŨŃcych do gminy, wprowadzenie odpowiednich 

postanowieŒ ograniczajŃcych zbywanie udziağ·w w komunalnej sp·ğce z o.o.  

¶ Umowa sp·ğki komunalnej, opr·cz zgodnoŜci z przepisami kodeksu sp·ğek 

handlowych, musi takŨe uwzglňdniaĺ przepisy ustaw o samorzŃdzie gminnym,  

o gospodarce komunalnej (w tym, przewidywaĺ powoğanie rady nadzorczej). 
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na okres dğuŨszy niŨ rok
53
. To natomiast ma zasadnicze znaczenie w kontekŜcie stabilnoŜci  

i BankowalnoŜci.  

Postanowienie umowy sp·ğki przewidujŃce obowiŃzek dopğat moŨe mieĺ charakter blankietowy, 
tj. okreŜlaĺ wyğŃcznie granicň, o kt·rej mowa w art. 177 Ä 1 k.s.h. (liczbowo oznaczonŃ wysokoŜĺ 
dopğat w stosunku do udziağ·w). W takiej sytuacji terminy i wysokoŜĺ poszczeg·lnych dopğat 
oznaczane sŃ, w zaleŨnoŜci od potrzeb sp·ğki, uchwağŃ wsp·lnik·w. Uchwağa taka konkretyzuje 
w·wczas og·lnie ujňty w umowie sp·ğki obowiŃzek dopğat, kreujŃc tym samym roszczenia sp·ğki 
wzglňdem wsp·lnik·w. W doktrynie przyjmuje siň, Ũe nie jest moŨliwe powierzenie kompetencji  
w tym zakresie zarzŃdowi, radzie nadzorczej czy teŨ komisji rewizyjnej, gdyŨ art. 178 Ä 1 zdanie 
pierwsze k.s.h. ma charakter bezwzglňdnie obowiŃzujŃcy

54
. JeŜli obowiŃzek wnoszenia dopğat 

zostanie przewidziany cyklicznie (rok do roku), to stanowiĺ to bňdzie istotny czynnik 
dyscyplinujŃcy JST do regularnego przekazywania Ŝrodk·w finansowych. 

Natomiast przyznanie dotacji celowej w przyszğych latach kaŨdorazowo zaleŨeĺ bňdzie od woli 
danej JST i nie bňdzie mogğo byĺ egzekwowane przez sp·ğkň

55
. Ewentualnie, w przypadku chňci 

zapewnienia finansowania sp·ğki za pomocŃ dotacji celowych, rekomenduje siň takie 
sformuğowanie postanowieŒ umowy, aby przewidzieĺ w niej Ŝrodki dyscyplinujŃce  
(w szczeg·lnoŜci kary umowne) z tytuğu nieprzekazania w danym roku dotacji celowej  
na rzecz sp·ğki. 

 

Problem dopuszczalnoŜci dotowania sp·ğek komunalnych 

Art. 9 u.f.p. wymienia podmioty zaliczane do sektora finans·w publicznych, wyğŃczajŃc 
jednoczeŜnie z tego katalogu m.in. sp·ğki prawa handlowego. Tak wiňc sp·ğki prawa handlowego, 
nawet ze 100% udziağem JST, nie naleŨŃ do sektora finans·w publicznych. 

Jednak zgodnie z art. 221 ust. 1 u.f.p., podmioty niezaliczane do sektora finans·w publicznych  
i niedziağajŃce w celu osiŃgniňcia zysku mogŃ otrzymywaĺ z budŨetu jednostki samorzŃdu 
terytorialnego dotacje celowe na cele publiczne, zwiŃzane z realizacjŃ zadaŒ tej jednostki,  
a takŨe na dofinansowanie inwestycji zwiŃzanych z realizacjŃ tych zadaŒ. 

W myŜl ww. przepisu u.f.p. nie zawiera zakazu udzielania dotacji sp·ğkom prawa handlowego. 
NaleŨy jednak wskazaĺ na poglŃd regionalnej izby obrachunkowej, zgodnie z kt·rym Ăsama u.f.p. 
nie stanowi wystarczajŃcej podstawy prawnej do udzielenia dotacji tym sp·ğkom [prawa 
handlowego ï przyp. red.], albowiem konieczne jest istnienie przepis·w przewidujŃcych 
moŨliwoŜĺ ich udzieleniaò

56
. 

Mimo powyŨszej, odosobnionej uchwağy, naleŨy opowiedzieĺ siň za poglŃdem formuğujŃcym tezň, 
Ũe jeŨeli podstawowym (zasadniczym) celem statutowym sp·ğki nie jest cel zarobkowy, 
polegajŃcy na dŃŨeniu do generowania i maksymalizowania zysku, to naleŨy dopuŜciĺ moŨliwoŜĺ 
zlecenia jej zadania publicznego i przekazania z budŨetu dotacji na jego realizacjň

57
. 

 

                                                                                                                                                                                                        
53

 Wiňcej na ten temat w rozdziale 5 Analizy [Finansowanie] 
54

 Dumkiewicz Mağgorzata. Art. 178. W: Kodeks sp·ğek handlowych. Komentarz. Wolters Kluwer Polska, 2020. 
55

 OdnoŜnie pozostağych cech dotacji celowej vide: rozdziağ 1.2. Analizy 
56

 Uchwağa Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w GdaŒsku z dnia 5 marca 2015 r. 071/Z120/D/15 
57

 Sawicka Krystyna. Art. 221. W: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer Polska, 2019. 
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ObowiŃzki sp·ğki komunalnej 

Kwestie zadaŒ, kompetencji i obowiŃzk·w organ·w sp·ğki, ich skğadu, sposobu powoğywania  
i odwoğywania, organizacji, zwoğywania i przebiegu posiedzeŒ sŃ szczeg·ğowo uregulowane  
w przepisach k.s.h. oraz w umowach i statutach sp·ğek, a takŨe regulaminach wewnňtrznych 
dziağania tych organ·w. 

W ramach Pakietowego Projektu PPP do obowiŃzk·w sp·ğki bňdzie naleŨeĺ : 

-  przeprowadzenie Postňpowania, 

-  peğnienie funkcji Partnera Publicznego, 

-  peğnienie funkcji inwestora, 

-  koordynacja dziağaŒ wszystkich JST biorŃcych udziağ w Pakietowym Projekcie PPP (np.  
w zakresie pozyskania wszystkich niezbňdnych dokument·w, akt·w administracyjnych itd.), 

-  rozliczanie pozyskanych od JST Ŝrodk·w w formie dotacji czy wkğad·w pieniňŨnych. 

 

 

 

 
 

 
Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, w umowie sp·ğki JST powinny okreŜliĺ: 

½ w jakich warunkach i terminach nastŃpi likwidacja sp·ğki (np. mogŃ przewidzieĺ rozwiŃzanie 
sp·ğki po zrealizowaniu Pakietowego Projektu PPP),  

½ przewidzieĺ przymusowe umorzenie udziağ·w JST ï rekomendowane jest, aby przymusowe 
umorzenie udziağ·w zostağo powiŃzane z negatywnym wpğywem danej JST na Pakietowy 
Projekt PPP (umowa sp·ğki moŨe stanowiĺ, Ũe udziağy JST ulegajŃ umorzeniu np.  
w przypadku niezabezpieczenia przez tň JST odpowiednich Ŝrodk·w w budŨecie na realizacjň 
Pakietowego Projektu PPP

58
, niewykonania okreŜlonych obowiŃzk·w). 

Podstawowe koszty, jakie sp·ğka bňdzie musiağa ponieŜĺ na potrzeby Pakietowego 
Projektu PPP: 

½ koszty przygotowania i przeprowadzenia Postňpowania oraz zawarcia Umowy o PPP  
(w szczeg·lnoŜci w tym zakresie istotne bňdŃ koszty osobowe, koszty doradc·w itp.), 

½ koszty Opğaty za DostňpnoŜĺ (wynagrodzenia za realizacjň Umowy o PPP).  

 

                                                                                                                                                                                                        
58

 MoŨna rozwaŨyĺ zawarcie dodatkowej umowy pomiňdzy JST, w kt·rej uregulowağyby one zasady ponoszenia 

odpowiedzialnoŜci w przypadku niezabezpieczenia odpowiednich Ŝrodk·w w budŨecie. Teoretycznie jednak 

moŨliwe byğoby okreŜlenia zasad takiej odpowiedzialnoŜci tylko w umowie sp·ğki. Art. 199 Ä 1 zd. 2 Ksh 

jednoznacznie przesŃdza tň kwestiň (ĂPrzesğanki i tryb przymusowego umorzenia okreŜla umowa sp·ğkiò). 

WAŧNE: Warte rozwaŨenia wydaje siň byĺ wprowadzenie do umowy sp·ğki mechanizm·w 

monitorowania wykonywanych przez sp·ğkň komunalnŃ zadaŒ. Jak pokazuje raport z kontroli 

NIK, zasady nadzoru wğaŜcicielskiego (o kt·rych w dalszej czňŜci Analizy), oparte na nadzorze 

rad nadzorczych nie sŃ w peğni skuteczne. 
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Ograniczenia prawne 

Analiza koniecznoŜci stosowania przepis·w u.p.z.p. 

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wsp·lnoty naleŨy do zadaŒ 
wğasnych gminy. W szczeg·lnoŜci zadania wğasne obejmujŃ sprawy gminnych dr·g, ulic, most·w, 
plac·w oraz organizacji ruchu drogowego. Ww. zakres stanowi naturalny obszar dziağaŒ 
potencjalnych sp·ğek komunalnych. 

JeŨeli jednostka samorzŃdu terytorialnego podejmie decyzjň o powierzeniu tworzonej sp·ğce 
prawa handlowego wykonywania zadaŒ wğasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb 
wsp·lnoty samorzŃdowej w·wczas materializuje siň ona w stosownej uchwale (sygn. akt KIO 
2567/18) organu jednostki samorzŃdu terytorialnego (arg. z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.) oraz w akcie 
erekcyjnym sp·ğki (akt zağoŨycielski sp·ğki z o.o., statut sp·ğki akcyjnej).  

A zatem, tytuğem do wykonywania przez sp·ğkň okreŜlonych zadaŒ komunalnych jest 
uchwağa organu np. gminy oraz akt o jej utworzeniu (akt zağoŨycielski albo statut). W takim 
przypadku gmina nie nabywa od sp·ğki Ũadnych usğug, dostaw, czy teŨ rob·t budowlanych,  
a wiňc nie nastňpuje Ũadne przysporzenie na rzecz gminy.  

Relacje prawne powstajŃce pomiňdzy gminŃ a sp·ğkŃ nie majŃ w Ũadnym razie charakteru 
umowy dwustronnie zobowiŃzujŃcej, na mocy kt·rej kaŨda ze stron ma uzyskaĺ okreŜlone 
przysporzenie. Relacje te majŃ natomiast charakter stosunk·w wğaŜcicielskich. JeŨeli zatem 
jednostka samorzŃdu terytorialnego zleca wykonywanie zadaŒ w celu prowadzenia 
dziağalnoŜci w sferze uŨytecznoŜci publicznej samorzŃdowej sp·ğce prawa handlowego 
w·wczas nie mamy do czynienia z zam·wieniem publicznym (art. 2 pkt 13 u.p.z.p.)

59
.  

W·wczas zastosowanie bňdzie miağa u.p.z.p., co nie wyklucza takŨe zastosowania do tego typu 
zam·wieŒ instytucji in-house uregulowanej w art. 67 ust. 1 pkt 12ï15 u.p.z.p., o ile zostanŃ 
speğnione przesğanki wymienione w tych przepisach

60
. 

Om·wiona wyŨej moŨliwoŜĺ wykonywania przez JST zadaŒ publicznych za poŜrednictwem 
utworzonych w tym celu wğasnych jednostek organizacyjnych, w szczeg·lnoŜci zakğad·w 
budŨetowych lub sp·ğek prawa handlowego, objňta jest uksztağtowanym w orzecznictwie 
Trybunağu SprawiedliwoŜci wyğŃczeniem zam·wieŒ udzielanych podmiotom wewnňtrznym spod 
obowiŃzku stosowania regulacji w dziedzinie zam·wieŒ publicznych

61
. 

Zatem jeŨeli JST sprawujŃ nad sp·ğkŃ komunalnŃ kontrolň analogicznŃ do kontroli, kt·rŃ 
sprawujŃ nad wğasnymi sğuŨbami, oraz sp·ğka ta wykonuje zasadniczŃ czňŜĺ swojej dziağalnoŜci 
na rzecz tych JST, taka sp·ğka nie podlega reguğom ustanowionym w dyrektywach. Istotne zatem 
jest, aby relacje pomiňdzy JST a jej sp·ğkŃ komunalnŃ miağy charakter wewnňtrzny, tj. aby 
sp·ğka, za poŜrednictwem kt·rej JST realizujŃ swoje zadania publiczne, byğa od nich zaleŨna pod 
wzglňdem gospodarczym i byğa im podlegğa organizacyjnie.  

W takim przypadku podmiot wewnňtrzny nie ma Ũadnej swobody decydowania ani o tym,  
czy w og·le przyjŃĺ zlecenie otrzymane od JST, kt·re go kontrolujŃ, ani nawet o cenach za swoje 
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 PowyŨsze potwierdziğ Naczelny SŃd Administracyjny w wyroku z 11 sierpnia 2005 r. (II GSK 105/05) zgodnie,  
z kt·rym ĂWykonywanie przez gminň zadaŒ komunalnych we wğasnym zakresie przez utworzonŃ w tym celu 
jednostkň organizacyjnŃ siğŃ rzeczy zawarcia umowy nie wymagaò.(é) Realizowanie zadaŒ z zakresu gospodarki 
komunalnej, jako ustalonych uchwağŃ jednostki samorzŃdu terytorialnego zadaŒ statutowych sp·ğki, czy 
zleconych w drodze umowy, naleŨy odr·Ũniĺ od zlecania przez jednostki samorzŃdu terytorialnego zadaŒ, kt·re 
nie polegajŃ na wykonywaniu przez te jednostki zadaŒ wğasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb 
wsp·lnoty samorzŃdowej, tj. takich, kt·re nie sŃ okreŜlone w ustawie o gospodarce komunalnej. 
60

 OdpowiedŦ na interpelacjň nr 6264 w sprawie zmian w zakresie udzielania tzw. zam·wieŒ in-house, kt·rej 

udzieliğ 17 paŦdziernika 2016 r. podsekretarz stanu w Ministerstwie Rozwoju Mariusz Hağadyj 
61

 Opinia Prezesa UZP z dnia 2 czerwca 2017 r., dostňpna na stronie internetowej: 

https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/word_doc/0020/34850/WSPOLPRACA-PUBLICZNO-PUBLICZNA-W-

ROZUMIENIU-USTAWY-PZP.docx 
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usğugi, zaŜ wykonywanie zadaŒ publicznych za poŜrednictwem wğasnej sp·ğki prawa handlowego 
nie wymaga nawet zawarcia umowy. 

Warto zwr·ciĺ uwagň na dwa orzeczenia TSUE, kt·re zapadğy w ostatnim czasie w takim stanie 
faktycznym, gdzie kilka r·Ũnych gmin zawiŃzağo porozumienie, kt·rego ostatecznym wynikiem 
byğo przekazanie zlecenia bez przetargu sp·ğce komunalnej naleŨŃcej do jednej z nich. W wyroku 
z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie C-429/19 TSUE uznağ, Ũe pozorna wsp·ğpraca miňdzy 
dwiema jednostkami samorzŃdowymi w celu przetwarzania odpad·w nie uprawnia do omijania 
przepis·w o zam·wieniach publicznych. W nowszych orzeczeniu (z dnia 18 czerwca 2020 r.,  
w sprawie C-328/19) oceniğ natomiast, Ũe jeŜli kilka gmin przekazağo jednej swe zadania wraz  
z kompetencjami i uprawnieniami, to ta nastňpnie moŨe bez przetargu zleciĺ ich wykonywanie 
naleŨŃcej do siebie sp·ğce. 

W wyroku z 4 czerwca 2020 r. w sprawie C-429/19 TSUE uznağ, Ũe porozumienie nie moŨe byĺ 
tylko formalne. Gminy bňdŃce stronŃ porozumienia powinny przekazaĺ swoje kompetencje.  
W przeciwnym wypadku, to one bňdŃ wciŃŨ za nie odpowiadağy, zlecajŃc wykonanie zam·wienia 
z naruszeniem zasad konkurencyjnoŜci

62
. 

 

 

 

 

Niemniej jednak, celem zapewnienia kompleksowoŜci Analizy, zasadne wydaje siň 
przedstawienie gğ·wnych mechanizm·w udzielania zam·wieŒ typu Ăin-houseò na gruncie u.p.z.p.  

Przesğanki zastosowania instytucji in-house na gruncie u.p.z.p. majŃ charakter podmiotowy, krŃg 
zamawiajŃcych zostağ ograniczony jedynie do podmiot·w wskazanych w art. 3 ust. 1 pkt 1-3a 
u.p.z.p. Zakresem podmiotowym przepisu objňte sŃ zatem wszystkie jednostki sektora finans·w 
publicznych, paŒstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajŃce osobowoŜci prawnej, "podmioty 
prawa publicznego" (zamawiajŃcy z art. 3 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.) oraz zwiŃzki tych podmiot·w. 
Ponadto zam·wienia, kt·re mogŃ zostaĺ udzielone w ramach instytucji in-house nie sŃ 
ograniczone przedmiotowo, oznacza to tym samym, Ũe jeŨeli zostanŃ speğnione przesğanki  
o charakterze podmiotowym, zamawiajŃcy moŨe zleciĺ w tym trybie wykonanie kaŨdej usğugi, 
roboty budowlanej czy dostawy. 

¶ art. 67 ust. 1 pkt 12 u.p.z.p. 

Przepis art. 67 ust. 1 pkt 12 u.p.z.p. statuuje tzw. in-house wertykalny. ZamawiajŃcy moŨe na 
jego podstawie udzieliĺ zam·wienia z wolnej rňki, jeŜli tylko udziela go osobie prawnej,  
w szczeg·lny spos·b od niego zaleŨnej.  

Zgodnie bowiem z art. 67 ust. 1 pkt 12 u.p.z.p., zamawiajŃcy moŨe udzieliĺ zam·wienia z wolnej 
reki, jeŨeli zam·wienie udzielane jest przez zamawiajŃcego, o kt·rym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-
3a, osobie prawnej, jeŨeli speğnione sŃ ğŃcznie nastňpujŃce warunki: 

a) zamawiajŃcy sprawuje nad tŃ osobŃ prawnŃ kontrolň, odpowiadajŃcŃ kontroli 
sprawowanej nad wğasnymi jednostkami, polegajŃcŃ na dominujŃcym wpğywie na cele 
strategiczne oraz istotne decyzje dotyczŃce zarzŃdzania sprawami tej osoby prawnej; 
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 Por. Wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2016 r. w sprawie C-51/18, zgodnie z kt·rym Ăartykuğ 1 ust. 2 lit. a) 

dyrektywy 2004/18/WE w sprawie koordynacji procedur udzielania zam·wieŒ publicznych na roboty budowlane, 

dostawy i usğugi naleŨy interpretowaĺ w ten spos·b, Ũe nie jest zam·wieniem publicznym porozumienie zawarte 

przez dwie jednostki samorzŃdu terytorialnego (é), na kt·rego podstawie jednostki te przyjmujŃ uchwağň  

o utworzeniu zwiŃzku celowego, majŃcego osobowoŜĺ publicznoprawnŃ, i o przekazaniu temu nowemu 

podmiotowi publicznemu okreŜlonych kompetencji, kt·re dotychczas naleŨağy do tych jednostek samorzŃdu,  

a kt·re od tej chwili naleŨŃ do zwiŃzku celowego. Jednak takie przekazanie kompetencji w zakresie realizacji 

zadaŒ publicznych nastňpuje wyğŃcznie w·wczas, gdy dotyczy ono jednoczeŜnie obowiŃzk·w zwiŃzanych  

z przekazanymi kompetencjami oraz towarzyszŃcych im uprawnieŒ, tak aby ten nowy kompetentny organ wğadzy 

publicznej miağ autonomiň decyzyjnŃ i finansowŃ, co powinien sprawdziĺ sŃd odsyğajŃcyò. 

WAŧNE: Powoğana dla realizacji Pakietowego Projektu PPP sp·ğka komunalna, majŃc w 

akcie jej utworzenia jednoznacznie wskazany cel i zakres dziağania, bňdzie realizowağa swoje 

zadania statutowe, co zasadniczo wyğŃczaĺ bňdzie obowiŃzek stosowania wobec niej u.p.z.p. 
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warunek ten jest r·wnieŨ speğniony, gdy kontrolň takŃ sprawuje inna osoba prawna 
kontrolowana przez zamawiajŃcego w taki sam spos·b, 

b) ponad 90% dziağalnoŜci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadaŒ 
powierzonych jej przez zamawiajŃcego sprawujŃcego kontrolň lub przez innŃ osobň 
prawnŃ, nad kt·rŃ ten zamawiajŃcy sprawuje kontrolň, o kt·rej mowa w lit. a, 

c) w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezpoŜredniego udziağu kapitağu prywatnego. 

Tym samym z instytucji in-house mogŃ korzystaĺ (po speğnieniu wskazanych w ustawie 
przesğanek) zar·wno jednostki samorzŃdu terytorialnego, kt·re udzielajŃ zam·wieŒ swoim 
sp·ğkom komunalnym (ale w formie umowy), ale takŨe np. organy wğadzy publicznej utworzonym 
przez siebie jednostkom. Z uwagi na wym·g sprawowania nad osobŃ prawnŃ, kt·rej udziela siň 
zam·wienia, kontroli odpowiadajŃcej kontroli sprawowanej nad wğasnymi jednostkami, 
polegajŃcej na dominujŃcym wpğywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje dotyczŃce 
zarzŃdzania sprawami tej osoby prawnej

63
, wydaje siň, Ũe przepis ten nie bňdzie miağ 

zastosowania do wielopodmiotowych sp·ğek komunalnych. 

 

¶ art. 67 ust. 1 pkt 14 u.p.z.p. 

Natomiast odpowiedniŃ podstawŃ do udzielania zam·wienia typu Ăin-houseò wydaje siň byĺ art. 
67 ust. 1 pkt 14 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem, zamawiajŃcy moŨe udzieliĺ zam·wienia  
z wolnej rňki, jeŨeli zam·wienie udzielane jest przez zamawiajŃcego, o kt·rym mowa w art. 3 ust. 
1 pkt 1-3a, osobie prawnej, jeŨeli speğnione sŃ ğŃcznie nastňpujŃce warunki: 

a) zamawiajŃcy wsp·lnie z innymi zamawiajŃcymi, o kt·rych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-4, 
sprawuje nad danŃ osobŃ prawnŃ kontrolň, kt·ra odpowiada kontroli sprawowanej przez 
nich nad wğasnymi jednostkami, przy czym wsp·lne sprawowanie kontroli ma miejsce, 
jeŨeli speğnione sŃ ğŃcznie nastňpujŃce warunki: 

- w skğad organ·w decyzyjnych kontrolowanej osoby prawnej wchodzŃ 
przedstawiciele wszystkich uczestniczŃcych zamawiajŃcych, z zastrzeŨeniem,  
Ũe poszczeg·lny przedstawiciel moŨe reprezentowaĺ wiňcej niŨ jednego 
zamawiajŃcego [a wiňc sytuacja sprawowania kontroli nad sp·ğkŃ komunalnŃ  
ze 100% udziağem JST], 

- uczestniczŃcy zamawiajŃcy mogŃ wsp·lnie wywieraĺ dominujŃcy wpğyw na cele 
strategiczne oraz istotne decyzje kontrolowanej osoby prawnej, 

- kontrolowana osoba prawna nie dziağa w interesie sprzecznym z interesami 
zamawiajŃcych sprawujŃcych nad niŃ kontrolň, 

b) ponad 90% dziağalnoŜci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadaŒ 
powierzonych jej przez zamawiajŃcych sprawujŃcych nad niŃ kontrolň lub przez inne 
osoby prawne kontrolowane przez tych zamawiajŃcych. 

 

¶ art. 67 ust. 1 pkt 13 u.p.z.p. 

Pojňcia uŨyte w art. 67 ust. 1 pkt 13 u.p.z.p. do opisu charakteru powiŃzaŒ miňdzy podmiotami 
zasadniczo muszŃ byĺ interpretowane analogiczne jak pojňcia z art. 67 ust. 1 pkt 12 u.p.z.p., 
zatem ten przepis r·wnieŨ nie bňdzie miağ zastosowania do omawianej sp·ğki komunalnej. 
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 Art. 67 ust. 1 pkt 12 lit. a) u.p.z.p. 
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Powierzenie przez gminň sp·ğce komunalnej zadaŒ wğasnych z zakresu 
gminnych dr·g, ulic, most·w i plac·w 

Zgodnie z orzecznictwem, powierzenie wykonywania zadaŒ gminy moŨe nastŃpiĺ jedynie  
w drodze powoğania sp·ğki, zaŜ modyfikacja tych zadaŒ (ich uzupeğnienie) nie moŨe nastŃpiĺ 
w trybie umowy wykonawczej zawartej pomiňdzy gminŃ a sp·ğkŃ. Kolejno powinno siň 
dokonaĺ zmiany umowy sp·ğki, a potem moŨna jej powierzyĺ okreŜlone zadania (Wyrok 
Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r. II OSK 2590/15)

64
. 

Jednak sp·ğce komunalnej w Pakietowym Projekcie PPP z zakresu zarzŃdzania drogami zostanŃ 
powierzone jedynie dziağania niewğadcze (obowiŃzki o charakterze cywilnoprawnym, czyli 
przeprowadzenie Postňpowania i zawarcie Umowy o PPP). W zwiŃzku z tym przedmiot 
dziağalnoŜci sp·ğki (powierzone jej zadanie przeprowadzenia Postňpowania i zawarcie Umowy  
o PPP) powinny byĺ opisane w umowie sp·ğki. 

 

 

 

 

 

Powiat jako wsp·lnik sp·ğki komunalnej 

Jak wynika z art. 6 ust. 1 u.s.p., powiat nie moŨe prowadziĺ dziağalnoŜci gospodarczej 
wykraczajŃcej poza zadania o charakterze uŨytecznoŜci publicznej. W Ŝwietle art. 9 u.g.k. 
oznacza to, Ũe powiaty mogŃ przystňpowaĺ i tworzyĺ jedynie sp·ğki z ograniczonŃ 
odpowiedzialnoŜciŃ i sp·ğki akcyjne. 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p. powiat wykonuje okreŜlone ustawami zadania publiczne  
o charakterze ponadgminnym w zakresie transportu zbiorowego i dr·g publicznych. Tym samym 
powiaty, podobnie jak gminy, mogŃ tworzyĺ sp·ğki komunalne celem wykonywania zadaŒ 
wğasnych w zakresie dr·g publicznych. 

Sp·ğki miňdzygminne 

KolejnŃ kwestiŃ wymagajŃcŃ zwr·cenia uwagi i przeanalizowania jest moŨliwoŜĺ 
tworzenia/przystňpowania do sp·ğek, w kt·rych udziağowcami/akcjonariuszami byğaby wiňcej niŨ 
jedna JST. 

Jest to problem o tyle istotny, iŨ gğ·wnym zağoŨeniem Pakietowego Projektu PPP jest wğaŜnie 
ĂwielopodmiotowoŜĺò strony publicznej. 

Tymczasem w piŜmiennictwie przedmiotu i orzecznictwie sŃdowym wystňpuje rozbieŨnoŜĺ  
co do samej dopuszczalnoŜci wystňpowania w obrocie sp·ğek komunalnych, kt·rych 
udziağowcami jest kilka gmin. 

Z jednej strony bowiem formuğowany jest poglŃd o niedopuszczalnoŜci takiej formuğy prawnej. 
Jego wyrazicielem jest Marek Szydğo i WSA w Gliwicach, a argumentacja sprowadza siň do 
stwierdzenia, iŨ analiza przepis·w u.g.k., jak i zawartych w ustawach ustrojowych dotyczŃcych 
samorzŃdu terytorialnego wskazuje, Ũe dziağalnoŜĺ sp·ğki z udziağem JST powinna byĺ 
ograniczona do obszaru macierzystej JST. Wedğug definicji zawartej w art. 1 ust. 1 u.g.k. 
gospodarka komunalna polega na wykonywaniu przez JST zadaŒ wğasnych w celu zaspokojenia 
zbiorowych potrzeb wsp·lnoty samorzŃdowej. Z kolei art. 1 ust. 1 u.s.g. oraz art. 1 ust. 1 u.s.w. 
stanowiŃ, Ũe mieszkaŒcy gminy/wojew·dztwa tworzŃ z mocy prawa wsp·lnotň samorzŃdowŃ.  
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 Istnieje jednak orzeczenie wyraŨajŃce odmienny poglŃd (vide: rozdziağ 1.1.2 Analizy) 

WAŧNE: W uchwale rady gminy powoğujŃcej do Ũycia sp·ğkň komunalnŃ nie moŨna 

wskazywaĺ, Ũe spos·b wykonania powierzonego zadania okreŜli umowa wykonawcza. 

Przedmiot dziağania takiej sp·ğki przede wszystkim okreŜlony powinien byĺ w uchwale, 

bňdŃcej podstawŃ zlecenia sp·ğce komunalnej wykonywania tych zadaŒ 
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Gospodarka komunalna powinna zatem obejmowaĺ wykonywanie zadaŒ wğasnych  
(w szczeg·lnoŜci zadaŒ o charakterze uŨytecznoŜci publicznej zgodnie z art. 1 ust. 2 u.g.k.)  
w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb spoğecznoŜci zamieszkujŃcej na terytorium gminy 
(wsp·lnota samorzŃdowa).  

Za powyŨszym stwierdzeniem dodatkowo moŨe przemawiaĺ treŜĺ art. 6 ust. 1 u.s.g,, a takŨe art. 
2 ust. 2 u.s.w., zgodnie z kt·rymi do zakresu dziağania gminy czy wojew·dztwa naleŨŃ wszystkie 
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym/wojew·dzkim, niezastrzeŨone ustawami na rzecz innych 
podmiot·w/organ·w administracji rzŃdowej. Zatem zadania JST powinny byĺ co do zasady 
realizowane w zakresie wğaŜciwoŜci miejscowej jednostki samorzŃdu terytorialnego (fragment 
informacji o wynikach kontroli NIK w dokumencie pt. Realizacja zadaŒ publicznych przez sp·ğki 
tworzone przez jednostki samorzŃdu terytorialnego). 

Odmienny od powyŨszego poglŃd wyraŨany natomiast jest przez dr hab. Jakuba Jana Ziňtego, 
kt·ry argumentuje swoje stanowisko w spos·b nastňpujŃcy: ĂPoglŃdy M. Szydğy, w pewnym 
zakresie sŃ zbieŨne z orzeczeniem TK z 13.11.1996 r., K 17/96, OTK 1996, Nr 5, poz. 43. 
Trybunağ wskazağ bowiem, Ũe JST realizujŃ zadania w obrňbie wğaŜciwoŜci tej jednostki. 
ZastrzeŨenie to jest zasadne w tych przypadkach, gdy nie dochodzi do realizacji zadaŒ wğasnych 
poprzez wsp·ğdziağanie JST, w tym poprzez zwiŃzki miňdzygminne, komunalne czy w drodze 
porozumieŒ lub poprzez powoğane sp·ğki, w kt·rych wsp·lnikami lub akcjonariuszami  
sŃ wyğŃcznie JST W przypadku zwiŃzk·w miňdzygminnych czy powiatowych (samorzŃd 
wojew·dztwa nie moŨe tworzyĺ zwiŃzk·w wojew·dzkich) wsp·lnikiem sp·ğki jest zwiŃzek,  
kt·ry posiada wğasnŃ osobowoŜĺ prawnŃ. To zwiŃzek bňdzie zatem wsp·lnikiem, nie zaŜ 
poszczeg·lne gminy czy powiaty. 

Wpğyw na powoğanŃ przez zwiŃzek sp·ğkň realizujŃcŃ powierzone mu zadania poszczeg·lne 
gminy bňdŃ miağy jedynie poprzez wğadze zwiŃzku. Sp·ğka powoğana przez zwiŃzek 
miňdzygminny bňdzie realizowaĺ swoje zadania na terytorium wszystkich gmin ï czğonk·w 
zwiŃzku. W przypadku natomiast wszelkiego rodzaju porozumieŒ moŨliwe jest realizowanie 
przekazanego zadania poprzez sp·ğkň kapitağowŃ. Jako formň wsp·ğdziağania moŨna r·wnieŨ 
uznaĺ powoğanie wsp·lnej sp·ğki JST i powierzenie jej realizacji okreŜlonego zadania (é).  
W tych przypadkach nie moŨna odm·wiĺ JST uprawnienia do bycia wsp·lnikiem wraz  
z innymi JST. Chybiony jest argument, Ũe realizowanie okreŜlonego zadania powierzonego 
przez wiňcej niŨ jednŃ JST nie bňdzie realizacjŃ zadania w imieniu i na rzecz jednostki 
macierzystej. Nie ma w tym sprzecznoŜci, Ũe sp·ğka powoğana przez kilka JST bňdzie 
realizowağa na rzecz kaŨdej z nich okreŜlone zadanie, do kt·rego zostağa powoğana.  
Sp·ğka realizuje zadanie powierzone przez konkretnŃ JST na jej terenie.  

PrzyjmujŃc odmienny poglŃd, nie byğoby moŨliwe realizowanie zadaŒ przez zwiŃzki  
czy porozumienia miňdzygminne. Odmiennym natomiast zagadnieniem jest dopuszczalnoŜĺ 
realizacji innych zadaŒ niŨ wynikajŃce z zakresu gospodarki komunalnej przez sp·ğki naleŨŃce  
do JST Zgodnie bowiem z art. 2 u.g.k. oraz przepisami wğaŜciwymi dla poszczeg·lnych JST 
mogŃ tworzyĺ lub przystňpowaĺ do sp·ğek tylko i wyğŃcznie w celu wykonywania spoczywajŃcych  
na danej jednostce zadaŒ publicznych (por. uwagi do art. 2 u.g.k.). Warto zatem zaznaczyĺ,  
Ũe wsp·lnikiem moŨe byĺ inna JST, jeŨeli takŃ formň partycypacji bňdzie przewidywaĺ 
porozumienie lub sp·ğka bňdzie uzgodnionym sposobem wsp·ğdziağania. Na marginesie 
naleŨy jedynie zaznaczyĺ, Ũe posiadanie udziağ·w w sp·ğce r·wnieŨ naleŨy traktowaĺ jako 
poŜredniŃ realizacjň zadaŒ JST, a tym samym cel sp·ğki i podejmowane przez niŃ zadania 
powinny wpisywaĺ siň w zadania wğasne JST. ZastrzeŨenie to dotyczy zar·wno sfery 
uŨytecznoŜci publicznej, jak i zadaŒ realizowanych poza niŃ. Tylko takie sp·ğki mogŃ byĺ 
tworzone i do nich mogŃ przystňpowaĺ JST (zob.: P. Zaborniak, Organizacyjno-prawne formy,  
s. 17; autor ten uznaje, Ũe moŨe byĺ taka sytuacja, gdy posiadanie udziağ·w bňdzie mogğo 
stanowiĺ formň wykonywania zadaŒ gospodarczych przez JST).ò

65
 

 

                                                                                                                                                                                                        
65

 Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, dr Jakub Jan Ziňty, 2012 
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Wydaje siň, Ũe za opowiedzeniem siň za drugim z przedstawionych poglŃd·w przemawia 
ostatecznie wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r. (II OSK 2974/13), gdzie NSA wprost wskazağ,  
Ũe Ăustawodawca zezwala takŨe na wsp·ğpracň i wsp·ğdziağanie w tym zakresie przedmiotowym 
gmin oraz nawet innych jednostek samorzŃdu terytorialnego. (é) cağy kapitağ zakğadowy sp·ğki 
zostağ przejňty przez powyŨsze jednostki samorzŃdu gminnego tj. (é). Dlatego teŨ chociaŨ 
Gmina (é) ma w niej mniejszoŜciowy udziağ, to mogğa jednak bez procedury przetargowej 
powierzyĺ tej sp·ğce komunalnej realizacjň tego zadaniu [sic] wğasnego, poniewaŨ sp·ğka ta ma 
charakter regionalny. Oznacza to, Ũe jej dziağanie obejmuje cağy obszar jednostek samorzŃdu 
gminnego (zağoŨycieli sp·ğki) [podkreŜlenie ISK] i ma na celu Ŝwiadczenie usğug publicznych  
z zakresu gospodarki odpadami na rzecz wsp·lnik·w. Z kolei w Ŝwietle aktu zağoŨycielskiego 
sp·ğki oraz biorŃc pod uwagň gğ·wny i wsp·lny cel utworzenia i dziağalnoŜci tej sp·ğki komunalnej, 
powyŨsze jednostki samorzŃdu gminnego (wsp·lnicy) majŃ peğnŃ kontrolň nad dziağalnoŜciŃ tej 
sp·ğki w zakresie realizacji powierzonego zadania w ramach ich zadaŒ wğasnych. Natomiast 
szczeg·ğowŃ realizacjň wsp·lnego przedsiňwziňcia reguluje tzw. umowa wykonawcza zawarta 
pomiňdzy zamawiajŃcymi jednostkami, a sp·ğkŃ jako wykonawcŃ.ò 

Na zakoŒczenie warto r·wnieŨ przytoczyĺ tezň, zgodnie z kt·rŃ ĂMoŨna nawet zaryzykowaĺ 
twierdzenie, Ũe zwiŃzek miňdzygminny teŨ jest szczeg·lnym rodzajem sp·ğki. Pewnym 
paradoksem jest, Ũe w przypadku owego zwiŃzku m·wienie o sp·ğce moŨe siň okazaĺ bardziej 
sensowne niŨ w przypadku wiňkszoŜci sp·ğek komunalnych. Jak zostağo bowiem poprzednio 
zauwaŨone, wyraŦna wiňkszoŜĺ wszystkich sp·ğek z udziağem gminy to sp·ğki jednoosobowe, 
natomiast w skğad zwiŃzku miňdzygminnego, jak sama nazwa wskazuje, wchodzi kilka jednostek 
samorzŃdu terytorialnego. W konsekwencji w przypadku zwiŃzku wystňpuje tzw. animus 
societatis, czego nie moŨna powiedzieĺ o wiňkszoŜci sp·ğek komunalnych

66
.ò 

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP niezasadne wydaje siň sugerowanie odosobnionymi 
poglŃdami o niemoŨliwoŜci czy teŨ wyjŃtkowoŜci tworzenia sp·ğek komunalnych z udziağem kilku 
JST. Dlatego naleŨy opowiedzieĺ siň za moŨliwoŜciŃ utworzenia wielopodmiotowej sp·ğki 
komunalnej, w kt·rej wsp·lnikami moŨe byĺ kilka JST na szczeblu gminnym i powiatowym  
w dowolnej konfiguracji (np. cztery gminy i jeden powiat). 

 

ZarzŃdca drogi oraz zarzŃd drogi 

Jak juŨ opisano w rozdziale 1.1.2 Analizy, zgodnie z art. 19 ust. 1 u.d.p., organ administracji 
rzŃdowej lub jednostki samorzŃdu terytorialnego, do kt·rego wğaŜciwoŜci naleŨŃ sprawy z 
zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony dr·g, jest zarzŃdcŃ 
drogiò. Natomiast wedğug art. 19 ust. 2 pkt 3 i 4 ww. ustawy, ĂzarzŃdcami dr·g, z zastrzeŨeniem 
ust. 3 (dot. autostrad), 5 (dot. miast na prawach powiatu), 5a (dot. moŨliwoŜci peğnienia funkcji 
zarzŃdcy dr·g krajowych przez zarzŃd zwiŃzku metropolitalnego) i 8 (dot. drogowych sp·ğek 
specjalnego przeznaczenia), sŃ dla dr·g powiatowych i gminnych odpowiednio: zarzŃd powiatu 
oraz w·jt (burmistrz, prezydent miasta). 

Z regulacji art. 21 ust. 1 u.d.p. wynika, Ũe zarzŃdca drogi (...) moŨe wykonywaĺ swoje obowiŃzki 
przy pomocy jednostki organizacyjnej bňdŃcej zarzŃdem drogi, utworzonej odpowiednio przez 
(é) radň powiatu lub radň gminy. 

A zatem naleŨy dojŜĺ do wniosku, Ũe zarzŃdca drogi nie przekazuje swoich obowiŃzk·w,  
a jedynie moŨe te obowiŃzki wykonywaĺ przy pomocy jednostki organizacyjnej zwanej 
zarzŃdem, co oznacza, Ũe nawet z chwilŃ utworzenia zarzŃdu, zarzŃdca drogi nie traci 
przynaleŨnego mu przymiotu zarzŃdcy (vide: wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2014 r. sygn.  
akt II GSK 1769/12; wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2007 r. sygn. akt II OSK 869/06, 
https://orzeczenia.nsa.gov.pl). 
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Jak juŨ opisano w rozdziale 1.1.2 Analizy, istniejŃ wŃtpliwoŜci co do moŨliwoŜci przekazywania 
zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi w inny spos·b, niŨ uregulowany w u.d.p.  
W orzecznictwie NSA nie zostağ r·wnieŨ przesŃdzony wzajemny stosunek ustaw samorzŃdowych 
i u.d.p. Z daleko posuniňtej ostroŨnoŜci, w tym miejscu ponownego przedstawienia wymaga 
stanowisko sŃdu kwestionujŃce moŨliwoŜĺ Ăszerokiegoò przekazania sp·ğce komunalnej 
wykonywania zadaŒ wğasnych z obszaru utrzymania dr·g gminnych. Szerzej problem ten opisano 
w rozdziale 1.1.2. Analizy, przedstawiajŃc jednoczeŜnie argumentacjň polemicznŃ z opisanym 
poglŃdem NSA wraz z rekomendacjami. 

Korelacja przewidzianych w przepisach u.g.k. dopuszczalnych form organizacyjnoïprawnych 
wykonywania gospodarki komunalnej, z przepisami art. 19 ust. 1 i 2, art. 21 ust. 1 u.d.p., 
jednoznacznie nakazuje wykluczyĺ zar·wno prowadzenie gospodarki komunalnej w zakresie 
zadania wğasnego jakim jest utrzymanie dr·g gminnych w formie sp·ğki prawa handlowego,  
jak i powierzenie takiej sp·ğce przez gminň wykonywania powyŨszego zadania. Ww. regulacje 
pozwalajŃ jednak zarzŃdcy drogi na powierzenie takiej sp·ğce wykonywania okreŜlonych 
obowiŃzk·w, w tym w szczeg·lnoŜci czynnoŜci faktycznych z zakresu utrzymania dr·g gminnych, 
chociaŨby w trybie art. 3 ust. 1 u.g.k. (vide: Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia  
20 kwietnia 2018 r., I OSK 350/18)

67
. 

 W konsekwencji powyŨszego, ĂJeŨeli (é) chodzi o zadania naleŨŃce do kompetencji zarzŃdcy 
drogi, ustawa o drogach publicznych - jako jednostkň dla niego "pomocniczŃ" - dopuszcza tylko  
i wyğŃcznie jednostkň organizacyjnŃ bňdŃcŃ zarzŃdem drogi

68
ò. 

Zgodnie z przywoğanym w ww. wyroku art. 3 ust. 1 u.g.k. ĂJednostki samorzŃdu terytorialnego  
w drodze umowy mogŃ powierzaĺ wykonywanie zadaŒ z zakresu gospodarki komunalnej (é) 
osobom prawnym (é) na zasadach og·lnych albo w trybie przepis·w (é) u.p.z.p. (é)ò. 

MajŃc na uwadze powyŨsze naleŨy podkreŜliĺ, Ũe zlecenie sp·ğce komunalnej wykonywania 
okreŜlonych obowiŃzk·w przypisanych zarzŃdcy drogi (takich jak utrzymanie nawierzchni, 
likwidacja ubytk·w, uzupeğnianie poboczy, koszenie pasa drogowego, pielňgnacja zieleni 
przydroŨnej) moŨe nastŃpiĺ na podstawie umowy zawartej w trybie u.p.z.p. Ze wzglňdu  
na charakter zaleŨnoŜci sp·ğki komunalnej od tworzŃcych jŃ gmin, w tym przypadku znajdzie 
zastosowanie tryb zam·wienia z wolnej rňki

69
. 

NaleŨy r·wnieŨ podkreŜliĺ, Ũe tym bardziej niedopuszczalnym jest przypisanie juŨ istniejŃcej 
sp·ğce komunalnej okreŜlonych spraw z zakresu czynnoŜci technicznych zarzŃdcy drogi

70
. 

Sp·ğka komunalna nie moŨe peğniĺ funkcji zarzŃdcy drogi. MoŨliwe jest jednak ï jak to juŨ zostağo 
w wskazane w rozdziale 1.1.2. Analizy ï przyjňcie konstrukcji, w kt·rej sp·ğka komunalna 
peğniğaby funkcjň Ăczasowego wehikuğuò, kt·rej jedynym celem byğoby zawarcie Umowy  
o PPP i zlecenia wykonania zadaŒ w zakresie peğnienia funkcji inwestora i utrzymania dr·g 
publicznych Partnerowi Prywatnemu, wyğonionemu w toku postňpowania o udzielenie 
zam·wienia publicznego. 
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 Por. rozwaŨania dot. zarzŃdcy drogi przedstawione w rozdziale 1.1.2 Analizy 
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 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., II OSK 2813/16 
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 Art. 67 ust. 1 pkt 12 u.p.z.p. 
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 Por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., II OSK 2813/16 
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Zasady odpowiedzialnoŜci miňdzy stronami biorŃcymi udziağ w pakietowym 

PPP oraz miňdzy stronami a Partnerem Prywatnym  

Zasady odpowiedzialnoŜci pomiňdzy JST biorŃcymi udziağ w Pakietowym Projekcie PPP  
w ramach sp·ğki bňdŃ ksztağtowaĺ siň nastňpujŃco: 

-  JST przekazujŃce zadanie nie bňdŃ stronŃ Umowy o PPP i nie bňdŃ posiadaĺ statusu 
Podmiotu Publicznego w rozumieniu u.p.p.p., 

-  Sp·ğka, jako podmiot odrňbny od wsp·lnik·w, posiadajŃcy osobowoŜĺ prawnŃ, bňdzie 
odpowiedzialna za prawidğowe przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, 
zawarcie Umowy o PPP i zarzŃdzanie UmowŃ o PPP, 

-  OdpowiedzialnoŜĺ JST za zobowiŃzania sp·ğki jest wyğŃczona z mocy ustawy (art. 151 Ä 
4 k.s.h.), 

-  JST bňdŃ odpowiedzialne w zakresie zobowiŃzaŒ, jakie przyjmŃ na siebie w umowie 
sp·ğki  
(w tym szczeg·lnoŜci zobowiŃzaŒ w zakresie wnoszenia wkğad·w czy dokonywania dopğat  
na rzecz sp·ğki oraz zobowiŃzaŒ o charakterze niefinansowym, takim jak przekazywanie 
niezbňdnej dokumentacji, przekazanie Partnerowi Prywatnemu prawa do dysponowania 
nieruchomoŜciŃ). 

Przedmiot wkğadu do sp·ğki komunalnej 

Zgodnie z art. 14 Ä 1 k.s.h., Ăprzedmiotem wkğadu do sp·ğki kapitağowej nie moŨe byĺ prawo 
niezbywalne lub Ŝwiadczenie pracy bŃdŦ usğugò. Ww. przepis jednoznacznie stanowi, Ũe kaŨda 
forma wniesienia prawa niezbywalnego do sp·ğki kapitağowej jest niedopuszczalna.  
O ile oczywiste jest, Ũe nie moŨna zbyĺ prawa niezbywalnego, o tyle poprzednio dopuszczano 
wniesienie tego prawa do sp·ğki poprzez jego ustanowienie na rzecz sp·ğki (tzw. wniesienie 
konstytutywne). Dotyczyğo to w szczeg·lnoŜci prawa rzeczowego, tj. prawa uŨytkowania,  
ale takŨe praw obligacyjnych: najmu, dzierŨawy. Obecnie nie jest dopuszczalne nawet 
ustanowienie takiego prawa na rzecz sp·ğki kapitağowej

71
. 

MajŃc na uwadze powyŨszŃ, negatywnŃ definicjň zdolnoŜci aportowej, naleŨy uznaĺ,  
Ũe wğasnoŜĺ nieruchomoŜci, jako prawo zbywalne, moŨe byĺ przedmiotem wkğadu do sp·ğki 
kapitağowej, w tym r·wnieŨ sp·ğki komunalnej. 

Na potrzeby omawianej sp·ğki komunalnej, celowe jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,  
czy moŨe byĺ przedmiotem wkğadu do takiej sp·ğki prawo do dysponowania nieruchomoŜciŃ  
na cele budowlane

72
. Takim prawem moŨe byĺ: 

a) wsp·ğwğasnoŜĺ, 

b) uŨytkowanie wieczyste, 

c) zarzŃd nieruchomoŜciŃ, 

d) uŨytkowanie i sğuŨebnoŜĺ (ograniczone prawa rzeczowe), 

e) stosunek zobowiŃzaniowy, wynikajŃcy najczňŜciej z najmu, uŨyczenia
73

 lub dzierŨawy. 
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 Kidyba Andrzej. Art. 14. W: Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu sp·ğek handlowych.  

System Informacji Prawnej LEX, 2020. 
72

 Zgodnie z art. 4 u.p.b., kaŨdy ma prawo zabudowy nieruchomoŜci gruntowej, jeŨeli wykaŨe prawo  

do dysponowania nieruchomoŜciŃ na cele budowlane, pod warunkiem zgodnoŜci zamierzenia budowlanego  

z przepisami. 
73

 UŨytkownik moŨe wykorzystywaĺ danŃ rzecz tylko w spos·b odpowiadajŃcy jej wğaŜciwoŜciom i przeznaczeniu. 

JeŨeli zatem przeznaczeniem oddanej w uŨyczenie nieruchomoŜci jest wybudowanie na nie niej drogi, to naleŨy 

przyjŃĺ, iŨ w tym przypadku stosunek zobowiŃzaniowy uŨyczenia odpowiada pojňciu "przewidujŃcy uprawnienie 

do wykonywania rob·t budowlanych". 
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Ze wzglňdu na uwagi poczynione powyŨej, ograniczone prawa rzeczowe takie jak: sğuŨebnoŜĺ, 
uŨytkowanie, nie mogŃ byĺ przedmiotem wkğadu do sp·ğki kapitağowej

74
.  

Jak wskazano w rozdziale 1.1.2. Analizy, nieruchomoŜĺ zabudowana drogŃ publicznŃ nie moŨe 
byĺ przedmiotem wkğadu do sp·ğki komunalnej ze wzglňdu na ograniczenia w obrocie takimi 
nieruchomoŜciami. Jednak w przypadku, gdy nieruchomoŜĺ nie jest zabudowana, w Ŝwietle 
powyŨszych rozwaŨaŒ nie ma przeszk·d, aby stanowiğa ona przedmiot takiego wkğadu.  
Nie ma teŨ rekomendacji, aby przenosiĺ prawo wğasnoŜci w odniesieniu do takich nieruchomoŜci 
(ze wzglňdu na ograniczenia wynikajŃce z Ustawy o zasadach inwestycji oraz fakt, Ũe takie 
nieruchomoŜci musiağyby zostaĺ ostatecznie przeniesione z powrotem na JST). 

Orzecznictwo wskazuje na uznanie zdolnoŜci aportowej um·w najmu i dzierŨawy
75
. NaleŨy 

jednak zauwaŨyĺ, Ũe orzeczenia te wydawane sŃ w konkretnych stanach faktycznych, wiňc 
wnioski z nich pğynŃce nie mogŃ byĺ generalizowane bez gğňbszej analizy. Aport charakteryzuje 
siň zbywalnoŜciŃ oraz wymiernŃ wartoŜciŃ pieniňŨnŃ. W przypadku um·w najmu czy dzierŨawy, 
kwestie zbywalnoŜci mogŃ zostaĺ uregulowane umownie. Natomiast problem pojawia siň przy 
okreŜleniu wartoŜci tych um·w. Wpğywa na to m.in. fakt, Ũe umowy najmu czy dzierŨawy  
sŃ umowami odpğatnymi. 

Wobec powyŨszego, w przypadku um·w najmu zdolnoŜĺ aportowŃ majŃ jedynie wybrane prawa 
wynikajŃce z umowy najmu

76
. Takie stanowisko wydaje siň zasadne, ze wzglňdu choĺby  

na ochronň wierzycieli sp·ğki, dla kt·rych wartoŜĺ kapitağu zakğadowego jest pewnŃ formŃ 
zabezpieczenia. Jednak wydaje siň, Ũe prawo do korzystania z nieruchomoŜci przy odpowiednim 
brzmieniu umowy najmu zawartej na czas okreŜlony, jeŜli sŃ moŨliwe do wycenienia ,  
moŨe stanowiĺ aport w sp·ğce z o.o. 

ZdolnoŜĺ aportowŃ bez wŃtpienia posiada umowa dzierŨawy. MoŨe byĺ ona zawarta na czas 
okreŜlony oraz charakteryzuje siň moŨliwoŜciŃ czerpania poŨytk·w z nieruchomoŜci. 

Prawo do dysponowania nieruchomoŜciami zajňtymi lub przeznaczonymi pod drogi 
publiczne JST przekaŨŃ na podstawie bezpoŜredniej umowy z Partnerem Prywatnym,  
a sp·ğka bňdzie odpowiedzialna za dopeğnienie obowiŃzk·w przez JST w tym zakresie. 

 

OdpowiedzialnoŜĺ wsp·lnik·w sp·ğki komunalnej 

W ŜciŜle okreŜlonych sytuacjach JST sŃ zobowiŃzane do ponoszenia odpowiedzialnoŜci  
za utworzone przez nie sp·ğki komunalne. Zasady tej odpowiedzialnoŜci uregulowane sŃ  
w przepisach k.s.h.  

- OdpowiedzialnoŜĺ wsp·lnik·w wobec sp·ğki 

Co do zasady sp·ğki kapitağowe, jako osoby prawne, za zobowiŃzania odpowiadajŃ 
samodzielnie, a wsp·lnicy/akcjonariusze nie odpowiadajŃ za zobowiŃzania sp·ğki (art. 151 
Ä 4 k.s.h. w odniesieniu do sp. z o.o. i art. 301 Ä 5 w odniesieniu do sp·ğki akcyjnej). 

OdpowiedzialnoŜĺ majŃtkowa za zobowiŃzania dotyczy majŃtku sp·ğki, a nie majŃtku jednostki 
samorzŃdu terytorialnego jako odrňbnej osoby prawnej. PotwierdzajŃ to art. 49 ust. 1 u.s.g. oraz 
art. 49 u.s.p., w myŜl kt·rych gmina oraz powiat nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci za 
zobowiŃzania innych gminnych/powiatowych os·b prawnych, a te nie ponoszŃ 
odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania gminy/powiatu. Jednak przyjmuje siň, Ũe gmina 
odpowiada za zobowiŃzania innych gminnych os·b prawnych w sytuacji, gdy te wykonujŃ 

                                                                                                                                                                                                        
74

 Tak samo, przedmiotem aportu nie moŨe byĺ sğuŨebnoŜĺ gruntowa, osobista, hipoteka. SŃ one wnoszone 

jedynie wraz z wğasnoŜciŃ nieruchomoŜci, na kt·rej zostağy ustanowione (akcesoryjny charakter). 
75

 Wyrok SŃdu Apelacyjnego z dnia 14.06.2012r. IACa 1382/11, Uchwağa SN z 26.04.1991 r., III CZP 32/91, 

OSNC Nr 1/1992, poz. 7. 
76

 Np. prawo do podnajmu lub wierzytelnoŜci najemcy w stosunku do wynajmujŃcego. 
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okreŜlone zadania owej gminy w sferze tzw. uŨytecznoŜci publicznej
77
. Poza tym sp·ğki prowadzŃ 

dziağalnoŜĺ w spos·b samodzielny, przy zachowaniu niezaleŨnoŜci w zakresie podejmowanych 
decyzji, zar·wno co do spraw wewnňtrznych, w tym organizacyjnych, jak i co do czynnoŜci 
prawnych i faktycznych dokonywanych na rynku. 

Solidarna odpowiedzialnoŜĺ po stronie wsp·lnik·w moŨe powstaĺ r·wnieŨ w przypadku 
naruszenia zasad tworzenia sp·ğki (art. 292 k.s.h. w przypadku sp. z o.o., art. 480-482 i 484 
k.s.h. w przypadku sp·ğki akcyjnej) oraz dziağania lub zaniechania sprzecznego z prawem lub 
postanowieniami umowy sp·ğki (w tym przypadku odpowiedzialnoŜĺ ponoszŃ czğonek zarzŃdu, 
rady nadzorczej, komisji rewizyjnej oraz likwidator ï art. 293 Ä 1 k.s.h. w przypadku sp. z o.o.,  
art. 483 k.s.h. w przypadku sp·ğki akcyjnej). 

Gmina, kt·ra utworzyğa danŃ sp·ğkň komunalnŃ, jest podmiotem cağkowicie odrňbnym od sp·ğki. 
OdrňbnoŜĺ tň najlepiej obrazuje postanowienie NSA z dnia 28 sierpnia 2019 r. w sprawie o sygn. 
I GZ 293/19, gdzie NSA stwierdziğ, Ũe fakt bycia jedynym udziağowcem sp·ğki akcyjnej nie rodzi 
interesu prawnego po stronie Miasta. SŃd podkreŜliğ, Ũe Ăsp·ğka akcyjna jest niezaleŨnym 
podmiotem prawa, zaznaczajŃc jednoczeŜnie, Ũe akcjonariusz jest jej ,,wğaŜcicielemôô jedynie  
w sensie ekonomicznym. O jej samodzielnoŜci Ŝwiadczy to, Ũe jako osoba prawna dziağa przez 
swoje organy w spos·b przewidziany w ustawie i statucie. Nastňpnie wskazağ, Ũe akcjonariusze 
nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania sp·ğki a ich ryzyko ekonomiczne ogranicza siň 
do wysokoŜci wniesionego wkğadu, w zwiŃzku z czym nie majŃ interesu prawnego,  
kt·ry umoŨliwiağby udziağ w postňpowaniuò. 

- OdpowiedzialnoŜĺ wsp·lnik·w wobec os·b trzecich 

Co do zasady wsp·lnicy sp·ğki komunalnej nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci za jej 
zobowiŃzania. Zgodnie z tŃ reguğŃ cağkowicie zostaje wiňc wyğŃczona odpowiedzialnoŜĺ 
osobista wsp·lnik·w. Sp·ğka kapitağowa stanowi bowiem odrňbny od swoich wsp·lnik·w podmiot 
prawa. Reguğa ta doznaje jednak pewnych ograniczeŒ.  

Jednym z wyjŃtk·w od niej jest ponoszenie odpowiedzialnoŜci przez wsp·lnika sp. z o.o. 
w organizacji. Wsp·lnik w·wczas ponosi odpowiedzialnoŜĺ cağym swoim majŃtkiem jednak 
z tym ograniczeniem, iŨ odpowiada on do wartoŜci niewniesionego wkğadu na pokrycie objňtych 
przez niego udziağ·w. OdpowiedzialnoŜĺ ta jest solidarna razem ze sp·ğkŃ oraz osobami 
dziağajŃcymi w jej imieniu

78
.  

Oznacza to, Ũe wobec istnienia odpowiedzialnoŜci czğonk·w zarzŃdu, ogğoszenie upadğoŜci sp·ğki 
nie zwolni wğaŜcicieli sp·ğki od odpowiedzialnoŜci w kontekŜcie ewentualnych roszczeŒ jej 
wierzycieli. 

- OdpowiedzialnoŜĺ wsp·lnika sp·ğki komunalnej z tytuğu wystŃpienia ze sp·ğki z o.o. 

W sp·ğce komunalnej bňdŃcej sp·ğkŃ z o.o., nie ma moŨliwoŜci wypowiedzenia umowy 
sp·ğki przez wsp·lnika. Udziağ w sp·ğce jest nierozerwalnie zwiŃzany z posiadanymi udziağami. 
Oznacza to, Ũe wsp·lnik sp·ğki z o.o. nie moŨe samodzielnie podjŃĺ decyzji o opuszczeniu 
sp·ğki (z okreŜlonym dniem i z zachowaniem okreŜlonego terminu wypowiedzenia umowy).  
Z drugiej strony, brak w przepisach dotyczŃcych sp·ğki z o.o. odpowiednika przymusowego 
wykupu akcji (przewidzianego dla sp·ğek akcyjnych), a zatem pozostali udziağowcy wbrew woli 
wsp·lnika nie mogŃ wymusiĺ wykupu nawet minimalnej liczby jego udziağ·w. 

Najprostszym sposobem na ĂwyjŜcieò ze sp·ğki z o.o. (a wiňc r·wnieŨ sp·ğki komunalnej zawartej 
w formie sp. z o.o.) jest zbycie posiadanych udziağ·w przez wsp·lnika 
zamierzajŃcego ĂwystŃpiĺò ze sp·ğki. Takiego zbycia moŨna dokonaĺ na rzecz pozostağych 
wsp·lnik·w czy teŨ podmiotu zewnňtrznego, o ile tylko taka osoba wyrazi zainteresowanie 

                                                                                                                                                                                                        
77

 Jagoda Joanna. Art. 49. W: Ustawa o samorzŃdzie gminnym. Komentarz, wyd. II [online]. Wolters Kluwer 

Polska, 2020-04-10 10:16 [dostňp: 2020-05-07 08:22]. Dostňpny w Internecie: 

https://sip.lex.pl/#/commentary/587718904/557176 
78

 Oznacza to, Ũe wierzyciel moŨe dochodziĺ, wedğug swojego uznania, speğnienia Ŝwiadczenia przez wszystkich 

lub tylko niekt·rych z dğuŨnik·w. 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

108 

 

nabyciem udziağ·w, a odpowiednie postanowienia umowy sp. z o.o. nie pozwolŃ pozostağym 
wsp·lnikom zablokowaĺ czy powaŨnie op·Ŧniĺ transakcji (w przypadku sp·ğki komunalnej 
rekomenduje siň odpowiednie sformuğowanie postanowieŒ umowy sp. z o.o. w taki spos·b,  
aby zbycie udziağ·w byğo odpowiednio ograniczone)

79
.  

 

 

 

Skutkiem zbycia udziağu jest powstanie solidarnej odpowiedzialnoŜci zbywcy i nabywcy 
wobec sp·ğki za niespeğnione Ŝwiadczenia naleŨne sp·ğce ze zbytego udziağu (zbytej czňŜci 
udziağu lub uğamkowej czňŜci udziağu). świadczenia niespeğnione naleŨne sp·ğce to takie, kt·re 
powinny byĺ zapğacone, ale tego nie dokonano. Ponadto mogŃ to byĺ Ŝwiadczenia niepieniňŨne, 
gdy przywiŃzane sŃ one do udziağu. Dotyczy to w szczeg·lnoŜci niespeğnionych ŜwiadczeŒ 
naleŨnych sp·ğce, a polegajŃcych na powtarzajŃcych siň Ŝwiadczeniach niepieniňŨnych, 
jednorazowych Ŝwiadczeniach niepieniňŨnych, Ŝwiadczeniach pieniňŨnych, takich jak dopğaty  
czy inne obowiŃzki ŜwiadczeŒ pieniňŨnych przypisanych do udziağu

80
. 

 

 

 

 

 

 

 

Do zbycia udziağ·w przez komunalnŃ sp·ğkň z. o.o. stosuje siň przepisy art. 11-16 u.z.z.m.p.  

Kompetencjň do dokonania czynnoŜci zbycia udziağu, u.g.k. przyznaje organowi wykonawczemu 
(np. prezydentowi miasta), przy czym musi ona zostaĺ poprzedzona zgodŃ jej organu 
stanowiŃcego (np. rady miasta). Co istotne, u.z.z.m.p. zawiera katalog sytuacji (art. 11 ust. 3),  
w kt·rych owa zgoda nie jest wymagana. Tak dzieje siň m.in. jeŨeli udziağy bŃdŦ akcje sŃ 
zbywane na rzecz paŒstwowej osoby prawnej. 

Podobnym sposobem na wystŃpienie ze sp·ğki z o.o. jest dobrowolne umorzenie posiadanych 
udziağ·w

81
. R·Ũnica polega na tym, Ũe w tej procedurze udziağy ustňpujŃcego ze sp·ğki wsp·lnika 

nabywane sŃ przez samŃ sp·ğkň. Takie wyjŜcie ze sp·ğki powoduje, Ũe udziağy nabyte przez 
sp·ğkň przestajŃ istnieĺ, a pozostali wsp·lnicy stajŃ siň wyğŃcznymi wsp·lnikami sp·ğki. 
Wskazana sytuacja moŨe byĺ zatem bardzo podobna do wypowiedzenia umowy sp·ğki osobowej, 
w kt·rej wsp·lnik moŨe wypowiedzieĺ sw·j udziağ w sp·ğce, skutkiem czego sp·ğka trwaĺ moŨe 
dalej, tyle Ũe w ograniczonym skğadzie osobowym. O ile jednak w sp·ğkach osobowych 
wypowiedzenie umowy sp·ğki jest, co do zasady, prawem wsp·lnika (kt·re nie moŨe byĺ 
ograniczone wolŃ innych wsp·lnik·w), o tyle zbycie udziağ·w celem umorzenia zaleŨne jest  
co do zasady od woli wiňkszoŜci wsp·lnik·w w sp·ğce. 

Dobrowolne umorzenie posiadanych udziağ·w jest moŨliwe, jeŨeli zostağo przewidziane w umowie 
sp·ğki

82
. W zwiŃzku z tym, w celu uniemoŨliwienia poszczeg·lnym gminom wystŃpienia ze sp·ğki 

w ww. spos·b, rekomenduje siň nie przewidywanie w umowie sp·ğki takiego rozwiŃzania.  
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 Szerzej w rozdziale 1.3.3. pkt 9 (stabilnoŜĺ sp·ğki komunalnej) Analizy. 
80

 Kidyba Andrzej. Art. 186. W: Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu sp·ğek handlowych [online]. 

System Informacji Prawnej LEX, 2020-05-01 06:53 [dostňp: 2020-05-06 08:52]. Dostňpny w Internecie: 

https://sip.lex.pl/#/commentary/587248954/619304 
81

 Art. 199 k.s.h. 
82

 Art. 199 Ä 1 k.s.h. 

WAŧNE: Nabywca udziağu sp. z o.o. odpowiada solidarnie ze zbywcŃ za niespeğnione 

Ŝwiadczenia naleŨne sp·ğce ze zbytego udziağu lub zbytej czňŜci udziağu. Regulacjň tň stosuje 

siň r·wnieŨ do zbycia uğamkowej czňŜci udziağu. Roszczenia sp·ğki do zbywcy z tytuğu 

ŜwiadczeŒ za zbytym udziağem (jego czňŜciŃ/uğamkowŃ czňŜciŃ) przedawniajŃ siň z upğywem 

trzech lat od dnia, w kt·rym zgğoszono sp·ğce zbycie udziağu, jego czňŜci lub uğamkowej czňŜci 

udziağu (art. 186 k.s.h.). W umowie moŨna odmiennie okreŜliĺ odpowiedzialnoŜĺ za 

niespeğnione Ŝwiadczenia. JednakŨe ustalenia te bňdŃ skuteczne wyğŃcznie miňdzy stronami, 

a nie wobec sp·ğki. 

 

WAŧNE: Umowa sp. z o.o. moŨe uzaleŨniĺ zbycie udziağ·w od zgody sp·ğki lub w inny spos·b 

je ograniczyĺ (art. 182 Ä 1 k.s.h.) 
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- OdpowiedzialnoŜĺ czğonk·w zarzŃdu sp·ğek komunalnych za naruszenie dyscypliny 
finans·w publicznych 

Podmioty zaliczane do jednostek sektora finans·w publicznych ponoszŃ odpowiedzialnoŜĺ  
za niewğaŜciwe wydatkowanie Ŝrodk·w publicznych na podstawie u.d.f.p. Sp·ğki kapitağowe, 
kt·rych jedynym wğaŜcicielem sŃ JST, zgodnie z art. 9 pkt 14 u.f.p., nie naleŨŃ do jednostek 
sektora finans·w publicznych. Niemniej jednak nie przesŃdza to, Ũe podmioty zarzŃdzajŃce 
sp·ğkami komunalnymi sŃ wolne od odpowiedzialnoŜci za naruszenie dyscypliny finans·w 
publicznych. OkolicznoŜciŃ warunkujŃcŃ powstanie takiej odpowiedzialnoŜci jest gospodarowanie 
Ŝrodkami publicznymi. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 u.d.f.p., odpowiedzialnoŜci podlegajŃ 
Ăosoby wchodzŃce w skğad organu zarzŃdzajŃcego podmiotu niezaliczanego do sektora finans·w 
publicznych, kt·remu przekazano do wykorzystania lub dysponowania Ŝrodki publiczne,  
lub zarzŃdzajŃcego mieniem tych jednostek lub podmiot·w. Ponadto odpowiedzialnoŜĺ ponoszŃ 
osoby wykonujŃce w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finans·w publicznych, kt·remu 
przekazano do wykorzystania lub dysponowania Ŝrodki publiczne, czynnoŜci zwiŃzane  
z wykorzystaniem tych Ŝrodk·w lub dysponowaniem tymi Ŝrodkamiò. Dotyczy to w szczeg·lnoŜci 
podmiot·w spoza sektora, kt·re otrzymağy dotacje ze Ŝrodk·w publicznych. 

Katalog naruszeŒ dyscypliny finans·w publicznych zawierajŃ przepisy art. 5-18c u.d.f.p. 

Przykğadem naruszenia dyscypliny finans·w publicznych moŨe byĺ zaniechanie pobrania kar 
umownych

83
 za zwğokň w budowie/remoncie drogi publicznej, bňdŃcej w zarzŃdzie sp·ğki

84
. 

MajŃc na uwadze wskazane przepisy, naleŨy rozstrzygnŃĺ kwestiň podmiotowej podlegğoŜci 
czğonk·w zarzŃdu sp·ğek komunalnych pod reŨim odpowiedzialnoŜci za naruszenie dyscypliny 
finans·w publicznych. OdpowiedzialnoŜĺ zarzŃdu sp·ğek komunalnych moŨe powstaĺ w dw·ch 
sytuacjach: 

- w razie dysponowania przez sp·ğkň Ŝrodkami publicznymi (katalog Ŝrodk·w publicznych 
zawiera art. 5 ust. 1 u.f.p.) oraz 

- zarzŃdzania mieniem jednostek sektora finans·w publicznych. 

Analiza art. 5 ust. 1 u.f.p. prowadzi do wniosku, Ũe gospodarowanie majŃtkiem sp·ğki 
komunalnej nie stanowi dysponowania Ŝrodkami publicznymi. Sp·ğki komunalne,  
co do zasady, wydatkujŃ Ŝrodki naleŨŃce do sp·ğki w imieniu wğasnym, na potrzeby 
realizowanych przez nie cel·w statutowych. 

Inaczej naleŨy oceniĺ sytuacjň, kiedy JST powierza sp·ğce realizacjň okreŜlonych zadaŒ  
w imieniu i na rzecz danej jednostki. W takim przypadku moŨe mieĺ miejsce dysponowanie 
Ŝrodkami publicznymi naleŨŃcymi do jednostki, kt·re nie wchodzŃ do majŃtku sp·ğki,  
a kt·rymi ona jedynie zarzŃdza. Podobny mechanizm dotyczy zarzŃdzania mieniem naleŨŃcym 
do samorzŃdu. Aby postawiĺ czğonkom zarzŃdu zarzut naruszenia dyscypliny finans·w 
publicznych z tytuğu nieprawidğowego zarzŃdzania majŃtkiem komunalnym, wydaje siň konieczne 
rozstrzygniňcie zar·wno pochodzenia Ŝrodk·w finansowych, trybu ich wydatkowania, jak i roli 
sp·ğki w relacji finansowej z JST. 
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 Naruszenie mieszczŃce siň przedmiotowo w dyspozycji art. 5 ust. 1 pkt 2 u.d.f.p. 
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 Por. orzeczenie Gğ·wnej Komisji OrzekajŃcej z dnia 8 listopada 2007 r., DF/GKO-4900-56/60/07/2487 
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ZarzŃdzanie mieniem komunalnym85 

To, Ũe sp·ğka komunalna zostağa przez macierzystŃ JST wyposaŨona w majŃtek, nie oznacza 
automatycznego objňcia czğonk·w jej zarzŃdu odpowiedzialnoŜciŃ na naruszenie dyscypliny. 
JeŨeli bowiem sp·ğka wyposaŨona zostağa w majŃtek komunalny na podstawie umowy 
cywilnoprawnej, przekazujŃcej jej do wykorzystania np. nieruchomoŜĺ, z kt·rej sp·ğka moŨe 
czerpaĺ poŨytki, to zar·wno spos·b wykorzystania nieruchomoŜci, jak i Ŝrodki pozyskane z jej 
eksploatacji nie mogŃ byĺ traktowane jak zarzŃdzanie mieniem komunalnym. Inaczej byğoby  
w przypadku, gdyby sp·ğce nieruchomoŜĺ zostağa przekazana w trwağy zarzŃd albo zostağo 
powierzone zarzŃdzanie nieruchomoŜciŃ JST, w imieniu i na rzecz tej jednostki. Przykğadem 
naruszenia dyscypliny finans·w publicznych w tej sytuacji moŨe byĺ niepobieranie opğat 
naleŨnych gminie z tytuğu najmu nieruchomoŜci komunalnych albo nienaliczanie odsetek od 
nieuregulowanych naleŨnoŜci tego typu przez sp·ğkň powoğanŃ w celu zarzŃdzania mieniem 
komunalnym. 

 

WAŧNE: W Pakietowym Projekcie PPP nie rekomenduje siň przekazywania mienia  
w postaci nieruchomoŜci. Dopuszcza siň natomiast moŨliwoŜĺ wnoszenia wkğad·w pieniňŨnych 
oraz dopğat. 
 

W tym kontekŜcie nie wydaje siň, aby podobnie naleŨağo traktowaĺ przekazanie sp·ğce 
komunalnej majŃtku w postaci Ŝrodk·w finansowych wniesionych na kapitağ zakğadowy sp·ğki. 
Mimo Ũe Ŝrodki pochodzŃ z budŨetu JST i przed ich wniesieniem do sp·ğki majŃ charakter 
Ŝrodk·w publicznych, z chwilŃ ich wniesienia do sp·ğki tracŃ ten przymiot, stajŃc siň majŃtkiem 
sp·ğki. Z tego wzglňdu gospodarowanie przez sp·ğkň majŃtkiem wğasnym, w tym kapitağem 
zakğadowym, nie powinno zostaĺ uznane za gospodarowanie Ŝrodkami publicznymi w rozumieniu 
art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.f.p. Gdyby jednak sp·ğka wykonywağa powierzone zadania nie we wğasnym 
imieniu, ale w imieniu i na rzecz JST, wydatkujŃc na ten cel Ŝrodki tej jednostki, w·wczas osoby 
niŃ zarzŃdzajŃce z cağŃ pewnoŜciŃ ponosiğyby ustawowŃ odpowiedzialnoŜĺ. 
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https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/finanse-publiczne/dyscyplina-finansow-

publicznych/704213,2,Odpowiedzialnosc-czlonkow-zarzadu-spolek-komunalnych-za-naruszenie-dyscypliny-

finansow-publicznych.html [dostňp: 14 maja 2020 r.] 
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Analiza podatkowa 

OdpowiedzialnoŜĺ podatkowa 

W przypadku sp·ğki komunalnej pojawiajŃ siň nastňpujŃce problemy w kontekŜcie 
odpowiedzialnoŜci podatkowej. 

Zgodnie z art. 116 Ä 1 u.o.p., za zalegğoŜci podatkowe sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ 
oraz sp·ğki akcyjnej (a takŨe sp·ğki z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ w organizacji oraz sp·ğki 
akcyjnej w organizacji) odpowiadajŃ solidarnie cağym swoim majŃtkiem czğonkowie jej zarzŃdu, 
jeŨeli egzekucja z majŃtku sp·ğki okazağa siň w cağoŜci lub w czňŜci bezskuteczna, a czğonek 
zarzŃdu: 

1) nie wykazağ, Ũe:  

a) we wğaŜciwym czasie zgğoszono wniosek o ogğoszenie upadğoŜci lub w tym czasie 
zostağo otwarte postňpowanie restrukturyzacyjne albo zatwierdzono ukğad  
w postňpowaniu o zatwierdzenie ukğadu, albo  

b) niezgğoszenie wniosku o ogğoszenie upadğoŜci nastŃpiğo bez jego winy;  

2) nie wskazuje mienia sp·ğki, z kt·rego egzekucja umoŨliwi zaspokojenie zalegğoŜci 
podatkowych sp·ğki w znacznej czňŜci. 

PowyŨszy przepis wskazuje, Ũe odpowiedzialnoŜĺ podatkowa czğonk·w zarzŃdu sp·ğek 
kapitağowych jest odpowiedzialnoŜciŃ o charakterze subsydiarnym ï moŨe zostaĺ 
uruchomiona dopiero w sytuacji, gdy egzekucja z majŃtku sp·ğki okaŨe siň w cağoŜci lub w czňŜci 
bezskuteczna. NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe poszczeg·lni czğonkowie zarzŃdu mogŃ uwolniĺ siň od tej 
odpowiedzialnoŜci speğniajŃc jednŃ z wyŨej wskazanych przesğanek. 

Zakres odpowiedzialnoŜci czğonk·w zarzŃdu, jest co do zasady, uzaleŨniony od terminu w jakim 
czğonek zarzŃdu peğniğ swojŃ funkcjň. W myŜl z art. 116 Ä 2 u.o.p. odpowiedzialnoŜĺ czğonk·w 
zarzŃdu obejmuje zalegğoŜci podatkowe z tytuğu zobowiŃzaŒ, kt·rych termin pğatnoŜci upğywağ  
w czasie peğnienia przez nich obowiŃzk·w czğonka zarzŃdu, oraz zalegğoŜci wymienione w art. 52 
oraz art. 52a powstağe w czasie peğnienia obowiŃzk·w czğonka zarzŃdu (min. zalegğoŜĺ 
podatkowa z tytuğu uprzednio zwr·conej przez organ nadpğaty lub zwrotu podatku). 

Odstňpstwem od tej zasady jest sytuacja, w kt·rej sp·ğka podlega likwidacji. Za zobowiŃzania 
podatkowe powstağe na podstawie odrňbnych przepis·w po likwidacji sp·ğki, za zalegğoŜci 
podatkowe z tytuğu zobowiŃzaŒ, kt·rych termin pğatnoŜci upğywağ po likwidacji sp·ğki, oraz 
zalegğoŜci wymienione w art. 52 oraz art. 52a powstağe po likwidacji sp·ğki, odpowiadajŃ osoby 
peğniŃce obowiŃzki czğonka zarzŃdu w momencie likwidacji sp·ğki (116 Ä 2a u.o.p.). 

Zgodnie z art. 116 Ä 3 u.o.p., w przypadku gdy sp·ğka z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ  
w organizacji lub sp·ğka akcyjna w organizacji nie posiada zarzŃdu, za zalegğoŜci podatkowe 
sp·ğki odpowiada jej peğnomocnik albo odpowiadajŃ wsp·lnicy, jeŨeli peğnomocnik nie zostağ 
powoğany. Przepis ten wskazuje na wyjŃtkowŃ sytuacjň, w kt·rej odpowiedzialnoŜci nie ponosi 
zarzŃd sp·ğki. 

Nadmieniĺ trzeba, Ũe co do zasady, wsp·lnicy zarejestrowanych juŨ sp·ğek z ograniczonŃ 
odpowiedzialnoŜciŃ czy akcjonariusze zarejestrowanych sp·ğek akcyjnych nie ponoszŃ 
odpowiedzialnoŜci za zalegğoŜci podatkowe sp·ğki na podstawie odpowiedzialnoŜci podatkowej 
os·b trzecich, przewidzianej w art. 107 ï 119 u.o.p. WyjŃtkiem od tej zasady jest jedynie 
sytuacja, w kt·rej to wsp·lnicy (akcjonariusze) sŃ jednoczeŜnie czğonkami zarzŃdu sp·ğki. 

NaleŨy zauwaŨyĺ, Ũe za zalegğoŜci podatkowe sp·ğki odpowiadajŃ takŨe byli czğonkowie zarzŃdu 
oraz byli peğnomocnicy lub wsp·lnicy sp·ğek w organizacji (116 Ä 4 u.o.p.). 
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W ramach sp·ğki komunalnej zakğadanej na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP skutki 
podatkowe mogŃ wystŃpiĺ w odniesieniu do nastňpujŃcych obszar·w/transakcji: 

a) uznania sp·ğki komunalnej za podatnika ï na gruncie podatku VAT, 

b) zawarcia umowy (statutu) sp·ğki komunalnej oraz zmiany umowy (statutu) sp·ğki komunalnej, 
skutkujŃcej podwyŨszeniem kapitağu zakğadowego - na gruncie podatku PCC,  

c) wniesienia do sp·ğki komunalnej wkğad·w pieniňŨnych (i ewentualnie niepieniňŨnych) ï  
na gruncie podatku CIT, podatku VAT i podatku PCC, 

d) dokonywania dopğat w sp·ğce z o.o. oraz sp·ğce akcyjnej ï na gruncie podatku PCC, podatku 
VAT i podatku CIT, 

e) przekazywania na rzecz sp·ğki komunalnej dotacji celowych ï na gruncie podatku VAT, 
podatku CIT i podatku PCC.  

 

Sp·ğka komunalna jako podatnik VAT 

W Ŝwietle art. 15 ust. 1 u.p.t.u. za podatnika VAT uznaje siň osoby prawne, jednostki 
organizacyjne niemajŃce osobowoŜci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujŃce samodzielnie 
dziağalnoŜĺ gospodarczŃ, bez wzglňdu na cel lub rezultat takiej dziağalnoŜci. Sp·ğka komunalna, 
posiadajŃca osobowoŜĺ prawnŃ, wypeğnia podmiotowŃ przesğankň do uznania jej za 
podatnika VAT.  

Za dziağalnoŜĺ gospodarczŃ na gruncie u. p. t. u. rozumie siň wszelkŃ dziağalnoŜĺ producent·w, 
handlowc·w lub usğugodawc·w, w tym podmiot·w pozyskujŃcych zasoby naturalne oraz 
rolnik·w, a takŨe dziağalnoŜĺ os·b wykonujŃcych wolne zawody. DziağalnoŜĺ gospodarcza 
obejmuje w szczeg·lnoŜci czynnoŜci polegajŃce na wykorzystywaniu towar·w lub wartoŜci 
niematerialnych i prawnych w spos·b ciŃgğy dla cel·w zarobkowych. (15 ust. 2 u.p.t.u.). 

Opodatkowaniu mogŃ podlegaĺ czynnoŜci, w stosunku do kt·rych speğniony zostağ jednoczeŜnie 
podmiotowy, jak i przedmiotowy zakres opodatkowania. Nastňpuje to w sytuacji gdy czynnoŜĺ 
okreŜlana jako opodatkowana, zostaje dokonana przez podatnika dziağajŃcego w takim 
charakterze. Obie przesğanki muszŃ zostaĺ speğnione jednoczeŜnie. Dokonanie czynnoŜci 
podlegajŃcej opodatkowaniu przez podmiot, kt·ry nie wystňpuje w tym przypadku w charakterze 
podatnika VAT bňdzie neutralne podatkowo. Analogicznie, podatnik VAT dokonujŃc czynnoŜci 
niepodlegajŃcej opodatkowaniu, pozostanie poza zakresem opodatkowania. 

NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe dla oceny, czy dany podmiot dziağa jako podatnik VAT, nie ma znaczenia, 
czy zostağ on formalnie zarejestrowany jako taki podatnik, czy teŨ nie. 

Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 15 ust. 1 u.p.t.u., uznanie aktywnoŜci danej osoby za 
dziağalnoŜĺ gospodarczŃ nie jest uzaleŨnione od celu takiej dziağalnoŜci ani od jej rezultatu. 
Oznacza to, Ũe dziağalnoŜĺ gospodarcza ma miejsce r·wnieŨ wtedy, gdy nie przyniosğa Ũadnych 
wymiernych efekt·w. Pozwala to na uznanie, Ũe prowadzenie dziağalnoŜci gospodarczej dotyczy 
takŨe podejmowania czynnoŜci o charakterze przygotowawczym do jej faktycznego rozpoczňcia. 

W szczeg·lnoŜci wskazuje siň, Ũe dziağalnoŜĺ nie musi byĺ ukierunkowana na osiŃganie zysk·w. 
W Ŝwietle wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2010 r. (I FSK 738/09, LEX nr 558863): Zysk 
(przych·d) jest kategoriŃ prawa bilansowego i z punktu widzenia przyjňtej w art. 5 ust. 1 pkt 1 
ustawy VAT z 1993 r. definicji podatnika to, czy wykonywane czynnoŜci przyniosğy zysk, jest 
prawnie obojňtne. 

BiorŃc pod uwagň powyŨszŃ definicjň, naleŨy wskazaĺ, Ũe zostağa ona skonstruowana niezwykle 
szeroko i, w jej Ŝwietle, praktycznie kaŨda aktywnoŜĺ podejmowana w spos·b zawodowy moŨe 
byĺ uwaŨana za dziağalnoŜĺ gospodarczŃ. 

Zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje siň za podatnika organ·w wğadzy publicznej oraz 
urzňd·w obsğugujŃcych te organy w zakresie realizowanych zadaŒ nağoŨonych odrňbnymi 
przepisami prawa, dla realizacji kt·rych zostağy one powoğane, z wyğŃczeniem czynnoŜci 
wykonywanych na podstawie zawartych um·w cywilnoprawnych. 
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Dla interpretacji przytoczonego przepisu konieczne jest okreŜlenie pojňcia Ăorgan·w wğadzy 
publicznejò. W u.p.t.u. nie znajdziemy definicji tego pojňcia.  

Wydaje siň, Ũe najbardziej kompleksowa definicja zawarta zostağa w u.f.p. 

Zgodnie z art. 9 pkt 1 u.f.p. sektor finans·w publicznych tworzŃ organy wğadzy publicznej, w tym 
organy administracji rzŃdowej, organy kontroli paŒstwowej i ochrony prawa oraz sŃdy i trybunağy. 
JST oraz ich zwiŃzki, w Ŝwietle tej definicji nie wchodzŃ w skğad organ·w wğadzy publicznej, lecz 
stanowiŃ oddzielnŃ grupň naleŨŃcŃ do sektora finans·w publicznych.  

Prowadziğoby to do wniosku, Ũe JST, na gruncie prawa podatkowego, nie zostağy uznane za 
organy wğadzy publicznej. Wydaje siň jednak, Ũe dla potrzeb podatku VAT wyğŃczenie z tego 
pojňcia JST byğoby niemoŨliwe.

86
 

WyğŃczenie organ·w wğadzy publicznej z kategorii podatnika podatku VAT ma charakter 
podmiotowo-przedmiotowy. W Ŝwietle wskazanych unormowaŒ JST na gruncie podatku VAT 
wystňpowaĺ mogŃ w dwojakim charakterze: 

- podmiot·w niebňdŃcych podatnikami, gdy realizujŃ zadania nağoŨone na nich odrňbnymi 
przepisami prawa, oraz 

- podatnik·w podatku od towar·w i usğug, gdy wykonujŃ czynnoŜci na postawie um·w 
cywilnoprawnych. 

Kryterium podziağu stanowi w tym przypadku charakter wykonywanych czynnoŜci: czynnoŜci  
o charakterze publicznoprawnym wyğŃczajŃ te podmioty z kategorii podatnik·w, natomiast 
czynnoŜci o charakterze cywilnoprawnym skutkujŃ uznaniem tych podmiot·w za podatnik·w 
podatku VAT, a realizowane przez nie odpğatne dostawy towar·w i Ŝwiadczenie usğug podlegajŃ 
opodatkowaniu podatkiem VAT. 

Zgodnie z art. 13 ust. 1 Dyrektywy 2006/112/WE, krajowe, regionalne i lokalne organy wğadzy 
oraz inne podmioty prawa publicznego nie sŃ uwaŨane za podatnik·w w zwiŃzku z dziağalnoŜciŃ, 
kt·rŃ podejmujŃ lub transakcjami, kt·rych dokonujŃ jako organy wğadzy publicznej, nawet jeŜli 
pobierajŃ naleŨnoŜci, opğaty, skğadki lub pğatnoŜci w zwiŃzku z takimi dziağaniami lub 
transakcjami. JednakŨe w przypadku gdy podejmujŃ one takie dziağania lub dokonujŃ takich 
transakcji, sŃ uwaŨane za podatnik·w w odniesieniu do tych dziağaŒ lub transakcji, gdyby 
wykluczenie ich z kategorii podatnik·w prowadziğo do znaczŃcych zakğ·ceŒ konkurencji.  
W kaŨdych okolicznoŜciach podmioty prawa publicznego sŃ uwaŨane za podatnik·w w zwiŃzku  
z czynnoŜciami okreŜlonymi w zağŃczniku I, chyba Ũe niewielka skala tych dziağaŒ sprawia,  
Ũe mogŃ byĺ one pominiňte. 

JST niewŃtpliwie mieszczŃ siň w pojňciu wğadzy publicznej okreŜlonej w dyrektywie. 
JednoczeŜnie ich czynnoŜci - zwiŃzane z wykonywaniem zadaŒ publicznych - powinny  
byĺ wyğŃczone z systemu VAT. 

W kwestii wyğŃczenia organ·w wğadzy publicznej z kategorii podatnik·w wielokrotnie wypowiadağ 
siň takŨe Trybunağ SprawiedliwoŜci Unii Europejskiej podkreŜlajŃc, Ũe dla takiego wyğŃczenia 
konieczne jest speğnienie r·wnoczeŜnie dw·ch przesğanek: dziağalnoŜĺ musi byĺ wykonywana 
przez podmiot prawa publicznego i musi byĺ wykonywana w celu sprawowania wğadzy publicznej 
(wyroki TSUE: z dnia 12 wrzeŜnia 2000 r. C- 408/97, z dnia 15 maja 1990 C-4/89, z dnia 
16 wrzeŜnia 2008 r. C-288/07). 

Kwestia ta zostağa przeanalizowana w wyroku Wojew·dzkiego SŃdu Administracyjnego  
w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2019 r., I SA/Ol 720/19. Stan faktyczny sprawy dotyczyğ czynnoŜci 
gminy w zakresie edukacji.
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 Feldo Katarzyna, VAT w partnerstwie publiczno-prywatnym 
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 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2019 r., I SA/Ol 720/19: 

Na tle tych unormowaŒ przyjmuje siň, Ũe aby doszğo do wyğŃczenia podmiotu publicznego z zakresu definicji 

podatnika muszŃ zostaĺ speğnione dwa warunki, a mianowicie czynnoŜci muszŃ byĺ wykonywane przez podmiot 

prawa publicznego oraz muszŃ one byĺ wykonywane przez ten organ dziağajŃcy w charakterze organu wğadzy 
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Orzecznictwo TSUE przynosi wskaz·wki co do oceny relacji pomiňdzy JST a sp·ğkŃ komunalnŃ 
(orzeczenie TSUE z 29 paŦdziernika 2015 r. w sprawie Sauda­or C- 174/14 oraz z 22 lutego 
2018 r. w sprawie NagyszŊnŁs C- 182/17.) 

Na bazie tych orzeczeŒ zbudowano zestaw kryteri·w pozwalajŃcych oceniĺ, czy sp·ğka 
komunalna jest podatnikiem VAT w stosunku do JST w zakresie wykonywania 
powierzonych jej zadaŒ wğasnych. 

Po pierwsze naleŨy oceniĺ czy miňdzy tymi podmiotami doszğo do odpğatnego Ŝwiadczenia 
usğug ï to znaczy czy w tym zakresie mamy do czynienia z gospodarczŃ dziağalnoŜciŃ sp·ğki  
(art. 9 ust. 1 Dyrektywy 2006/112/WE). 

Po drugie, trzeba zbadaĺ czy taka sp·ğka jest podmiotem publicznym w rozumieniu art. 13 
ust. 1 1 Dyrektywy 2006/112/WE. 

Po trzecie, naleŨy poddaĺ ocenie, czy sp·ğka dziağa w charakterze organu wğadzy 
publicznej. 

OstatniŃ kwestiŃ, nawet przy speğnieniu wszystkich trzech wyŨej wymienionych przesğanek, 
decydujŃcych o uznaniu sp·ğki komunalnej za podatnika VAT, jest zbadanie, czy brak 
opodatkowania nie doprowadzi do znaczŃcych zakğ·ceŒ konkurencji. 

W sprawie NagyszŊnŁs C- 182/17 TSUE szczeg·lnŃ uwagň poŜwiňciğ zagadnieniu autonomii 
sp·ğki komunalnej. W sytuacji, gdy sp·ğka taka jest w jakimŜ stopniu niezaleŨna od JST, naleŨy 
poddaĺ w wŃtpliwoŜĺ to, czy sp·ğkň takŃ moŨna uznaĺ za Ăpodmiot prawa publicznegoò. 

A contrario, wydaje siň, Ũe wnioskiem omawianego wyroku jest to, Ũe gdy sp·ğka takiej autonomii 
jest pozbawiona, to istniejŃ przesğanki do uznania, Ũe nie posiada ona statusu podatnika VAT. 

PowyŨsze wskazuje na istnienie zasady, w Ŝwietle kt·rej JST sŃ uznawane za podatnik·w VAT. 
Dotyczy to jednakŨe tej sfery, w kt·rej faktycznie wystňpuje konsumpcja oraz gdzie podmioty  
te mogŃ konkurowaĺ z podmiotami prawa prywatnego. JST nie sŃ bowiem uznawane  
za podatnik·w w zakresie realizowanych zadaŒ nağoŨonych odrňbnymi przepisami prawa,  
dla realizacji kt·rych zostağy powoğane. 

Nie zmienia to faktu, Ũe sp·ğka komunalna jest ciŃgle odrňbnŃ od JST osobŃ prawnŃ (chociaŨ 
czňsto wyposaŨonŃ przez tň JST w majŃtek pozwalajŃcy jej na prowadzenie dziağalnoŜci). 
Orzecznictwo sŃd·w administracyjnych, nie przynosi jednoznacznej odpowiedzi co do statusu 
sp·ğki komunalnej na gruncie u.p.t.u.: 

-  sp·ğka prawa handlowego, kt·rej jedynym udziağowcem jest wojew·dztwo i kt·rej dziağalnoŜĺ 
ogranicza siň wyğŃcznie do wykonywania zadaŒ wğasnych wojew·dztwa, nie moŨe byĺ uznana 
za podatnika VAT.
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publicznej. Organy wğadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sŃ uwaŨane za podatnik·w w zwiŃzku  

z dziağalnoŜciŃ, kt·rŃ podejmujŃ lub transakcjami, kt·rych dokonujŃ jako organy wğadzy publicznej, nawet jeŜli 

pobierajŃ naleŨnoŜci, opğaty, skğadki lub pğatnoŜci w zwiŃzku z takimi dziağaniami lub transakcjami. JednakŨe,  

w przypadku, gdy organy wğadzy publicznej bŃdŦ urzňdy obsğugujŃce te organy podejmujŃ takie dziağania lub 

dokonujŃ takich transakcji, sŃ uwaŨane za podatnik·w w odniesieniu do tych dziağaŒ, lub transakcji, gdyby 

wykluczenie ich z kategorii podatnik·w prowadziğo do znaczŃcych zakğ·ceŒ konkurencji. 

Dla ustalenia wiňc, czy podmiot prawa publicznego dziağa jako podatnik VAT, istotne znaczenie ma Ŧr·dğo  

i charakter stosunku prawnego ğŃczŃcego organ wğadzy publicznej z podmiotem, na rzecz kt·rego speğniane jest 

Ŝwiadczenie (wykonywana czynnoŜĺ) oraz charakter prawny pobieranej opğaty (czy jest to opğata zbliŨona do 

daniny publicznej, czy teŨ jest to cena ustalana w realiach rynkowych). Istotne jest takŨe i to, czy strony danego 

stosunku prawnego majŃ peğnŃ swobodň co do ustalania jego treŜci, czy teŨ swoboda ta ograniczona jest przez 

przepisy powszechnie obowiŃzujŃcego prawa administracyjnego (wyrok NSA z 6 listopada 2014 r., sygn. akt I 

FSK 1644/13). 
88

 Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2019 r., I FSK 587/17: Sp·ğka na podstawie umowy bňdzie realizowaĺ tylko zadania 

wğasne Wojew·dztwa sğuŨŃce zaspokajaniu potrzeb spoğecznych na jego obszarze. Speğniony zostağ zatem 

warunek, zgodnie z kt·rym dziağalnoŜĺ wykonywana bňdzie przez Sp·ğkň w charakterze organu wğadzy 

publicznej. Ponadto wyğŃcznie tej dziağalnoŜci spod opodatkowania nie spowoduje znaczŃcych zakğ·ceŒ 
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-  NSA zwraca takŨe uwagň, Ũe sp·ğka komunalna, dziağajŃca w ramach powierzonych jej zadaŒ 
organu wğadzy publicznej, na podstawie przeniesienia na niŃ kompetencji organu wğadzy 
publicznej (uchwağŃ rady gminy) i powierzenia jej wykonywania zadaŒ organu wğadzy 
publicznej przez tň gminň, w relacji do gminy, kt·ra powierzyğa jej realizacjň tych zadaŒ,  
nie jest podatnikiem podatku VAT, skoro otrzymuje od gminy finansowŃ rekompensatň  
za koszty ponoszone w zwiŃzku realizacjŃ powierzonych zadaŒ.

 89
 

-  wyrok WSA z siedziba w Rzeszowie z dnia 16 listopada 2017 r., I SA/Rz 685/17 dotyczyğ 
sp·ğki komunalnej, realizujŃcej zadania wğasne JST. SŃd nie dopatrzyğ siň wymiany ŜwiadczeŒ 
pomiňdzy gminŃ a sp·ğkŃ komunalnŃ, skutkiem czego, sp·ğka ta nie moŨe byĺ potraktowana 
w kategoriach podatnika na podstawie art. 15 u.p.t.u. (wyğŃczenia z opodatkowania 
rekompensaty z tytuğu pokrycia koszt·w Ŝwiadczenia usğug publicznych polegajŃcych  
na usğugi komunikacji miejskiej).

 90
 

-  WSA w Warszawie w wyroku z 14 sierpnia 2019 r., III SA/Wa 3089/18 stwierdziğ, Ũe miejskie 
przedsiňbiorstwo oczyszczania (dziağajŃce w formie sp·ğki komunalnej), kt·ra to poza 
usğugami publicznymi Ŝwiadczyĺ bňdzie r·wnieŨ usğugi nie stanowiŃce zadaŒ wğasnych gminy 
nie zostağa powoğana wyğŃcznie do realizacji zadaŒ wğasnych. W zwiŃzku z czym Ŝrodki 
finansowe otrzymywane od gminy stanowiĺ bňdŃ wynagrodzenia za usğugň.
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konkurencji, poniewaŨ zadaniem Sp·ğki nie bňdzie maksymalizacja zysku, lecz legalne, rzetelne i gospodarne 

zarzŃdzanie Ŝrodkami finansowymi, w celu osiŃgniňcia najwyŨszej jakoŜci w efektywnym wspieraniu aktywnoŜci 

mikro-, mağych i Ŝrednich przedsiňbiorstw oraz wspomaganiu rozwoju obszar·w miejskich, a Sp·ğka nie jest 

podmiotem biorŃcym udziağ w wolnej grze rynkowej. NaleŨy takŨe podkreŜliĺ, za Autorem skargi kasacyjnej,  

Ũe SkarŨŃca dziağa w zakresie powierzonych jej zadaŒ wğasnych Wojew·dztwa, a wiňc w zakresie, w kt·rym  

nie mogŃ funkcjonowaĺ inne podmioty i w zakresie tych zadaŒ nie wystňpuje rynek konkurencyjny. PrzeszkodŃ 

dla wyğŃczenia skarŨŃcej z krňgu podatnik·w VAT nie jest takŨe fakt, Ũe skarŨŃca jest sp·ğkŃ prawa handlowego.  
89

 Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2017 r. I FSK 1117/15.: (é) skarŨŃca wykonujŃc 

powierzone jej przez Gminň zadania, dotyczŃce gospodarowania odpadami komunalnymi, wykonuje te czynnoŜci 

w ramach wğadztwa publicznego i posiada status organu wğadzy publicznej (inny podmiot prawa publicznego w 

rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy 112). W konsekwencji czego sp·ğka komunalna dziağajŃca w ramach 

powierzonych jej zadaŒ organu wğadzy publicznej nie jest podatnikiem podatku VAT.  
90

 Wyrok WSA z siedziba w Rzeszowie z dnia 16 listopada 2017 r. I SA/Rz 685/17: OdnoszŃc siň do tych 

stwierdzeŒ zaznaczyĺ jednak naleŨy, Ũe w opisanym stanie faktycznym brak jest podstaw do przyjňcia, Ũe 

pomiňdzy skarŨŃcŃ, a gminŃ dochodzi do wymiany ŜwiadczeŒ. Przede wszystkim bowiem beneficjentami 

realizowanych przez skarŨŃcŃ usğug nie jest wypğacajŃca dofinansowanie gmina, ale odbiorcy przedmiotowych 

usğug (osoby trzecie, tj. mieszkaŒcy), nie istnieje teŨ bezpoŜredni i wyraŦny zwiŃzek pomiňdzy otrzymywanŃ 

przez skarŨŃcŃ rekompensatŃ, a cenŃ Ŝwiadczonych przez niŃ usğug na rzecz os·b trzecich. Wniosek taki wynika 

przede wszystkim z tego, Ũe wobec braku po stronie gminy cech beneficjenta, wypğacana przez niŃ skarŨŃcej 

rekompensata nie ma charakteru wynagrodzenia ï ekwiwalentu Ŝwiadczenia wzajemnego drugiej strony. Ponadto 

kryteria przyznania dotacji/rekompensaty oparte sŃ na elementach podmiotowych, zwiŃzanych z kosztami 

funkcjonowania skarŨŃcej, a nie wskaŦnikach rzutujŃcych w spos·b bezpoŜredni na cenň usğug. Z wniosku 

wynika bowiem, Ũe wartoŜciŃ granicznŃ, wyznaczajŃcŃ maksymalnŃ kwotň przyznanej refundacji bňdzie suma 

koszt·w zwiŃzanych ze Ŝwiadczeniem usğug publicznych, a wiňc tych kt·re objňte sŃ zakresem zadaŒ wğasnych 

gminy. Ewentualna nadwyŨka przychod·w bňdzie bowiem podlegaĺ wpğacie do budŨetu gminy, kt·ra r·wnieŨ 

zostağa wyposaŨona w kompetencje do kontrolowania rozliczeŒ skarŨŃcej  

z realizowanych przez niŃ zadaŒ. 

(é) Takie uksztağtowanie dotacji sprawa, Ũe ma ona charakter dotacji podmiotowej, gdyŨ tego rodzaju czynniki 

stanowiŃ w jej przypadku dominujŃcy element kalkulacyjny. Wobec tego brak jest podstaw do przyjňcia,  

iŨ pomiňdzy gminŃ, a skarŨŃca dochodzi do wymiany ŜwiadczeŒ, sprawiajŃcych, Ũe naleŨağoby to interpretowaĺ 

jako Ŝwiadczenie usğugi. 

(é) Pozostawanie poza krňgiem organ·w samorzŃdowych, na co zwr·cono uwagň w zaskarŨonej interpretacji, 

wbrew twierdzeniu organu, nie przesŃdza jednak, iŨ w przypadku opisanym we wniosku naleŨy uznaĺ skarŨŃcŃ 

za podatnika podatku od towar·w i usğug. SkarŨŃca dziağa tu bowiem w zakresie kompetencji organ·w wğadzy 

publicznej, tak wiňc juŨ tylko z tego powodu, na podstawie art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towar·w i usğug,  

nie spos·b jest uznaĺ, iŨ dziağa ona tu w charakterze podatnika podatku od towar·w i usğug. 
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 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 sierpnia 2019 r., III SA/Wa 3089/18: 
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-  Do odmiennych wniosk·w doszedğ WSA siedziba w Gliwicach w wyroku z dnia 8 listopada 
2017 r., III SA/Gl 802/17. SŃd stwierdziğ, Ũe w zwiŃzku z tym, Ũe dziağalnoŜĺ w zakresie 
odbioru odpad·w biodegradowalnych wykonywana przez podmiot prawa publicznego  
i w ramach sprawowania wğadzy publicznej, to otrzymywane od gminy Ŝrodki finansowe  
w postaci rekompensaty na pokrycie strat powstağych przy realizacji jej zadaŒ nie stanowiŃ 
opodatkowanej zapğaty czy wynagrodzenia za Ŝwiadczenie usğugi, nie ma takŨe moŨliwoŜci 
wystawiania w takim przypadku faktury VAT. 

-  W przedmiocie inwestycji drogowych JST zapadğ wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego 
z dnia 27 maja 2019 r., I FSK 577/17. W tej sprawie gmina stağa na stanowisku, Ũe budowa 
drogi byğa zwiŃzana z chňciŃ zapewnienia dojazdu do sprzedawanych dziağek budowlanych  
i budowa ta nie miağa zasadniczo wpğywu na usprawnienie ruchu drogowego w gminie.  
Jak podnosiğa skarŨŃca gmina - gdyby nie chňĺ zapewnienia dojazdu do sprzedawanych 
dziağek, uatrakcyjnienie ich w ten spos·b - wnioskodawca nie podjŃğby siň budowy.  
W Ŝwietle orzeczenia, pomimo takiej argumentacji, gmina budujŃc drogň nie jest podatnikiem 
VAT (sprawa dotyczyğa okreŜlenia czy gminie przysğuguje prawo do odliczenia VAT 
naliczonego od wydatk·w poniesionych na inwestycje).
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-  Odmienne stanowisko NSA przyjŃğ w wyroku z dnia 30 stycznia 2020 r., sygn. I FSK 1113/19. 
W przedmiotowym wyroku gmina w celu przygotowania grunt·w na sprzedaŨ dokonağa 
szeregu inwestycji, polegajŃcych na wyposaŨeniu dziağek w sieci wodno-kanalizacyjne  
i energetyczne, infrastrukturň drogowŃ oraz oŜwietlenie. Ponadto gmina odwodniğa dziağki oraz 
dokonağa przebudowy drogi gminnej wraz ze skrzyŨowaniami, chodnikiem, zjazdami, 
poboczem, oŜwietleniem oraz przepustami i rowami - celem skomunikowania teren·w stref 
inwestycyjnych z pozostağymi terenami. 

Zdaniem gminy ponoszone wydatki majŃ zwiŃzek z jej dziağalnoŜciŃ opodatkowanŃ, a inwestycje 
majŃ na celu zwiňkszenie atrakcyjnoŜci dziağek co wpğywa na ich cenň. Gmina stanňğa  
na stanowisku, Ũe przysğuguje jej peğne prawo do odliczenia VAT naliczonego od ponoszonych 
wydatk·w w zwiŃzku z realizacjŃ inwestycji na tych dziağkach. 

NSA potwierdziğ stanowisko gminy, wskazujŃc, Ũe przysğuguje jej peğne prawo do odliczenia VAT 
naliczonego od wydatk·w poniesionych na inwestycje.
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(é) nie wszystkie zadania wğasne wykonywane przez jednostki samorzŃdu terytorialnego wykonywane sŃ  
w ramach wğadztwa publicznego. To, Ũe dany zakres zadaŒ naleŨy do zadaŒ wğasnych gminy nie oznacza 
automatycznie, Ũe jest to zadanie wykonywane w charakterze organu wğadzy publicznej publicznego. Decyduje  
tu faktyczny charakter w jakim wykonywane sŃ te dziağania. Ponadto inaczej zağatwia siň sprawy np. kultury, 
zaopatrzenia w wodň, zagospodarowania odpad·w, a inaczej sprawy dotyczŃce porzŃdku publicznego, 
bezpieczeŒstwa, ochrony przeciwpoŨarowej itp. W ocenie SŃdu, analogicznie naleŨy oceniĺ charakter dopğat 
otrzymywanych przez SkarŨŃcŃ od Miasta w opisanym we wniosku zdarzeniu przyszğym. Na dopğatň tň skğadaĺ 
siň majŃ opğaty mieszkaŒc·w za zagospodarowanie oraz rekompensata, kt·ra ma pokrywaĺ kwotň rozsŃdnego 
zysku oraz ewentualne niedobory opğat zebranych przez mieszkaŒc·w. Podzieliĺ naleŨy stanowisko organu 
interpretacyjnego, Ũe pomiňdzy pğatnoŜciŃ, kt·rŃ otrzymuje Sp·ğka, a Ŝwiadczeniem usğug naleŨŃcych do zadaŒ 
wğasnych Miasta zachodzi zwiŃzek bezpoŜredni, gdyŨ pğatnoŜĺ ta nastňpuje w zamian za to Ŝwiadczenie - 
wykonywanie dla Miasta okreŜlonych, powierzonych czynnoŜci. Nie moŨna zatem przyjŃĺ, Ũe miňdzy Miastem  
a Sp·ğkŃ nie nastňpuje wymiana ŜwiadczeŒ, Ũe w og·le nie istniejŃ strony takiego stosunku zobowiŃzaniowego, 
tj. Ŝwiadczenia usğug. W ocenie SŃdu, w zdarzeniu przyszğym opisanym we wniosku mamy do czynienia  
z wynagrodzeniem za usğugň, a w konsekwencji z odpğatnym Ŝwiadczeniem usğug. 
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Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 27 maja 2019 r., I FSK 577/17: 

Z powyŨszych przepis·w wynika, Ũe podejmujŃc decyzjň o wyznaczeniu i budowie drogi gminnej, gmina 

wykorzystuje instrumenty wğaŜciwe dla organu wğadzy publicznej, a takŨe, Ũe drogi gminne niezaleŨnie od miejsca 

ich usytuowania sğuŨŃ zasadniczo lokalnym potrzebom i moŨe z nich korzystaĺ kaŨdy. Ponadto nabywca dziağki 

budowlanej, nie posiada roszczenia o budowň drogi gminnej przebiegajŃcej w pobliŨu jego posesji, zaŜ 

spowodowanŃ jego inwestycjŃ przebudowň lub budowň drogi realizuje jako sw·j obowiŃzek i finansuje  

z wğasnych Ŝrodk·w. Tak wiňc budowa przez gminň, bňdŃcych drogami gminnymi, dr·g dojazdowych do dziağek 

bňdŃcych przedmiotem przez gminň sprzedaŨy nie oznacza, Ũe budowa tych dr·g nastŃpi w ramach prowadzonej 

przez gminň dziağalnoŜci gospodarczej (poza dziağalnoŜciŃ gminy jako organu wğadzy publicznej). 
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 Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2020 r., sygn. I FSK 1113/19: 
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-  W wyroku z 6 marca 2019 r., sygn. I FSK 524/17 Naczelny SŃd Administracyjny badağ sprawň 
sp·ğki komunalnej, kt·rej zadaniem byğo przedsiňwziňcie inwestycyjne obejmujŃcego budowň 
drogi oraz utrzymanie wybudowanej infrastruktury w odpowiednim stanie technicznym, 
obejmujŃcym r·wnieŨ jej odtworzenie. Sp·ğka utrzymywağa, Ũe ma moŨliwoŜci skorzystania  
z prawa do obniŨenia podatku naleŨnego o podatek naliczony przy nabyciu towar·w i usğug  
na potrzeby i w trakcie realizacji inwestycji. Realizacja inwestycji miağa nastŃpiĺ ze Ŝrodk·w 
wğasnych sp·ğki pochodzŃcych z podwyŨszenia jej kapitağu zakğadowego przez gminň. 

W ocenie sŃdu sp·ğce komunalnej nie przysğuguje prawo do odliczenia podatku VAT od 
wydatk·w zwiŃzanych z budowŃ drogi. Zdaniem sŃdu, wynagrodzenie za Ŝwiadczenie na rzecz 
gminy skalkulowane zostanie w oparciu o koszty zwiŃzane z utrzymaniem wytworzonej drogi oraz 
koszty funkcjonowania sp·ğki komunalnej. WartoŜĺ wynagrodzenia nie uwzglňdni koszt·w 
budowy.  

Dodatkowo, infrastruktura drogowa nie bňdzie mogğa zostaĺ uznana za wykorzystywanŃ do 
czynnoŜci opodatkowanych, gdyŨ sama w sobie nie generuje wynagrodzenia sp·ğki.

 94 

PodsumowujŃc, w orzecznictwie sŃdowoadministracyjnym nie udağo siň wypracowaĺ 
jednolitego stanowiska w sprawie traktowania komunalnej sp·ğki prawa handlowego jako 
podatnika podatku VAT z tytuğu wykonywania zadaŒ publicznych powierzonych jej przez 
JST. 

NaleŨy zaznaczyĺ, Ũe wŜr·d starszych orzeczeŒ dominowağo stanowisko, Ũe sp·ğka komunalna 
wykonujŃca takie zadania, jest w tym zakresie odrňbnym podmiotem - posiadajŃcym status 
podatnika VAT. 

Z czasem sformuğowano jednak odmienny poglŃd, wedle kt·rego, sp·ğki komunalnej wykonujŃcej 
za wynagrodzeniem zadania publiczne, nie moŨna traktowaĺ jako podatnika podatku VAT. 

 

 

                                                                                                                                                                                                        

NaleŨy przyznaĺ racjň SŃdowi I instancji, Ũe da siň zauwaŨyĺ uchwytny zwiŃzek pomiňdzy wyszczeg·lnionym  

we wniosku zakupem towar·w i usğug na realizacjň opisanej inwestycji z czynnoŜciami opodatkowanymi, jakimi 

sŃ sprzedaŨe dziağek, a zatem zostağa speğniona przesğanka, o kt·rej mowa w art. 86 ust. 1 ustawy o podatku od 

towar·w i usğug, bowiem zakupione usğugi i towary sŃ i bňdŃ wykorzystywane do wykonywania czynnoŜci 

opodatkowanych. Zasadnie SŃd pierwszej instancji wskazağ, Ũe dla takiej oceny istotne i wiŃŨŃce sŃ 

przedstawione we wniosku o wydanie interpretacji okolicznoŜci powstawania inwestycji i zwiŃzane z inwestycjŃ 

zamiary Gminy. We wniosku wyraŦnie podkreŜlono, Ũe celem inwestycji byğo zwiňkszenie popytu na 

nieruchomoŜci gminne i osiŃgniňcie jak najwyŨszej ceny z ich sprzedaŨy. WyraŦnie teŨ zaznaczono, Ũe celem 

wzbogacenia dziağek o okreŜlone media i infrastrukturň byğo zachňcenie inwestor·w do kupna dziağek, bowiem 

tereny naleŨŃce do Gminy sŃ atrakcyjne dla potencjalnych przedsiňbiorc·w w kontekŜcie prowadzenia na nich 

dziağalnoŜci gospodarczej. SŃd pierwszej instancji trafnie wskazağ teŨ, Ũe wszystkie dokumenty, takie jak: analiza  

i ekspertyza popytu, programy funkcjonalno-uŨytkowe oraz studium wykonalnoŜci wykonywane byğy celem 

ustalenia rozmiar·w Inwestycji. Wykonanie rob·t budowlanych z branŨy drogowej ma natomiast na celu 

zapewnienie jak najlepszej komunikacji wewnŃtrz stref oraz jak najlepszego poğŃczenia stref z drogami 

zewnňtrznymi. Gmina, nie tworzyğaby przedmiotowej infrastruktury drogowej, gdyby nie miağa na celu dokonania 

dostawy znajdujŃcych siň przy nich grunt·w celem utworzenia stref inwestycyjnych. W takim samym celu 

ponoszone byğy wydatki na wycinkň drzew znajdujŃcych siň na dziağkach, kt·re niewyciňte uniemoŨliwiağyby 

zabudowň oraz na promocjň Inwestycji. 
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 Wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z dnia 6 marca 2019 r., sygn. I FSK 524/17: 

UwzglňdniajŃc powyŨsze stwierdziĺ wiňc naleŨy, Ũe art. 86 ust. 1 u.p.t.u. nie gwarantuje podatnikowi uprawnienia 

do odliczenia podatku naliczonego w kaŨdym przypadku, gdy prowadzi on dziağalnoŜĺ opodatkowanŃ podatkiem 

od towar·w i usğug. Prawo do odliczenia powstaje dopiero wtedy, gdy podatnik dokonuje czynnoŜci 

opodatkowanych, tj. sprzedaŨy towar·w lub usğug, w wyniku czego po jego stronie powstaje podatek naleŨny,  

a jednoczeŜnie wydatki ponoszone na towary i usğugi, przy nabyciu kt·rych naliczony zostağ podatek, pozostajŃ  

w zwiŃzku z tŃ sprzedaŨŃ opodatkowanŃ. Innymi sğowy, prawo do odliczenia nie powstaje, jeŨeli podatnik bŃdŦ  

to nie dokonuje czynnoŜci opodatkowanych bŃdŦ teŨ, wprawdzie dokonuje sprzedaŨy opodatkowanej,  

ale pomiňdzy tŃ sprzedaŨŃ a ponoszonymi przez podatnika wydatkami Ũaden zwiŃzek nie wystňpuje.  
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W przypadku Pakietowego Projektu PPP: 

-  po pierwsze, sp·ğka komunalna bňdzie w duŨym stopniu uzaleŨniona od tworzŃcych jŃ 
JST ï poniewaŨ nie przewiduje siň, aby wsp·lnikami sp·ğki byğy inne podmioty, a tym samym 
100% udziağ·w sp·ğki bňdzie w posiadaniu JST biorŃcych udziağ w Projekcie (JST bňdŃ 
jednoczeŜnie zobowiŃzane do finansowania dziağalnoŜci sp·ğki), 

-  po drugie, przedmiotem dziağalnoŜci sp·ğki komunalnej bňdzie wykonywanie zadaŒ 
publicznych tworzŃcych jŃ JST w zakresie realizacji inwestycji budowy/remontu i utrzymania 
dr·g publicznych, w szczeg·lnoŜci poprzez przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, 
zawarcia Umowy o PPP i zarzŃdzania UmowŃ o PPP.    

W Ŝwietle powyŨszych ustaleŒ oraz przedstawionego orzecznictwa, wydaje siň, iŨ na gruncie 
Pakietowego Projektu PPP, sp·ğka komunalna nie bňdzie posiadaĺ statusu podatnika VAT, 
ze wzglňdu na ograniczonŃ autonomiň oraz przedmiot jej dziağalnoŜci (wykonywanie zadaŒ 
publicznych).   

Z posiadaniem statusu podatnika VAT wiŃŨe siň nie tylko koniecznoŜĺ uiszczania podatku VAT, 
ale r·wnieŨ moŨliwoŜĺ obniŨenia kwoty podatku naleŨnego o wartoŜĺ podatku naliczonego.

95
  

W Ŝwietle powyŨszego, w ramach realizacji Pakietowego Projektu PPP, rekomendujemy 
wystŃpienie z wnioskiem o wydanie indywidualnej interpretacji przepis·w prawa 
podatkowego w powyŨszym przedmiocie. 

 

Opodatkowanie podatkiem PCC zawarcia umowy sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki 
akcyjnej i zmiany umowy (statutu) sp·ğki, skutkujŃcej podwyŨszeniem kapitağu 
zakğadowego 

- opodatkowanie podatkiem PCC zawarcia umowy sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnej 

Zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. k) u.p.c.c., obowiŃzkiem podatkowym w podatku PCC objňta jest 
umowa sp·ğki. W Ŝwietle art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.c.c. przepisy ustawy o umowie sp·ğki stosuje siň 
odpowiednio do akt·w zağoŨycielskich sp·ğek, czy statut·w sp·ğek. Oznacza to, Ũe w Ŝwietle tej 
ustawy, sp·ğka z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ oraz sp·ğka akcyjna opodatkowane sŃ w taki 
sam spos·b. 

ObowiŃzek podatkowy wynikajŃcy z zawarcia umowy sp·ğki, ciŃŨy na samej sp·ğce. (art. 4 pkt 9 
u.p.c.c.). Nie zmienia tego okolicznoŜĺ, Ũe ta powstaje dopiero w momencie zawarcia umowy 
sp·ğki ï jako sp·ğka w organizacji (wyrok Naczelnego SŃdu Administracyjnego z 16 marca 2018 
r., II FSK 560/16, choĺ wyrok dotyczy sp·ğki osobowej, to z powodzeniem moŨna go stosowaĺ  
do sp·ğek kapitağowych gdyŨ dotyczy toŨsamej regulacji). 

Podstawň opodatkowania przy zawarciu umowy stanowi wartoŜĺ kapitağu zakğadowego  
(art. 6 ust. 1 pkt 8 lit. Ăaò u.p.c.c.). 

Stawka podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych od umowy sp·ğki wynosi 0,5% podstawy 
opodatkowania (art. 7 ust. 9 u.p.c.c.) 

Na podatniku ciŃŨy obowiŃzek zğoŨenia deklaracji w sprawie podatku PCC (bez wezwania organu 
podatkowego), wedğug ustalonego wzoru, a takŨe obliczenia i wpğaty podatku w terminie 14 dni 
od dnia powstania obowiŃzku podatkowego. WyjŃtek stanowi sytuacja, gdy podatek jest 
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 Regulacje u.p.t.u. wyraŦnie stanowiŃ, iŨ prawo do obniŨenia kwoty podatku naleŨnego o wartoŜĺ podatku 
naliczonego przysğuguje po ğŃcznym speğnieniu dw·ch warunk·w. Zgodnie z art. 86 ust. 1 w zwiŃzku z art. 96  
ust. 1 u.p.t.u. sŃ one nastňpujŃce: 
-  odliczenie dokonywane jest przez podatnika VAT, 
-  towary i usğugi, w zwiŃzku z nabyciem kt·rych naliczony zostağ podatek sğuŨŃ czynnoŜciom opodatkowanym. 
Wynika z tego, Ũe prawo do odliczenia naliczonego podatku przysğuguje zatem wyğŃcznie czynnym podatnikom 
VAT. W zwiŃzku z tym, Ũe w ramach Pakietowego Projektu PPP, nie przewiduje siň, aby sp·ğka komunalna 
realizowağa sprzedaŨ towar·w lub usğug (przedmiotem jej dziağalnoŜci bňdzie realizacja inwestycji), tym samym  
co do zasady, nie bňdzie korzystaĺ prawa odliczenia podatku VAT naliczonego.  
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pobierany przez pğatnika. Pğatnikiem takim, w przedmiotowej sytuacji, moŨe byĺ notariusz ï gdy 
czynnoŜĺ cywilnoprawna dokonywana jest w formie aktu notarialnego (art. 10 ust. 1 i 2 u.p.c.c.). 

Ustawy podatkowe przewidujŃ szereg sytuacji, w kt·rych nie dochodzi do opodatkowania. NaleŨŃ 
do nich wyğŃczenie z opodatkowania (brak objňcia danym podatkiem okreŜlonych stan·w 
faktycznych i prawnych), zwolnienia podmiotowe (polegajŃce na wyğŃczeniu pewnej kategorii 
podmiot·w z zakresu podmiotowego danego podatku) oraz zwolnienia przedmiotowe (skutkujŃce 
wyğŃczeniem okreŜlonych kategorii stan·w faktycznych lub prawnych z przedmiotu danego 
podatku). 

Wspomniane wyğŃczenia zostağy przewidziane m.in. w art. 2 pkt 1 lit. g) oraz h) u.p.c.c.  

W Ŝwietle tych przepis·w, nie podlegajŃ podatkowi czynnoŜci cywilnoprawne w sprawach 
podlegajŃcych przepisom o gospodarce nieruchomoŜciami lub przepisom o autostradach 
pğatnych, a takŨe w sprawach podlegajŃcych przepisom o szczeg·lnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dr·g krajowych. 

Ustawa przewiduje r·wnieŨ zwolnienia. W Ŝwietle art. 8 ust 4 u.p.c.c., JST sŃ zwolnione  
od podatku PCC. 

Ustawodawca nie przewidziağ Ũadnych dodatkowych warunk·w, kt·re speğniĺ musiağaby JST,  
aby m·c skorzystaĺ z omawianego zwolnienia. JednakŨe, naleŨy pamiňtaĺ o specyfice wykğadni 
przepis·w dotyczŃcych ulg i zwolnieŒ podatkowych. JednŃ z jej podstawowych zağoŨeŒ jest 
zasada Ŝcisğej interpretacji przepis·w wprowadzajŃcych przywileje podatkowe. Oznacza to,  
Ũe na gruncie wykğadni jňzykowej, omawiane zwolnienie moŨe byĺ stosowane do podmiot·w 
bezpoŜrednio okreŜlonych w ustawie.W doktrynie nie ma jednak zgody, co do moŨliwoŜci objňcia 
sp·ğki komunalnej przedmiotowym zwolnieniem. 

96,97,98 

 

                                                                                                                                                                                                        
96

 Zbigniew Ofiarski, Komentarz do ustawy o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych, [w:] Ustawy: o opğacie 

skarbowej, o podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych. Komentarz, wyd. III: 

 ĂJeŨeli jednoosobowŃ sp·ğkň z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ utworzy w drodze jednostronnej czynnoŜci 

cywilnoprawnej, nazwanej aktem zağoŨycielskim sp·ğki sporzŃdzonym przez jednego wsp·lnika jednostka 

samorzŃdu terytorialnego, to czynnoŜĺ ta korzysta ze zwolnienia od podatku od czynnoŜci cywilnoprawnych  

na mocy art. 8 pkt 4 u.p.c.c.ò  
97

 Aleksy Goettel, Mieczysğaw Goettel, Podatek od czynnoŜci cywilnoprawnych. Komentarz: 
Przepis art. 8 pkt 4 musi byĺ interpretowany w spos·b Ŝcisğy. Tak wiňc omawianym przywilejem podatkowym nie 
sŃ objňte jednostki organizacyjne (gminne, powiatowe lub wojew·dzkie) tworzone przez jednostki samorzŃdu 
terytorialnego. MogŃ to byĺ przede wszystkim samorzŃdowe osoby prawne (np. sp·ğki akcyjne lub z ograniczonŃ 
odpowiedzialnoŜciŃ, fundacje). W obrocie prawnym dziağajŃ one jako odrňbne (w stosunku do j.s.t.) podmioty.  
W zakres pojňcia "jednostki samorzŃdu terytorialnego" nie wchodzŃ jednostki pomocnicze gminy (soğectwa, 
dzielnice, osiedla i inne), jednak ich dziağania sŃ dziağaniami gminy. JeŨeli chodzi natomiast o jednostki 
organizacyjne gmin, powiat·w i wojew·dztw (bňdŃce odpowiednikiem stationes fisci Skarbu PaŒstwa),  
np. urzňdy, szkoğy i inne samorzŃdowe plac·wki oŜwiatowe, plac·wki opiekuŒczo-wychowawcze, samorzŃdowe 
instytucje kultury itd., sŃ to podmioty dziağajŃce w imieniu j.s.t. Tak wiňc czynnoŜci cywilnoprawne dokonywane 
przez te jednostki (jak r·wnieŨ jednostki pomocnicze gminy) sŃ czynnoŜciami odpowiednio gminy, powiatu lub 
wojew·dztwa. 
98

 Tomasz Nierobisz, Adam Wacğawczyk ï Podatek od czynnoŜci cywilnoprawnych. Komentarz praktyczny: 
Ze zwolnienia korzystajŃ wyğŃcznie jednostki samorzŃdu terytorialnego. Przepisy dotyczŃce zwolnieŒ  
z opodatkowania, jako wprowadzajŃce odstňpstwo od zasady powszechnoŜci opodatkowania, nie mogŃ byĺ 
interpretowane rozszerzajŃco. W zwiŃzku z powyŨszym naleŨy zwr·ciĺ uwagň, Ũe jednostki samorzŃdu 
terytorialnego prowadzŃ gospodarkň komunalnŃ w formie m.in. sp·ğek prawa handlowego. Jednostki te mogŃ 
tworzyĺ sp·ğki i przystňpowaĺ przede wszystkim do sp·ğek z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ i sp·ğek akcyjnych. 
W wykonaniu umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jednostka samorzŃdu terytorialnego moŨe tworzyĺ, 
wsp·lnie z partnerem prywatnym, sp·ğki komandytowe oraz sp·ğki komandytowo-akcyjne. MajŃc na uwadze,  
Ũe jednostki samorzŃdu terytorialnego posiadajŃ odrňbnŃ podmiotowoŜĺ prawnŃ od sp·ğek tworzonych z ich 
udziağem, ze zwolnienia, o kt·rym mowa w komentowanym przepisie, nie moŨe korzystaĺ sp·ğka, w kt·rej gmina 
jest wsp·lnikiem lub akcjonariuszem. 
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Obok wyŨej wymienionego zwolnienia podmiotowego, przewidziano takŨe zwolnienie  
o charakterze przedmiotowym. Zgodnie z art. 9 pkt 11 lit. d) u.p.c.c. zwolnione z podatku  
sŃ umowy sp·ğki, jeŨeli przedmiotem dziağalnoŜci sp·ğki kapitağowej jest Ŝwiadczenie usğug 
uŨytecznoŜci publicznej w zakresie transportu publicznego, zarzŃdzania portami i przystaniami 
morskimi, zaopatrzenia ludnoŜci w wodň, gaz, energiň elektrycznŃ, energiň cieplnŃ, zbiorowego 
odprowadzania Ŝciek·w, i w wyniku zawarcia umowy sp·ğki JST obejmuje co najmniej poğowň 
udziağ·w lub akcji w tej sp·ğce albo w chwili zmiany umowy sp·ğki JST posiada juŨ co najmniej 
poğowň udziağ·w lub akcji w tej sp·ğce. 

AnalizujŃc brzmienie przytoczonego przepisu, naleŨy zauwaŨyĺ, Ũe aby skorzystaĺ ze zwolnienia 
muszŃ zostaĺ speğnione ğŃcznie dwa warunki. Pierwszym warunkiem jest okreŜlony przedmiot 
dziağalnoŜci sp·ğki komunalnej. Drugim zaŜ, wym·g okreŜlonej struktury wğaŜcicielskiej. Sp·ğka 
komunalna musi prowadziĺ dziağalnoŜĺ okreŜlonŃ w ustawie. Nie ograniczono tutaj moŨliwoŜci 
ğŃczenia r·Ũnych rodzaj·w dziağalnoŜci. Co istotne, wskazany w ustawie katalog, jest katalogiem 
zamkniňtym - ogranicza to moŨliwoŜĺ zastosowania zwolnienia podatkowego jedynie do rodzaj·w 
dziağalnoŜci enumeratywnie wymienionych w tym przepisie. W zwiŃzku z tym, wskazane 
zwolnienie nie znajdzie zastosowania do analizowanego Pakietowego Projektu PPP, kt·rego 
przedmiotem jest budowa/ remont i utrzymanie dr·g gminnych lub powiatowych. 

Podatek PCC jest daninŃ publicznŃ stanowiŃcŃ Ŧr·dğo dochodu samorzŃdu terytorialnego (jedno 
ze Ŧr·değ dochod·w wğasnych gmin). W zwiŃzku z tym, naleŨy podkreŜliĺ, Ũe zapğata podatku 
przez sp·ğkň komunalnŃ oraz uzyskanie z tego tytuğu dochodu przez gminň, bňdŃcŃ wsp·lnikiem 
tej sp·ğki, bňdzie, w ramach tej struktury wğaŜcicielskiej, neutralne podatkowo. Wpğywy z tego 
podatku bňdŃ bowiem przekazywane na rachunek budŨetu gminy, na obszarze kt·rej sp·ğka 
posiada siedzibň. NaleŨy jednak zauwaŨyĺ, Ũe sytuacja bňdzie ksztağtowaĺ siň odmiennie  
w przypadku zapğaty podatku przez sp·ğkň komunalnŃ, kt·rej udziağowcem (akcjonariuszem)  
jest powiat bŃdŦ gmina, na kt·rej obszarze sp·ğka nie posiada siedziby. W zwiŃzku z tym, 
rekomendowane jest uregulowanie w porozumieniu/umowie zawartej pomiňdzy JST tworzŃcymi 
sp·ğkň, aby JST otrzymujŃca wpğywy z omawianego podatku, przeznaczağa r·wnowartoŜĺ 
uzyskanych w ten spos·b Ŝrodk·w na rzecz sp·ğki komunalnej w celu sfinansowania jej 
dziağalnoŜci w ramach Pakietowego Projektu PPP. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

- opodatkowanie podatkiem PCC zmiany umowy (statutu) sp·ğki, skutkujŃcej 
podwyŨszeniem kapitağu zakğadowego sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnej 

W Ŝwietle art. 1 ust. 2 pkt 2 u.p.c.c. opodatkowaniu podlega zmiana umowy sp·ğki, jeŨeli 
powoduje ona podwyŨszenie podstawy opodatkowania podatkiem od czynnoŜci 
cywilnoprawnych. 

Za zmianň umowy przy sp·ğce kapitağowej uwaŨa siň podwyŨszenie kapitağu zakğadowego  
z wkğad·w lub ze Ŝrodk·w sp·ğki. 

Podstawň opodatkowania stanowi wartoŜĺ wkğad·w powiňkszajŃcych majŃtek sp·ğki osobowej 
albo wartoŜĺ, o kt·rŃ podwyŨszono kapitağ zakğadowy (art. 6 ust. 1 pkt 8 lit. b) u.p.c.c.). 

WAŧNE: Zawarcie umowy sp·ğki komunalnej bňdzie opodatkowane podatkiem PCC. 

ObowiŃzek podatkowy bňdzie ciŃŨyĺ na sp·ğce komunalnej. Podstawň opodatkowania przy 

zawarciu umowy sp·ğki stanowi wartoŜĺ kapitağu zakğadowego, zaŜ stawka podatku PCC 

wynosi 0,5% podstawy opodatkowania. PoniewaŨ wpğywy z podatku PCC stanowiŃ doch·d 

gminy (nie powiatu), w kt·rej siedzibň ma sp·ğka, warto w przypadku Pakietowego Projektu 

PPP ustaliĺ, iŨ sp·ğka komunalna bňdzie mieĺ siedzibň w jednej z gmin biorŃcych udziağ  

w Projekcie. JST mogŃ r·wnieŨ w umowie sp·ğki lub odrňbnej umowie ustaliĺ, iŨ gmina,  

kt·ra bňdzie uzyskiwaĺ wpğywy z podatku PCC w zwiŃzku z dziağalnoŜciŃ sp·ğki komunalnej, 

bňdzie przeznaczaĺ r·wnowartoŜĺ tych Ŝrodk·w na dofinansowanie realizacji Pakietowego 

Projektu PPP.  
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W pozostağym zakresie (tzn. podmiotu, na kt·rym ciŃŨy obowiŃzek podatkowy, obowiŃzku 
zğoŨenia deklaracji, obliczenia i wpğaty podatku, stawki podatku, a takŨe moŨliwoŜci skorzystania 
z wyğŃczenia oraz zwolnieŒ podatkowych), aktualne zostajŃ zasady okreŜlone w tiret powyŨej 
[Ăopodatkowanie podatkiem PCC zawarcia umowy sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnejò]. 

PodsumowujŃc, zmiana umowy (statutu) sp·ğki, skutkujŃca podwyŨszeniem kapitağu 
zakğadowego sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnej bňdzie opodatkowana podatkiem PCC. 

PoniewaŨ podatek PCC jest daninŃ publicznŃ stanowiŃcŃ Ŧr·dğo dochodu gminy (na obszarze 
kt·rej sp·ğka posiada siedzibň), warto w ramach Pakietowego Projektu PPP uregulowaĺ 
kwestiň przeznaczenia r·wnowartoŜci tych dochod·w na sfinansowanie realizacji 
przedsiňwziňcia. W tym zakresie warto, aby w porozumieniu/umowie zawartej pomiňdzy JST 
tworzŃcymi sp·ğkň przewiedzieĺ, iŨ JST otrzymujŃca wpğywy z omawianego podatku, 
przeznaczağa r·wnowartoŜĺ uzyskanych w ten spos·b Ŝrodk·w na rzecz sp·ğki komunalnej  
w celu sfinansowania jej dziağalnoŜci w ramach Pakietowego Projektu PPP. Dziňki takiemu 
rozwiŃzaniu, zostanŃ zniwelowane negatywne skutki podatkowe zwiŃzane z dokonaniem zmiany 
umowy sp·ğki.  

 

Opodatkowanie objňcia udziağ·w (akcji) w sp·ğce na gruncie podatku CIT oraz 
podatku VAT 

Objňcie udziağ·w (akcji) moŨe nastŃpiĺ poprzez wniesienie przez wsp·lnika (akcjonariusza) 
wkğadu pieniňŨnego bŃdŦ niepieniňŨnego. NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe na gruncie u.p.d.o.p. jaki  
i u.p.t.u. wystňpujŃ odmienne skutki podatkowe w zaleŨnoŜci od przedmiotu wkğadu 
niepieniňŨnego (aportu). 

W przypadku zakğadania sp·ğki komunalnej na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP, 
gğ·wnie przewiduje siň wnoszenie wkğad·w pieniňŨnych. Skutki podatkowe wniesienia takich 
wkğad·w do sp·ğki komunalnej przedstawiajŃ siň nastňpujŃco: 

- opodatkowanie objňcia udziağ·w (akcji) za wkğad pieniňŨny na gruncie podatku CIT 

Kwestie dotyczŃce opodatkowania przychodu po stronie podatnik·w dokonujŃcych wkğadu 
pieniňŨnego okreŜla art. 12 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.p.

99
.  

NaleŨy zauwaŨyĺ, Ũe wskazany przepis nie obejmuje swoim zakresem przypadk·w wnoszenia  
do sp·ğki wkğad·w pieniňŨnych. 

 A zatem, wnioskujŃc a contrario, wniesienie wkğadu pieniňŨnego do sp·ğki r·wnego wartoŜci 
nominalnej udziağ·w nie spowoduje powstania po stronie podmiotu wnoszŃcego 
przychodu w dacie tego zdarzenia. 

- opodatkowanie objňcia udziağ·w (akcji) za wkğad pieniňŨny na gruncie podatku VAT 

Na gruncie u p.t.u., wkğad pieniňŨny jest neutralny podatkowo, nie stanowi on dostawy 
towar·w, ani Ŝwiadczenia usğug. W zwiŃzku z powyŨszym, nieistotny jest status wsp·lnika 
sp·ğki jako podatnika VAT oraz to, czy w ramach wniesienia wkğadu pieniňŨnego dziağa jako 
podatnik VAT. 

- opodatkowanie objňcia udziağ·w (akcji) za wkğad niepieniňŨny na gruncie podatku CIT 

W przypadku zakğadania sp·ğki komunalnej na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP, 
zasadniczo, nie przewiduje siň wnoszenia wkğad·w niepieniňŨnych. W jednostkowych 
przypadkach, JST mogŃ uznaĺ wniesienie wkğadu niepieniňŨnego do sp·ğki za uzasadnione, 
stŃd, w Analizie pokr·tce zostanŃ przedstawione skutki podatkowe wnoszenia takiego wkğadu  
do sp·ğki komunalnej: 
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 W przypadku objňcia udziağ·w w sp·ğce (akcji) w zamian za wkğad niepieniňŨny - w postaci innej niŨ 

przedsiňbiorstwo lub jego zorganizowana czňŜĺ - przych·d stanowi wartoŜĺ wkğadu okreŜlona w statucie  

lub umowie sp·ğki (jeŨeli wartoŜĺ wkğadu nie zostağa okreŜlona lub zostağa okreŜlona w wysokoŜci niŨszej  

od rynkowej, przychodem jest wartoŜĺ rynkowa okreŜlona na dzieŒ przeniesienia wğasnoŜci przedmiotu wkğadu). 
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W Ŝwietle art. 12 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.p., w przypadku objňcia udziağ·w w sp·ğce (akcji) w zamian 
za wkğad niepieniňŨny - w postaci innej niŨ przedsiňbiorstwo lub jego zorganizowana czňŜĺ - 
przych·d stanowi wartoŜĺ wkğadu okreŜlona w statucie lub umowie sp·ğki (jeŨeli wartoŜĺ wkğadu 
nie zostağa okreŜlona lub zostağa okreŜlona w wysokoŜci niŨszej od rynkowej, przychodem jest 
wartoŜĺ rynkowa okreŜlona na dzieŒ przeniesienia wğasnoŜci przedmiotu wkğadu). 

Wedğug omawianej regulacji, z chwilŃ objňcia udziağ·w podmiot wnoszŃcy wkğad niepieniňŨny  
w innej postaci niŨ przedsiňbiorstwo bŃdŦ jego zorganizowanŃ czňŜĺ uzyskuje przych·d 
podlegajŃcy opodatkowaniu. 

Przychodem takim bňdzie wartoŜĺ nominalna objňtych udziağ·w (akcji). Bňdzie to przych·d 
zaliczany do Ŧr·dğa przychod·w z zysk·w kapitağowych (art. 7b ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.p.). 

Tak okreŜlony przych·d powstaje w dniu zarejestrowania sp·ğki, bŃdŦ rejestracji podwyŨszenia jej 
kapitağu zakğadowego (art. 12 ust. 1b pkt 1 i 2 u.p.d.o.p.) 

JednoczeŜnie, w Ŝwietle art. 16 ust. 1 pkt 8 u.p.d.o.p. wydatki na objňcia udziağ·w (akcji) nie 
uznaje siň za koszty uzyskania przychod·w w momencie ich objňcia ï wydatki takie sŃ kosztem 
uzyskania przychodu z odpğatnego zbycia tych udziağ·w (akcji). 

- opodatkowanie objňcia udziağ·w (akcji) za wkğad niepieniňŨny na gruncie podatku VAT 

Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u., opodatkowaniu podatkiem podlegajŃ: 

- odpğatna dostawa towar·w, 

- odpğatne Ŝwiadczenie usğug na terytorium kraju. 

W myŜl art. 7 ust. 1 u.p.t.u., przez dostawň towar·w, o kt·rej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u., 
rozumie siň przeniesienie prawa do rozporzŃdzania towarami jak wğaŜciciel. Zgodnie z art. 2 pkt 6 
u.p.t.u., za towary rozumie siň rzeczy oraz ich czňŜci, a takŨe wszelkie postacie energii. 

Przez Ŝwiadczenie usğug, o kt·rym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, rozumie siň kaŨde Ŝwiadczenie  
na rzecz osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajŃcej osobowoŜci 
prawnej, kt·re nie stanowi dostawy towar·w w rozumieniu art. 7 u.p.t.u. (art. 8 ust. 1 u.p.t.u.). 

CzynnoŜĺ wniesienia aportu, w zaleŨnoŜci od jego przedmiotu, moŨe speğniaĺ przesğanki uznania 
jej za dostawň towar·w w myŜl art. 7 ust. 1 u.p.t.u. lub za Ŝwiadczenie usğug w Ŝwietle art. 8 ust. 
1 u.p.t.u. (jest to kaŨde Ŝwiadczenie kt·re nie stanowi dostawy towar·w, w szczeg·lnoŜci 
przeniesienie praw do wartoŜci niematerialnych i prawnych, bez wzglňdu na formň, w jakiej 
dokonano czynnoŜci prawnej). Dla przykğadu, aport gruntu albo budynku moŨe zostaĺ uznany  
za odpğatnŃ dostawň towar·w,  

NaleŨy zaznaczyĺ, Ũe aport nie podlega opodatkowaniu na gruncie u.p.t.u. w sytuacji, gdy 
dokonuje go osoba, kt·ra nie jest podatnikiem, a nawet gdy jest podatnikiem VAT, ale w tej 
konkretnej czynnoŜci nie dziağa w takim charakterze. 

- opodatkowanie podatkiem PCC wkğadu skutkujŃcego podwyŨszeniem kapitağu 
zakğadowego 

JeŨeli wyŨej opisane wkğady skutkowaĺ bňdŃ podwyŨszeniem kapitağu zakğadowego, nastŃpi 
opodatkowanie podatkiem PCC zmiany umowy (statutu) sp·ğki, opisane w pkt 2 tiret 2 powyŨej 
Ăopodatkowanie podatkiem PCC zmiany umowy (statutu) sp·ğki, skutkujŃcej podwyŨszeniem 
kapitağu zakğadowego sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnejò.  

 

 

 

 

 

WAŧNE: Na gruncie prawa podatkowego wkğad pieniňŨny do sp·ğki komunalnej: 

¶ jeŨeli skutkuje podwyŨszeniem kapitağu zakğadowego, jest opodatkowany podatkiem PCC, 

¶ nie wywoğuje skutk·w na gruncie podatku CIT, 

¶ nie wywoğuje skutk·w na gruncie podatku VAT.  
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Opodatkowanie dokonania dopğat na gruncie podatk·w PCC, VAT i CIT 

- opodatkowanie podatkiem PCC dokonania dopğat skutkujŃcych podwyŨszeniem kapitağu 
zakğadowego 

Zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. k) u.p.c.c., podatkowi podlega umowa sp·ğki (sp·ğka  
z ograniczonŃ odpowiedzialnoŜciŃ oraz sp·ğka akcyjna opodatkowane sŃ wedğug tych samych 
zasad ï stosownie do art. 1 ust. 2 pkt. 1 u.p.c.c.). Przepisy ustawy dotyczŃce umowy sp·ğki i jej 
zmian stosuje siň odpowiednio do akt·w zağoŨycielskich sp·ğek, statut·w sp·ğek i ich zmian. 

W Ŝwietle art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.c.c. opodatkowaniu podlega takŨe zmiana umowy sp·ğki, jeŨeli 
powoduje ona podwyŨszenie podstawy opodatkowania podatkiem od czynnoŜci 
cywilnoprawnych. 

Za zmianň umowy, w Ŝwietle art. 1 ust. 3 pkt. 2 u.p.c.c., przy sp·ğce kapitağowej uwaŨa siň 
wniesienie dopğat. Na gruncie u.p.c.c. dopğaty kwalifikowane sŃ wiňc jako zmiana umowy sp·ğki 
kapitağowej. 

Podstawň opodatkowania stanowi kwota dopğat (art. 6 ust. 1 pkt 8 lit. c) u.p.c.c.). 

W pozostağym zakresie tzn. podmiotu, na kt·rym ciŃŨy obowiŃzek podatkowy, obowiŃzku 
zğoŨenia deklaracji, obliczenia i wpğaty podatku, stawki podatku, a takŨe moŨliwoŜci skorzystania 
z wyğŃczenia oraz zwolnieŒ podatkowych, aktualne zostajŃ zasady okreŜlone w podpunkcie 2) 
[Ăopodatkowanie podatkiem PCC zawarcia umowy sp·ğki z o.o. oraz sp·ğki akcyjnejò]. 

PodsumowujŃc, dokonanie dopğat w sp·ğce z o.o. oraz sp·ğce akcyjnej, bňdzie 
opodatkowana podatkiem PCC. 

PoniewaŨ podatek PCC jest daninŃ publicznŃ stanowiŃcŃ Ŧr·dğo dochodu gminy (na obszarze 
kt·rej sp·ğka posiada siedzibň), warto w ramach Pakietowego Projektu PPP uregulowaĺ kwestiň 
przeznaczenia r·wnowartoŜci tych dochod·w na sfinansowanie realizacji przedsiňwziňcia.  
W tym zakresie warto, aby w porozumieniu/umowie zawartej pomiňdzy JST tworzŃcymi sp·ğkň 
przewiedzieĺ, iŨ JST otrzymujŃca wpğywy z omawianego podatku, przeznaczağa r·wnowartoŜĺ 
uzyskanych w ten spos·b Ŝrodk·w na rzecz sp·ğki komunalnej w celu sfinansowania jej 
dziağalnoŜci w ramach Pakietowego Projektu PPP. Dziňki takiemu rozwiŃzaniu, zostanŃ 
zniwelowane negatywne skutki podatkowe zwiŃzane z dokonaniem dopğat do sp·ğki.  

- opodatkowanie podatkiem VAT dokonania dopğat  

Dopğaty wnoszone przez udziağowc·w bŃdŦ akcjonariuszy nie sŃ wliczane w podstawň 
opodatkowania, (w rozumieniu art. 29a ust. 1 u.p.t.u.), jeŨeli nie majŃ one bezpoŜredniego 
wpğywu na cenň Ŝwiadczonych usğug. Analiza tego przepisu zostağa przeprowadzona w rozdziale 
1.3.1.1 lit. f) Ăskutki podatkowe przekazania dotacji na gruncie podatku VATò, a wnioski tam 
przedstawione pozostajŃ aktualne dla niniejszej kwestii. 

W ramach Pakietowego Projektu PPP przewiduje siň, iŨ dopğata bňdzie peğniĺ Ŝrodek 
dofinansowania sp·ğki komunalnej w zakresie jej dziağalnoŜci polegajŃcej na wykonywaniu 
okreŜlonych zadaŒ publicznych. Zatem jej celem ma byĺ wyğŃcznie pokrycie koszt·w zwiŃzanych 
z realizacjŃ Projektu. W ramach Projektu nie jest r·wnieŨ planowane, aby sp·ğka komunalna 
Ŝwiadczyğa usğugi.  

W zwiŃzku z tym, dokonywane na rzecz sp·ğki komunalnej dopğaty nie bňdŃ peğniĺ funkcji 
dopğat do cen usğug (dotacji przedmiotowych). Tym samym, bňdzie to skutkowağo brakiem 
opodatkowania na gruncie podatku VAT. Stanowisko to potwierdza praktyka organ·w krajowej 
administracji skarbowej.

100
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 interpretacja indywidualna przepis·w prawa podatkowego Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia  
z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. IPPP2/443-355/11-2/JO: 
(é) przedmiotowe dopğaty wnoszone przez Wnioskodawcň, nie stanowiŃ obrotu, w rozumieniu art. 29 ust. 1 
ustawy o podatku od towar·w i usğug, bňdŃcego podstawŃ opodatkowania, gdyŨ nie majŃ one bezpoŜredniego 
wpğywu na cenň Ŝwiadczonych usğug. Dopğata taka ma charakter og·lny, a jej celem jest m. in. pokrycie ujemnego 
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- opodatkowanie podatkiem CIT dokonania dopğat w sp·ğce z o.o. oraz sp·ğce akcyjnej 

Zgodnie z art. 12 ust. 4 pkt. 11 u.p.d.o.p. do przychod·w nie zalicza siň dopğat wnoszonych  
do sp·ğki, jeŨeli ich wniesienie nastňpuje w trybie i na zasadach okreŜlonych w odrňbnych 
przepisach. Warunkiem braku powstania przychodu jest zachowanie trybu okreŜlonego  
w przepisach regulujŃcych przedmiotowŃ kwestiň ï k.s.h. Odstňpstwa od procedury 
przewidzianej w tych przepisach, mogŃ spowodowaĺ powstanie przychodu u sp·ğki komunalnej. 

Z punktu widzenia podmiotu wnoszŃcego dopğaty (JST) istotny jest art. 16 ust. 1 pkt 53 u.p.d.o.p., 
zgodnie z kt·rym, dopğat nie uwaŨa siň za koszty uzyskania przychod·w. 

W przypadku zwrotu wniesionych dopğat na rzecz wsp·lnika, znajdzie zastosowanie art. 12 ust. 4 
pkt 21 u.p.d.o.p. W Ŝwietle tego przepisu, do przychod·w nie zalicza siň zwr·conych wsp·lnikom 
dopğat, wniesionych do sp·ğki zgodnie z odrňbnymi przepisami (k.s.h.) ï w wysokoŜci okreŜlonej 
w zğotych na dzieŒ ich faktycznego wniesienia. Zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 53 u.p.d.o.p. zwrotu 
dopğat nie uwaŨa siň za koszty uzyskania przychod·w. 

PodsumowujŃc, prawidğowe (na gruncie k.s.h.) wniesienie dopğat do sp·ğki kapitağowej,  
nie wywoğa skutk·w na gruncie podatku CIT. 

 

 

 

 

Opodatkowanie przekazania na rzecz sp·ğki komunalnej dotacji celowych na 
gruncie podatku VAT, podatku CIT i podatku PCC 

- opodatkowanie przekazania dotacji celowych na rzecz sp·ğki komunalnej na gruncie 
podatku VAT i podatku CIT 

W zakresie skutk·w podatkowych przekazania dotacji celowej ï wiňcej na ten temat w rozdziale 
1.3.1.1. pkt 6) Analizy.  

- opodatkowanie przekazania dotacji celowych na rzecz sp·ğki komunalnej na gruncie 
podatku PCC 

UzupeğniajŃco, warto dodaĺ, Ũe podobnie, jak w przypadku porozumienia 
administracyjnoprawnego, umowa o dotacjň celowŃ (pomiňdzy sp·ğkŃ komunalnŃ a JST) nie 
naleŨy do czynnoŜci cywilnoprawnych wymienionych w katalogu zawartym w art. 1 ust. 1 u.p.c.c. 
(zostağ on przywoğany w rozdziale 1.1.2.4) Analizy Ăskutki podatkowe umowy uŨyczenia 
nieruchomoŜci pomiňdzy JST a Partnerem Prywatnym na gruncie podatku VAT, podatku CIT  
i podatku PCCò).  

Tym samym, udzielenie dotacji celowej na podstawie umowy, na rzecz sp·ğki komunalnej, 
nie wywoğa skutk·w podatkowych na gruncie u.p.c.c. 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                                                                                        

wyniku finansowego oraz wydatk·w zwiŃzanych z funkcjonowaniem sp·ğki. Tym samym nie stanowiŃ dopğaty  
do ceny usğugi, a w zwiŃzku z tym nie podlegajŃ opodatkowaniu podatkiem od towar·w i usğug. 
 

WAŧNE: Na gruncie prawa podatkowego dopğata do sp·ğki komunalnej: 

¶ jest opodatkowana podatkiem PCC, 

¶ nie wywoğuje skutk·w na gruncie podatku CIT, 

¶ nie powinna wywoğaĺ skutk·w na gruncie podatku VAT.  

WAŧNE: Na gruncie prawa podatkowego dotacja na rzecz sp·ğki komunalnej: 

¶ znajduje siň poza zakresem podatku PCC, 

¶ nie powinna wywoğaĺ skutk·w na gruncie podatku VAT, 

¶ jest zwolniona przedmiotowo z podatku CIT. 
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StabilnoŜĺ sp·ğki komunalnej 

Sp·ğka komunalna jest stabilnŃ formŃ wsp·ğpracy pomiňdzy JST. 

Po pierwsze, jest ona podmiotem odrňbnym od JST, ma osobowoŜĺ prawnŃ i realizuje zadania 
we wğasnym imieniu i na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ.  

Na stabilnoŜĺ sp·ğki komunalnej wpğywa r·wnieŨ fakt, Ũe umowa sp·ğki moŨe uzaleŨniaĺ 
zbycie udziağ·w od zgody sp·ğki, przyznaĺ wsp·lnikom prawo pierwokupu

101
, czy 

pierwszeŒstwo nabycia udziağ·w. W zaleŨnoŜci od postanowieŒ umownych, przed sprzedaŨŃ 
udziağ·w moŨe wiňc byĺ wymagane np. uzyskanie pisemnej zgody zarzŃdu sp·ğki, czy 
zaoferowanie udziağ·w w pierwszej kolejnoŜci pozostağym wsp·lnikom. Umowa zbycia udziağu 
zawarta bez dochowania wymog·w przewidzianych umowŃ sp·ğki bňdzie bezskuteczna. 

Samo wystŃpienie z komunalnej sp. z o.o. jest w zasadzie moŨliwe jedynie w drodze zbycia 
posiadanych udziağ·w bŃdŦ ich umorzenia. Oba sposoby ĂwyjŜciaò ze sp·ğki nie wpğywajŃ na 
wysokoŜĺ kapitağu zakğadowego, kt·ra jest stağa. 

KolejnŃ zaletŃ sp·ğki komunalnej jest fakt istnienia obligatoryjnej rady nadzorczej, kt·rej 
czğonkowie muszŃ mieĺ szczeg·lne kwalifikacje, co przekğada siň na zapewnienie kontroli sp·ğki 
na odpowiednim poziomie. Profesjonalna rada nadzorcza pozwala przypuszczaĺ, Ũe system 
kontroli w sp·ğce jest rzeczywisty i niezaleŨny. To oczywiŜcie wpğywa r·wnieŨ na stabilnoŜĺ. 

Fakt szczeg·ğowego uregulowania w k.s.h. zasad tworzenia i prowadzenia sp·ğek kapitağowych, 
wpğywajŃcy poŜrednio na stabilnoŜĺ tej formy, wiŃŨe siň z okreŜlonymi wadami tej formy 
wsp·ğpracy JST. MoŨna do nich zaliczyĺ relatywnie skomplikowanŃ ï w stosunku do innych form, 
np. zwiŃzku miňdzygminnego ï konstrukcjň podmiotu. Rejestracja sp·ğki kapitağowej jest 
czasochğonna i wymaga zaangaŨowania specjalist·w, co moŨe oznaczaĺ koniecznoŜĺ 
zwiňkszenia skğadu osobowego w JST. 

PrzydatnoŜĺ formy dla Pakietowego Projektu PPP 

Na przydatnoŜĺ sp·ğki komunalnej jako formy wğaŜciwej do realizacji Pakietowego Projektu PPP 
pozytywnie wpğywa: 

-  wpğyw jednostki samorzŃdu terytorialnego na sp·ğkň jako udziağowca poprzez Ŝrodki nadzoru 
wğaŜcicielskiego, w tym moŨliwoŜĺ okreŜlania przedmiotu dziağalnoŜci i innych element·w 
stanowiŃcych materiň statutowŃ, a takŨe swobodň w zakresie obsady personalnej organ·w 
sp·ğki; sp·ğki kapitağowe pozostajŃ zatem formŃ pozwalajŃcŃ nieraz na sprawniejsze dziağanie 
niŨ typowe formy administracyjne, 

-  moŨliwoŜĺ finansowania Opğaty za DostňpnoŜĺ w formie dopğat, do kt·rych JST mogŃ 
zobowiŃzaĺ siň w umowie sp·ğki, 

-  zapewnienie wsp·ğdziağania gmin w formie szczeg·ğowo uregulowanej przepisami,  
co przekğada siň na zmniejszenie ryzyka wystŃpienia wŃtpliwoŜci natury prawnej zwiŃzanych  
z dziağalnoŜciŃ podmiotu, 

-  moŨliwoŜĺ powierzenia sp·ğce komunalnej wykonywania czynnoŜci faktycznych z zakresu 
utrzymania dr·g gminnych, 

-  posiada osobowoŜĺ prawnŃ w rozumieniu prawa cywilnego, co powoduje, Ũe moŨe 
samodzielnie wykonywaĺ powierzone jej zadania, pozyskiwaĺ Ŝrodki finansowe  
z zewnňtrznych Ŧr·değ i ponosi odpowiedzialnoŜĺ prawnŃ za wykonywanŃ dziağalnoŜĺ, 

-  sp·ğka prawa handlowego utworzona przez JST nie jest objňta ustawŃ o finansach 
publicznych. 
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 Zgodnie z art. 596 k.c. prawo pierwokupu polega na zastrzeŨeniu dla jednej ze stron pierwszeŒstwa kupna 

oznaczonej rzeczy na wypadek, gdyby druga strona sprzedağa rzecz osobie trzeciej (prawo pierwokupu) 



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej 

Pakietowego Projektu PPP 

126 

 

2. ETAP PRZYGOTOWAWCZY ORAZ OCENA 

EFEKTYWNOśCI PAKIETOWEGO PROJEKTU PPP  

 

Przeprowadzenie Oceny EfektywnoŜci jest obowiŃzkowym komponentem procesu przygotowania 
Projektu PPP. Art. 3a ust. 1 Ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym oraz niekt·rych innych ustaw stanowi, iŨ przed wszczňciem Postňpowania, 
Podmiot Publiczny sporzŃdza Ocenň EfektywnoŜci realizacji przedsiňwziňcia w ramach 
partnerstwa publiczno-prywatnego w por·wnaniu do efektywnoŜci jego realizacji w inny spos·b, 
w szczeg·lnoŜci przy wykorzystaniu wyğŃcznie Ŝrodk·w publicznych. Wytyczne PPP, Tom I 
przedstawiajŃ ŜcieŨkň oraz instrukcjň, jak naleŨy przeprowadziĺ poszczeg·lne analizy 
wchodzŃce w skğad Oceny EfektywnoŜci.

102
  

Zatem, podstawowym celem Oceny EfektywnoŜci jest weryfikacja wykonalnoŜci projektu oraz 
efektywnoŜci jego realizacji w modelu PPP. 

WAŧNE: Z zasady, Ocenň EfektywnoŜci dla Pakietowego Projektu PPP przeprowadza siň 
ğŃcznie dla Projektu konsolidujŃcego poszczeg·lne przedsiňwziňcia, wchodzŃce w jego skğad, 
Niemniej w przypadku pewnych jej element·w wskazana jest analiza rozğŃczna w odniesieniu  
do poszczeg·lnych czŃstkowych przedsiňwziňĺ, czy JST.  

 

Szczeg·ğowe wskaz·wki w zakresie przeprowadzenia Oceny EfektywnoŜci zostağy w spos·b 
kompleksowy opisane siň w Wytycznych PPP, Tom I

103
. Niniejsze opracowanie nie powiela 

opisanej tam sekwencji dziağaŒ, odnosi siň jedynie do koniecznoŜci ich modyfikacji w przypadku 
Pakietowego Projektu PPP oraz do moŨliwych niestandardowych czynnik·w dotyczŃcych sektora 
drogowego. Przed przystŃpieniem do Oceny EfektywnoŜci, Podmiot Publiczny musi wykonaĺ 
okreŜlone dziağania przygotowawcze, kt·re dotyczŃ wszystkich JST uczestniczŃcych w 
Pakietowym Projekcie PPP.  

Gğ·wne dziağania przygotowawcze obejmujŃ: 

1) etap uzgodnieŒ pomiňdzy JST, w tym powoğanie Zespoğu Projektowego PPP, kt·ry bňdzie 
sprawowaĺ kontrolň nad realizacjŃ Projektu,   

2) wyb·r Doradc·w, uwzglňdniajŃcych co najmniej doradc·w technicznych, finansowych  
i prawnych, szczeg·ğowo opisany w punkcie b) poniŨej. 

Prawidğowo przeprowadzone dziağania przygotowawcze znaczŃco podnoszŃ szansň powodzenia 
Projektu PPP. 

 

Etap uzgodnieŒ miňdzy JST  

Etap poprzedzajŃcy Ocenň EfektywnoŜci, zwany w dalszej czňŜci Analizy, etapem 
przygotowawczym, mimo Ũe formalnie nie jest jej czňŜciŃ ma duŨe znaczenie dla p·Ŧniejszego 
powodzenia Projektu PPP, a szczeg·lnie Pakietowego Projektu PPP. W trakcie tego etapu 
nastňpuje identyfikacja potencjalnych przedsiňwziňĺ drogowych oraz JST, na terenie kt·rych 
miağyby byĺ realizowane. DodatkowŃ czynnoŜciŃ wğaŜciwŃ jedynie dla Pakietowych Projekt·w 
PPP na tym etapie, moŨe byĺ wstňpna identyfikacja formy organizacyjno-prawnej, w ramach 
kt·rej Pakietowy Projekt PPP byğby realizowany. Poszczeg·lne formy zostağy opisane  
w rozdziale 1.3.1, 1.3.2, 1.3.3. Analizy.   
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W praktyce najczňŜciej jedna JST planujŃca przedsiňwziňcie w formule PPP i posiadajŃca 
wiedzň o moŨliwoŜci realizacji Pakietowego PPP poszukuje innych, pobliskich JST z planami 
inwestycyjnymi dotyczŃcymi analogicznej infrastruktury i usğug. Po uzyskaniu wstňpnego 
konsensusu dotyczŃcego wsp·ğpracy, nastňpuje etap negocjacji i uzgodnieŒ oraz weryfikacji 
potrzeb inwestycyjnych. Rozmowy pomiňdzy JST nie sŃ ani uregulowane prawnie, ani nie sŃ 
opisane w jakichkolwiek wytycznych. Pragmatyka realizacji Pakietowego Projektu PPP wymaga 
aby przedmiotem negocjacji byğy zar·wno jego zakres oraz cechy jak i przewidywana formuğa 
wsp·ğdziağania, w tym jego forma organizacyjno-prawna. W trakcie negocjacji konieczna wstňpna 
identyfikacja odcink·w dr·g wymagajŃcych modernizacji/remontu lub budowy w poszczeg·lnych 
JST, a nastňpnie wstňpne okreŜlenie standard·w utrzymania, wsp·lnych dla jednakowych 
kategorii dr·g.  

Innymi istotnymi kwestiami jest om·wienie jaka jest przewidywana nowa forma 
organizacyjnoprawna (porozumienie administracyjnoprawne, umowa cywilnoprawna, zwiŃzek 
JST, czy sp·ğka komunalna) realizujŃca Pakietowy Projekt PPP, zakres zadaŒ jej przekazanych, 
formy rozliczeŒ, wysokoŜĺ Ŝrodk·w przeznaczanych na realizacjň Projektu oraz na koszty 
administracyjne. Celowe jest r·wnieŨ weryfikacja, czy nie istniejŃ bardziej zasadne sposoby 
finansowania niŨ PPP, biorŃc pod uwagň dostňpnoŜĺ, koszt finansowania i wpğyw PPP na 
wskaŦniki zadğuŨenia Podmiotu Publicznego, takie jak fundusze celowe, fundusze unijne czy 
instrumenty dğuŨne. 

Podstawowym krokiem przygotowania Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym jest 
okreŜlenie cağoŜciowych potrzeb inwestycyjnych w sektorze dr·g samorzŃdowych,  
na obszarze sŃsiadujŃcych ze sobŃ JST, gotowych do wsp·ğpracy w zakresie ich realizacji,  
a takŨe wstňpne zdefiniowanie oczekiwanych rezultat·w.  

Nastňpnie, po potwierdzeniu, Ũe Pakietowe PPP jest formuğŃ moŨliwŃ do zastosowania oraz 
wyraŨeniu woli wsp·ğpracy przez poszczeg·lne JST zainteresowane Projektem, powinno 
nastŃpiĺ podpisanie Wstňpnego Porozumienia w sprawie wsp·ğpracy w zakresie 
przygotowania, a nastňpnie realizacji Projektu PPP. Zazwyczaj JST inicjujŃca wstňpny proces 
zostaje Liderem Projektu, wskazanym we Wstňpnym Porozumieniu.  

FormŃ prawnŃ wğaŜciwŃ dla uregulowania wsp·ğpracy w kontekŜcie Wstňpnego Porozumienia 
bňdzie porozumienie administracyjnoprawne lub umowa cywilnoprawna. Przy czym bardziej 
wğaŜciwŃ wydaje siň ta druga, poniewaŨ jej przedmiotem bňdzie okreŜlenie jedynie zasad 
wsp·ğpracy pomiňdzy JST zainteresowanymi udziağem w Projekcie, nie zaŜ przekazanie zadania 
publicznego jednej z JST (co jest z kolei wğaŜciwe dla porozumieŒ administracyjnoprawnych).   

Spos·b zawierania porozumieŒ administracyjnoprawnych oraz um·w cywilnoprawnych zostağ 
opisany w rozdziale 1.3.1. Analizy.  

Porozumienie administracyjnoprawne lub umowa cywilnoprawna (Wstňpne Porozumienie) 
dotyczŃce wstňpnej wsp·ğpracy JST zainteresowanych udziağem w Projekcie powinna okreŜlaĺ: 

a) przedmiot: wsp·ğpraca JST zainteresowanych uczestnictwem w Pakietowym Projekcie PPP 
w sektorze drogowym na jego poczŃtkowym etapie, w zakresie m.in.: 

- pozyskania ewentualnego wsparcia MFiPR dla planowanego Pakietowego Projektu PPP, 
jeŨeli taka moŨliwoŜĺ siň pojawi, 

- przeprowadzenia postňpowania na wyb·r Doradc·w, do kt·rych obowiŃzk·w naleŨağoby 
kompleksowe doradztwo w zakresie przygotowania i przeprowadzenia Pakietowego 
Projektu PPP (sporzŃdzenie Oceny EfektywnoŜci, wsparcie przy przygotowaniu  
i przeprowadzeniu Postňpowania na wyb·r Partnera Prywatnego) oraz opracowania 
procedur zarzŃdzania UmowŃ o PPP, 

- sporzŃdzenia Oceny EfektywnoŜci planowanego Pakietowego Projektu PPP,  

- powoğania Zespoğu Projektowego PPP oraz Komitetu SterujŃcego, skğad kt·rego moŨe 
byĺ modyfikowany w zaleŨnoŜci od fazy Projektu oraz uchwalenia regulamin·w oraz 
procedur ich dziağania.  
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W skğad Zespoğu Projektowego PPP powinien wchodziĺ Kierownik Projektu oraz osoby 
odpowiedzialne za aspekty techniczne, prawne, ekonomiczno-
finansowe i administracyjno-organizacyjne, kt·re powinny reprezentowaĺ JST wchodzŃce 
w skğad Pakietowego PPP. Rekomendowane jest, aby kaŨda z JST biorŃca udziağ w 
Projekcie miağa swoich reprezentant·w w Zespole Projektowym PPP. Komitet SterujŃcy 
jest ciağem, kt·re podejmuje ostateczne decyzje i jego skğad powinien byĺ ograniczony 
liczbowo i obejmowaĺ przedstawicieli wğadz JST oraz kierownika (przedstawiciela wğadz 
Lidera Projektu). Po zawarciu umowy doradczej, rekomendowane jest aby w fazie 
przygotowania Projektu PPP w jego skğad wchodziğ kierownik Zespoğu Doradc·w. 

b) obowiŃzki JST: w tym zakresie JST powinny przewidzieĺ: 

- umocowanie jednej z JST do reprezentowania pozostağych JST w kontaktach z MFiPR 
(jeŨeli zaistnieje moŨliwoŜĺ takiego wsparcia i zostanie ono udzielone) oraz w 
postňpowaniu na wyb·r Doradc·w, 

- obowiŃzki JST bňdŃcej Liderem Projektu w zakresie koordynowania dziağaŒ wszystkich 
JST, 

- obowiŃzki JST w partycypowaniu w kosztach wsp·ğpracy, w szczeg·lnoŜci kosztach 
przeprowadzenia postňpowania na wyb·r Doradc·w, 

- obowiŃzki wszystkich JST w zakresie dostarczenia wszystkich dokument·w niezbňdnych  
do sporzŃdzenia Oceny EfektywnoŜci oraz wsp·ğpracy z wybranym DoradcŃ, 

- obowiŃzki JST w zakresie wyğonienia specjalist·w bňdŃcych czğonkami Zespoğu 
Projektowego PPP oraz ustalenia brzmienia regulamin·w dziağania Zespoğu 
Projektowego PPP i Komitetu SterujŃcego.  

c) prawa JST: JST powinny przyznaĺ sobie prawa do dyscyplinowania stron 
umowy/porozumienia i przewidzieĺ kary umowne/odszkodowania za brak wykonania lub 
nienaleŨyte wykonanie obowiŃzk·w wynikajŃcych z umowy/porozumienia, 

d) zasady zmian postanowieŒ umowy/porozumienia: w szczeg·lnoŜci w zakresie 
moŨliwoŜci rozszerzenia praw i obowiŃzk·w JST zainteresowanych udziağem w Projekcie.  
W zaleŨnoŜci od wynik·w Oceny EfektywnoŜci/wstňpnych analiz, u poszczeg·lnych JST 
mogŃ wystňpowaĺ pewne r·Ũnice w stopniu przygotowania do realizacji Pakietowego 
Projektu PPP lub r·Ũnice w stopniu wystňpowania okreŜlonych ryzyk. StŃd, warto, aby przed 
wszczňciem Postňpowania na wyb·r Partnera Prywatnego, JST w okreŜlonym terminie 
zniwelowağy wystňpujŃce pomiňdzy nimi r·Ũnice lub zminimalizowağy wystňpujŃce u nich 
ryzyka do ustalonego dla wszystkich poziomu, o ile to bňdzie moŨliwe.  
ObowiŃzki JST w tym zakresie powinny byĺ okreŜlone w umowie lub porozumieniu 
(poniewaŨ ich okreŜlenie bňdzie moŨliwe dopiero po dokonaniu Oceny EfektywnoŜci, warto 
przewidzieĺ w umowie lub porozumieniu moŨliwoŜĺ wprowadzenia takich dodatkowych 
obowiŃzk·w na p·Ŧniejszym etapie wsp·ğpracy).  
JST powinny okreŜliĺ r·wnieŨ sankcje za niedostosowanie siň JST do wymaganego poziomu 
przygotowania do Projektu: mogğaby by byĺ to kara umowna/odszkodowanie za op·Ŧnienie 
lub zwğokň, a po braku dostosowania siň po powt·rnym wezwaniu ï niedopuszczenie JST  
do wsp·lnej realizacji Pakietowego Projektu PPP.   

e) zasady wypowiadania/odstňpowania od umowy/porozumienia oraz wygaŜniňcie 
umowy/porozumienia:  

- wypowiadanie/odstŃpienie od umowy/porozumienia powinno byĺ ograniczone  
do okreŜlonych przypadk·w, a wypowiedzenie/odstŃpienie bez waŨnego powodu 
powinno byĺ obwarowane karŃ umownŃ/odszkodowaniem, 

- JST powinny okreŜliĺ okres wypowiedzenia/odstŃpienia od umowy/porozumienia,  

- zawarcie klauzuli, zgodnie z kt·rŃ uznaje siň umowň za zrealizowanŃ w przypadku 
negatywnej rekomendacji dla realizacji Pakietowego Projektu PPP wynikajŃcej z Oceny 
EfektywnoŜci. 
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Wyb·r Doradc·w 

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP rekomendowane jest pozyskanie kompleksowego 
doradztwa obejmujŃcego sporzŃdzenie Oceny EfektywnoŜci oraz wsparcie przy przygotowaniu  
i przeprowadzeniu Postňpowania na wyb·r Partnera Prywatnego, a nastňpnie opracowanie 
procedur zarzŃdzania UmowŃ o PPP.  

Jak wskazano w rozdziale 2 pkt 1) Analizy, JST zainteresowane udziağem w Projekcie na 
podstawie Wstňpnego Porozumienia administracyjnoprawnego/umowy cywilnoprawnej powinny 
wyğoniĺ spoŜr·d swojego grona jednŃ z JST, kt·ra peğniğaby rolň peğnomocnika 
pozostağych, m.in. w zakresie przygotowania i przeprowadzenia postňpowania na wyb·r 
Doradc·w. Istotne jest, aby wszystkie JST, kt·re podpisağy Wstňpne Porozumienie 
administracyjnoprawne/umowň cywilnoprawnŃ, partycypowağy w kosztach zwiŃzanych  
z przeprowadzeniem postňpowania oraz umowy z Doradcami (ich wynagrodzenia).  

Doradcy (finansowi, prawni i techniczni) byliby odpowiedzialni przede wszystkim za: 

- sporzŃdzenie Oceny EfektywnoŜci, 

- przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania, 

- przygotowanie Umowy o PPP.  

PoniewaŨ przewiduje siň, iŨ Pakietowy Projekt PPP bňdzie realizowany w jednej z form 
organizacyjnoprawnych (porozumienie administracyjnoprawne/umowa cywilnoprawna/zwiŃzek 
JST/sp·ğka komunalna), kt·ra zostanie przyjňta dopiero po sporzŃdzeniu Oceny EfektywnoŜci, 
zasadne jest przewidzenie w umowie z Doradcami cesji praw wynikajŃcych z tej umowy,  
z JST (kt·re sŃ stronami Wstňpnego Porozumienia administracyjnoprawnego/umowy 
cywilnoprawnej) na utworzonŃ na p·Ŧniejszym etapie formň organizacyjnoprawnŃ. Przy czym, 
naleŨy podkreŜliĺ, iŨ umowa w sprawie udzielenia zam·wienia publicznego, kt·rej przedmiotem 
byğaby realizacja usğug doradczych, musiağaby zawieraĺ postanowienie umoŨliwiajŃce dokonanie 
takiej cesji (wraz z okreŜleniem warunk·w jej dokonania). 

Wspominana cesja powinna byĺ przewidziana w nastňpujŃcy spos·b: 

- w przypadku porozumienia administracyjnoprawnego: cesja powinna byĺ dokonana  
na rzecz jednej z JST, przejmujŃcej zadanie, 

- w przypadku umowy cywilnoprawnej: cesja moŨe nie byĺ konieczna, chyba, Ũe wskutek 
Oceny EfektywnoŜci okaŨe siň, Ũe poszczeg·lne JST nie mogŃ wziŃĺ udziağu  
w Projekcie, w·wczas cesja praw powinna byĺ dokonana na rzecz tych JST, kt·re wezmŃ 
w nim ostatecznie udziağ, 

- w przypadku zwiŃzku JST: cesja powinna zostaĺ dokonana na rzecz zwiŃzku JST, 

- w przypadku sp·ğki komunalnej: cesja powinna zostaĺ dokonana na rzecz sp·ğki.  

NaleŨy wskazaĺ, Ũe cesja praw (po stronie publicznej) wynikajŃcych z umowy w sprawie 
zam·wienia publicznego nie jest zakazana w u.p.z.p. W Ŝwietle art. 14 oraz art. 139 ust. 1 
u.p.z.p. umowy w sprawie zam·wienia publicznego naleŨŃ do um·w cywilnoprawnych, 
regulowanych zasadŃ swobody um·w. W praktyce byğy juŨ stosowane takie klauzule, 
pozwalajŃce na cesjň praw po stronie publicznej. W przypadku Pakietowego Projektu PPP takie 
rozwiŃzanie byğoby uzasadnione nie tylko ze wzglňdu na specyfikň przedsiňwziňcia, ale r·wnieŨ 
na fakt, iŨ rzeczywiste Ŧr·dğo finansowania pozostağoby niezmienne (niezaleŨnie bowiem od tego, 
kto bňdzie stronŃ umowy z DoradcŃ, podmiotami finansujŃcymi bňdŃ nadal JST biorŃce udziağ  
w Projekcie).  

Umowa z DoradcŃ powinna przewidywaĺ moŨliwoŜĺ czňŜciowego odstŃpienia od umowy,  
w przypadku, gdy Ocena EfektywnoŜci potwierdzi niezasadnoŜĺ lub niemoŨnoŜĺ realizacji 
Pakietowego Projektu PPP. 
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Ocena EfektywnoŜci realizacji Pakietowego Projektu PPP 

Ocena EfektywnoŜci obejmuje szereg analiz przedrealizacyjnych, kt·re sğuŨŃ weryfikacji 
wykonalnoŜci Projektu i efektywnoŜci jego realizacji w tej formule.

104
 

Zgodnie z Wytycznymi PPP Tom I, dla Mağych Projekt·w PPP, czyli takich kt·rych przewidywane 
nakğady inwestycyjne wynoszŃ poniŨej 40 mln zğ brutto, wystarczajŃce sŃ uproszczone analizy  
w ramach Oceny EfektywnoŜci. Rozpatrywany w ramach niniejszej Analizy Pakietowy Projekt 
PPP z zağoŨenia speğnia kryteria projektu o wyŨszej wartoŜci, gdyŨ szacowane nakğady 
inwestycyjne wynoszŃ ponad 40 mln zğ brutto, a wiňc nie podlega uproszczonym procesom 
Oceny EfektywnoŜci. 

Zakres opisanych poniŨej analiz w wiňkszoŜci nie jest zaleŨny od planowanego wariantu 
formalno-prawnego, kt·ry zostanie dopiero zarekomendowany na podstawie przeprowadzonej 
analizy prawnej. Szczeg·ğowe kwestie dotyczŃce form przekazywania Ŝrodk·w finansowych  
sŃ opisane w rozdziale 1.3. ĂAnalizy wytypowanych trzech wariant·wò. 

 

Analiza interesariuszy 

Interesariusze sŃ to jednostki, grupy, instytucje i organizacje, kt·re majŃ sw·j interes w realizacji 
lub zahamowaniu realizacji danego projektu, r·wnieŨ Projektu PPP. 

W przypadku Pakietowego Projektu PPP lista interesariuszy powinna obejmowaĺ wszystkich 
uczestnik·w Projektu, zwiŃzanych ze wszystkimi JST bňdŃcymi uczestnikami Pakietowego 
Projektu, PPP.  

 

Analiza techniczna 

Analizy techniczne sŃ bardzo waŨne, niemniej zdarza siň, Ũe sŃ pomijane, lub przeprowadzane  
w doŜĺ pobieŨny spos·b, przez osoby nie posiadajŃce wiedzy, ani doŜwiadczenia w zakresie 
projekt·w PPP. Wyniki analiz technicznych tworzŃ fundament i dane wejŜciowe do dalszych 
analiz, przede wszystkim finansowo ekonomicznych. Analizy techniczne muszŃ byĺ 
przeprowadzone ğŃcznie dla wszystkich przedsiňwziňĺ tworzŃcych Pakietowy Projekt PPP. 

Analizy techniczne sŃ szczeg·lnie istotne w przypadku projekt·w drogowych, gdyŨ 
niedoszacowanie nakğad·w inwestycyjnych i koszt·w operacyjnych w formule PPP (przy 
poŨŃdanych wysokich standardach utrzymania w PPP) moŨe byĺ przyczynŃ ofert 
przekraczajŃcych zağoŨony przez zamawiajŃcego budŨet.  

Staranne i wywaŨone okreŜlenie standard·w utrzymania (istotne naprawy i remonty, zapewnienie 
standard·w eksploatacji) ma wpğyw na koszty operacyjne projektu, a wiňc wysokoŜĺ Opğaty  
za DostňpnoŜĺ. OkreŜlenie Kluczowych WskaŦnik·w EfektywnoŜci przez Doradcň technicznego, 
stanowiŃcych podstawň ewentualnych pomniejszeŒ Opğat za DostňpnoŜĺ, motywuje Partnera 
Prywatnego do wysokiej jakoŜci Ŝwiadczonych usğug. 

Dla Projektu Pakietowego PPP bardzo istotne znaczenie ma okreŜlenie dr·g, kt·re wejdŃ w skğad 
pakietu (dotyczy to zar·wno dr·g planowanych do zbudowania, jak i modernizacji), ich stanu 
technicznego oraz ewentualne podzielenie ich na kategorie utrzymania. 

 

WAŧNE: Brak lub nierzetelne, pobieŨne przeprowadzenie analiz technicznych moŨe skutkowaĺ 
fağszywymi wynikami analiz ekonomiczno-finansowych, a w efekcie nierealistycznymi 
oczekiwaniami Podmiotu Publicznego wzglňdem wartoŜci zğoŨonych ofert. Innym niekorzystnym 
efektem mogŃ byĺ zredukowane korzyŜci dla interesu publicznego w trakcie realizacji Projektu. 
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Analizy i podziağ ryzyka 

Podziağ ryzyka pomiňdzy Partnera Prywatnego i Podmiot Publiczny jest immanentnŃ cechŃ 
projekt·w PPP i przeprowadzony wğaŜciwie jest kluczowy dla powodzenia realizacji Projektu 
PPP, jego efektywnoŜci kosztowej, a ponadto decyduje o klasyfikacji Projektu PPP pod kŃtem 
dğugu publicznego. Wstňpny podziağ ryzyka jest okreŜlany z uwzglňdnieniem analizy ryzyka 
przeprowadzonej w ramach Oceny EfektywnoŜci. Analizň ryzyka wykonujŃ Doradcy, w zaleŨnoŜci 
od jego kategorii, techniczni, finansowi lub prawni. 

W przypadku Pakietowego Projektu PPP analiza ryzyka wykonywana jest ğŃcznie i w tym samym 
zakresie dla wszystkich przedsiňwziňĺ go tworzŃcych. W sytuacji, kiedy profil ryzyka bňdzie 
znaczŃco r·Ũny, dla poszczeg·lnych odcink·w dr·g (np. ryzyko archeologiczne, czy ryzyko 
zwiŃzane z kwestiami wğasnoŜciowymi), Podmiot Publiczny moŨe zastosowaĺ ich mitygacjň, 
bŃdŦ, tam gdzie to moŨliwe wsp·ğdzielenie lub przejňcie ich przez Podmiot Publiczny.  

Niemniej, jeŨeli zastosowane Ŝrodki wydajŃ siň niewystarczajŃce lub zbyt kosztowne, naleŨy 
rozwaŨyĺ wyğŃczenie tych odcink·w lub JST, na terenie kt·rych siň znajdujŃ, gdyŨ zar·wno 
potencjalni Partnerzy Prywatni, jak i Instytucje FinansujŃce bňdŃ oceniaĺ projekt na podstawie 
ryzyka o najwiňkszej skali, kt·re bňdzie przypisane Partnerowi Prywatnemu. W efekcie wycena 
ryzyka bňdzie wysoka, a wiňc koszty realizacji oraz koszty finansowania bňdŃ r·wnieŨ relatywnie 
wysokie. 

Weryfikacja wstňpnego podziağu ryzyk, okreŜlonego na podstawie analizy ryzyka, nastňpuje  
na etapie dialogu konkurencyjnego. 

 

Analiza prawna  

W przypadku analizy prawnej Pakietowego Projektu PPP w sektorze drogowym konieczne bňdzie 
wziňcie pod uwagň wniosk·w przedstawionych w Analizie, w szczeg·lnoŜci wskazanych  
w rozdziale 1.1. i 1.3. Analizy. 

Przede wszystkim zatem, konieczne bňdzie uwzglňdnienie wŃtpliwoŜci wynikajŃcych z przepis·w 
u.d.p. i ograniczeŒ w stosowaniu form organizacyjnoprawnych dla Projekt·w obejmujŃcych 
dziağania wchodzŃce w zakres zarzŃdzania drogami publicznymi. Istotne jest, aby w analizach 
prawnych zdefiniowano warianty (formy organizacyjnoprawne) moŨliwe do zastosowania  
w Projekcie (porozumienie administracyjnoprawne pomiňdzy zarzŃdcami dr·g lub zwiŃzek JST, 
ewentualnie ï przy zastosowaniu odpowiedniej wykğadni ï sp·ğka komunalna, porozumienie 
administracyjnoprawne lub umowa cywilnoprawna pomiňdzy JST).  

Dodatkowo, analizy prawne powinny zweryfikowaĺ, kt·ra z wyğonionych form bňdzie 
najkorzystniejsza z punktu widzenia JST biorŃcych udziağ w Projekcie, przy uwzglňdnieniu 
indywidualnych czynnik·w. W niekt·rych przypadkach moŨe siň bowiem okazaĺ, Ũe dana forma 
nie moŨe znaleŦĺ zastosowania, bŃdŦ skorzystanie z niej bňdzie wymagağo podjňcia 
dodatkowych krok·w (np. gdy dana JST naleŨy juŨ do zwiŃzku JST, w ramach kt·rego 
realizowane sŃ zadania z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi ï w takiej sytuacji moŨe siň 
okazaĺ konieczne wystŃpienie JST z takiego zwiŃzku lub modyfikacja zakresu przekazanych mu 
zadaŒ, tak aby w odniesieniu do nowej formy organizacyjnoprawnej nie dochodziğo do spor·w 
kompetencyjnych).  

JeŨeli chodzi o relacje ğŃczŃce JST biorŃce udziağ w Projekcie i nowŃ formň organizacyjno-
prawnŃ, w analizie prawnej warto w tym zakresie rozwaŨyĺ wzajemne prawa i obowiŃzki oraz 
zasady odpowiedzialnoŜci za realizacjň Pakietowego Projektu PPP.  
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Analiza podatkowa 

Celem analizy podatkowej jest ustalenie wpğywu przepis·w podatkowych oraz ich wykğadni  
na koszty danego Projektu PPP oraz rozpoznanie tych obszar·w, w kt·rych klasyfikacja 
podatkowa jest niejednoznaczna. 

W kontekŜcie Pakietowego Projektu PPP, naleŨy zwr·ciĺ uwagň, Ũe analiza opğat i podatk·w 
lokalnych bňdzie dotyczyğa poszczeg·lnych JST ï uczestnik·w Pakietowego PPP.  

 

Analizy rynkowe 

Analizy rynkowe i testowanie rynku pozwalajŃ na weryfikacjň czy istnieje zainteresowanie rynku 
konkretnym projektem i czy zağoŨenia przyjňte przez Podmiot Publiczny sŃ akceptowalne dla 
Partner·w Prywatnych i Instytucji FinansujŃcych. Badanie rynku moŨe byĺ przeprowadzane, 
podobnie jak inne elementy Oceny EfektywnoŜci przez Doradcň, ale przy czynnym udziale 
Zespoğu Projektowego PPP. 

Badanie rynku obejmuje wszystkie aspekty projektu PPP, opisane w Memorandum 
Informacyjnym (patrz Wytyczne Tom I), opracowanym przez doradcň, ale w przypadku 
Pakietowego Projektu PPP naleŨy zar·wno z Partnerami Prywatnymi oraz Instytucjami 
Finansowymi om·wiĺ kwestie zwiŃzane z planowanŃ formŃ organizacyjnoprawnŃ, szczeg·lnie  
w kontekŜcie jej BankowalnoŜci.  

W przypadku Pakietowego Projektu PPP bardzo istotny jest moment przeprowadzenia analiz 
rynkowych. W polskiej praktyce analizy rynku sŃ wykonywane najczňŜciej w poczŃtkowej fazie 
Oceny EfektywnoŜci, natomiast w praktyce miňdzynarodowej po analizach technicznych, 
prawnych, podatkowych, ryzyka i czňsto finansowo ï ekonomicznych. Wytyczne PPP, Tom I 
rekomendujŃ jako najlepszy moment przeprowadzenie badaŒ rynkowych, gdy kluczowe elementy 
definiujŃce projekt PPP sŃ ustalone, natomiast nie sŃ one zbyt szczeg·ğowo okreŜlone  
i pozwalajŃ na moŨliwoŜĺ modyfikacji w wyniku badaŒ rynkowych. W przypadku Pakietowego 
Projektu PPP szczeg·lnie naleŨy przestrzegaĺ tej zapisanej w Wytycznych zasady i nie 
przeprowadzaĺ analiz rynku zbyt wczeŜnie, konieczna jest bowiem syntetyczna wiedza na temat 
projektu, z zasady bardziej zğoŨonego, niŨ pojedynczy projekt PPP. 

Badanie rynku moŨe byĺ przeprowadzone w spos·b sformalizowany, przy zastosowaniu dialogu 
technicznego lub w spos·b mniej formalny, gdzie po identyfikacji uczestnik·w i przekazaniu  
im Memorandum Informacyjnego, nastňpuje ich selekcja na podstawie odpowiedzi  
na kwestionariusze, a nastňpnie spotkania z nimi. 

W trakcie badania rynku Partnerzy Prywatni oraz Instytucje FinansujŃce mogŃ postulowaĺ 
zmianň struktury Pakietowego Projektu PPP lub wyğŃczenie niekt·rych odcink·w dr·g.  
O ile niewskazane jest pochopne dostosowywanie projektu, naleŨy jednak propozycje 
uczestnik·w badania rynku po stronie prywatnej rozwaŨyĺ i poddaĺ analizie, szczeg·lnie jeŨeli sŃ 
podnoszone przez kilka podmiot·w. Zignorowanie ich i pr·ba np. utrzymania zağoŨonej struktury 
projektu moŨe skutkowaĺ utratŃ zainteresowania Partner·w Prywatnych i brakiem ofert. 

 

Analiza popytu 

Ocena rynku i analiza popytu stanowiŃ waŨnŃ podstawň do okreŜlenia zakresu (definicji i skali 
wynik·w) projektu PPP, co jest szczeg·lnie istotne przy zğoŨonych Pakietowych Projektach PPP. 
Wyniki wpğywajŃ na wszystkie pozostağe czňŜci analiz i stanowiŃ podstawň do dalszych analiz 
finansowych. Analiza popytu jest wykonywana przez doradcň technicznego. 

Analiza popytu dla projekt·w drogowych jest szczeg·lnie istotna. Wymaga ona opracowania 
modelu ruchu i przeprowadzenia prognozy ruchu. Jej wyniki pozwolŃ na okreŜlenie optymalnych 
parametr·w dr·g, w zaleŨnoŜci od potok·w r·Ũnych pojazd·w, w tym ciňŨarowych, o r·Ũnym 
nacisku. W efekcie, w zaleŨnoŜci od natňŨenia ruchu, a w konsekwencji zuŨycia drogi, moŨna 
zaprojektowaĺ i wybudowaĺ drogň, o optymalnych parametrach, takich jak szerokoŜĺ, liczba 
jezdni i pas·w ruchu, jakoŜĺ nawierzchni.  
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Wynik Analizy ruchu pozwala na opracowanie standard·w utrzymania zapisanych w Umowie  
o PPP, takich jak np. czňstotliwoŜĺ remont·w, z moŨliwoŜciŃ podziağu na kategorie utrzymania 
Starannie przeprowadzona analiza popytu w poğŃczeniu z analizŃ technicznŃ pozwoli na 
unikniňcie budowy przewymiarowanej drogi, o nadmiernych kosztach inwestycyjnych  
i operacyjnych, co bňdzie skutkowaĺ wysokŃ OpğatŃ za DostňpnoŜĺ . 

Szczeg·lnie z punktu widzenia Partner·w Prywatnych Pakietowy Projekt PPP jest traktowany 
ğŃcznie. niemniej badania popytu sŃ prowadzone w poszczeg·lnych JST oddzielnie, a nastňpnie 
zostajŃ one zagregowane aby zapewniĺ dane do modelu projektu w wersji tradycyjnej. 

 

Analiza finansowa 

Analiza finansowa jest przeprowadzana ğŃcznie dla Pakietowego Projektu PPP, gdyŨ jak 
podkreŜlano wielokrotnie, jest to jeden, poğŃczony z wielu przedsiňwziňĺ, Projekt, a wiňc wszelkie 
jego aspekty finansowe, a przede wszystkim opğacalnoŜĺ dotyczy tego jednego Projektu. 
WskaŦniki, takie jak wartoŜĺ bieŨŃca netto (NPV) i wewnňtrzna stopa zwrotu (IRR), kt·re sŃ 
obliczane na podstawie modelu finansowego dotyczŃ Pakietowego Projektu PPP jako cağoŜci. 
Analiza finansowa pozwala na ocenň opğacalnoŜci Pakietowego Projektu PPP na podstawie 
przepğyw·w pieniňŨnych prognozowanych w cağym okresie. W zwiŃzku ze specyfikŃ projekt·w 
PPP, analizy finansowe prowadzone sŃ zar·wno z punktu widzenia Partnera Prywatnego,  
jak i Podmiotu Publicznego.  

Niemniej, z punktu widzenia praktycznego, warto rozwaŨyĺ przygotowanie modeli finansowych  
w oparciu o projektowane przepğywy finansowe dla kaŨdej z JST, a nastňpnie skonsolidowanie 
ich w jeden model cağego Projektu z perspektywy Podmiotu Publicznego. W przypadku 
rezygnacji, bŃdŦ wykluczenia kt·rejŜ z JST z Projektu, rekalkulacja modelu finansowego dla 
zmienionej struktury Projektu bňdzie uğatwiona.  

NaleŨy podkreŜliĺ, Ũe rzetelnoŜĺ wynik·w analizy finansowej cağkowicie zaleŨy od jakoŜci danych 
wejŜciowych do modelu.   

 

Analiza ekonomiczna 

Analiza ekonomiczna sğuŨy ustaleniu, czy realizacja danej inwestycji jest korzystna z perspektywy 
spoğeczeŒstwa. W przypadku, w kt·rym rozwaŨanych jest wiňcej niŨ jeden wariant realizacji 
inwestycji, analiza ekonomiczna moŨe pozwoliĺ na por·wnanie wariant·w i ocenň, kt·ry jest 
najkorzystniejszy dla spoğeczeŒstwa. Ma to szczeg·lne znaczenie dla Pakietowego Projektu 
PPP, gdyŨ analizie ekonomicznej mogŃ podlegaĺ r·Ũne modyfikacje Projektu, obejmujŃce zestaw 
r·Ũnych odcink·w dr·g, czy r·Ũne JST. 

CzňŜciŃ analizy ekonomicznej jest weryfikacja dostňpnoŜci finansowej, czyli potwierdzenie,  
Ũe w cağym okresie trwania Umowy o PPP moŨliwe bňdzie dokonywanie Opğata za DostňpnoŜĺ 
na poziomie zapewniajŃcym komercyjno-finansowŃ wykonalnoŜĺ Projektu oraz weryfikacjň, jakie 
sŃ konsekwencje przyjňcia okreŜlonych zobowiŃzaŒ przez Podmiot Publiczny oraz JST biorŃce 
udziağ w Projekcie. W zwiŃzku z tym naleŨy oddzielnie zweryfikowaĺ dostňpnoŜĺ Ŝrodk·w 
finansowych JST realizujŃcych Pakietowy Projekt PPP oraz wpğyw zobowiŃzaŒ na wskaŦniki 
zadğuŨenia poszczeg·lnych JST w cağym okresie trwania Umowy o PPP. JeŨeli analiza nie 
potwierdzi, Ũe w kaŨdym roku budŨetowym na przestrzeni trwania Umowy o PPP kaŨda z JST 
bňdzie w stanie pokrywaĺ swojŃ czňŜĺ koszt·w obejmujŃcych Opğatň  
za DostňpnoŜĺ oraz innych koszt·w zwiŃzanych z realizacjŃ Projektu moŨliwe sŃ nastňpujŃce 
rozwiŃzania: 

- pomoc finansowa dla JST, kt·ra ma problemy (z zağoŨenia chwilowe) ze strony JST  
o lepszym standingu finansowym na podstawie uchwağy, a nastňpnie umowy dotyczŃcej 
tej kwestii pomiňdzy JST, 

- wyğŃczenie JST z Pakietowego Projektu PPP. 

Nie rekomendujemy wzajemnego udzielania kredytu pomiňdzy JST. 
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Analiza Value for Money 

EfektywnoŜĺ realizacji Projektu PPP odnosi siň tu do najlepszego dostňpnego rezultatu dla 
spoğeczeŒstwa, biorŃc pod uwagň stosunek korzyŜci do koszt·w w cağym okresie realizacji 
Projektu PPP, czyli w okresie budowy/modernizacji i utrzymania/eksploatacji. Analizň 
efektywnoŜci realizacji projektu w formule PPP w por·wnaniu do tradycyjnej formuğy realizacji 
przez Podmiot Publiczny okreŜla siň jako analizň Value for Money. Model PPP powinien byĺ 
wykorzystywany tylko w·wczas, gdy oferuje wyŨszŃ niŨ w tradycyjnych projektach dodanŃ 
wartoŜĺ ekonomicznŃ. Analizň Value for Money wykonuje siň dla Pakietowego Projektu PPP. 
Komparator Sektora Publicznego, czyli model realizacji tego samego projektu w formule 
tradycyjnej, zaadaptowany, aby m·gğ speğniĺ rolň projektu referencyjnego jest okreŜlony dla 
projektu o identycznej skali i strukturze. 

JeŨeli Ocena EfektywnoŜci wykaŨe, Ũe realizacja Projektu jest bardziej efektywna w formule PPP, 
a co wiňcej w wariancie Pakietowego Projektu PPP, a poszczeg·lne JST zamierzajŃce przystŃpiĺ 
do tego projektu podejmŃ stosownŃ decyzjň, przed rozpoczňciem Postňpowania, istnieje 
koniecznoŜĺ utworzenia wybranej formy prawno-organizacyjnej w ramach kt·rej Projekt bňdzie 
realizowany. 
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3. PRZYGOTOWANIE I PRZEPROWADZENIE 

POSTŇPOWANIA ORAZ UMOWA O PPP  

Przygotowanie i przeprowadzenie Postňpowania oraz Umowa o PPP zostağy opisane  
w ZağŃczniku nr 6 do Analizy.  

 

 

4. ZARZłDZANIE PAKIETOWYM PROJEKTEM PPP 

Celem zarzŃdzania UmowŃ o PPP przez Podmiot Publiczny jest zapewnienie aby 
poszczeg·lne fazy realizacji Projektu PPP byğy realizowane zgodnie z jej zapisami, tym 
bardziej, Ũe to Podmiot Publiczny jest odpowiedzialny za ciŃgğoŜĺ i jakoŜĺ Ŝwiadczonych usğug. 
Przede wszystkim dotyczy to administrowania pğatnoŜciami, monitorowania, czy standardy 
utrzymania i zasady dostňpnoŜci sŃ dotrzymywane, monitorowania ryzyk, zarzŃdzania zmianami 
oraz obowiŃzki zwiŃzane z procesem zakoŒczenia umowy, zar·wno po jej realizacji, jak i przed 
terminem.  

Dodatkowym zadaniem Podmiotu Publicznego jest podejmowanie dziağaŒ w przypadku 
pojawienia siň spor·w, kt·re mogŃ byĺ rozstrzygane polubownie, przy udziale Zespoğu 
NiezaleŨnych Ekspert·w, peğniŃcych rolň mediatora. czy poprzez sŃdy powszechne lub 
arbitraŨowe. 

Staranne i rzetelne zarzŃdzanie UmowŃ o PPP, niezaleŨnie czy jest to projekt o charakterze 
pakietowym, czy teŨ jest pojedynczy, stanowi o tym, czy wszystkie zağoŨone korzyŜci dla interesu 
publicznego sŃ realizowane. Zaniechanie dziağaŒ zwiŃzanych z monitoringiem projektu PPP, 
moŨe skutkowaĺ niekorzystnymi implikacjami dla Podmiotu Publicznego, przede wszystkim 
wzrostem koszt·w projektu, obniŨeniem jakoŜci usğug publicznych czy kosztownymi sporami 
sŃdowymi. 

Zgodnie z art. 8 u.p.p.p. Umowa o PPP powinna zawieraĺ zapisy zwiŃzane z zarzŃdzaniem 
umowŃ, w szczeg·lnoŜci zasady wykonywania szeroko pojňtej kontroli. 

Z czysto formalno-prawnego punktu widzenia, z poziomu samej Umowy o PPP, proces 
zarzŃdzania Pakietowym Projektem PPP i procedury z tym zwiŃzane wydajŃ siň nie zaleŨeĺ  
od formy organizacyjno-prawnej, w ramach kt·rej jest on realizowany. 

OczywiŜcie na poziomie uczestnik·w Pakietowego Projektu PPP, w zaleŨnoŜci od przyjňtej formy 
organizacyjno-prawnej kwestie te bňdŃ wymagağy uzgodnienia (czy to w treŜci umowy 
cywilnoprawnej, porozumienia administracyjnoprawnego, statucie zwiŃzku JST, czy teŨ umowy 
sp·ğki komunalnej). 

Jak wspomniano powyŨej, kontroli i monitoringowi powinna podlegaĺ kaŨda z faz realizacji 
umowy: 

1) faza Zamkniňcia Komercyjnego i Finansowego umowy ï w szczeg·lnoŜci pod kŃtem 
speğnienia wszelkich warunk·w dotyczŃcych finansowania, 

2) faza projektowania ï w szczeg·lnoŜci pod kŃtem terminowoŜci postňp·w prac zwiŃzanych  
z przygotowaniem projektu budowlanego, a takŨe monitoring zgodnoŜci z wymogami prawa  
i dokumentacjŃ Pakietowego Projektu PPP, 

3) faza budowy i odbior·w ï w szczeg·lnoŜci pod kŃtem dotrzymania harmonogramu prac  
i ich zgodnoŜci ze specyfikacjŃ oraz przestrzegania norm bezpieczeŒstwa, 

4) faza Ŝwiadczenia usğug ï przede wszystkim pod kŃtem utrzymania wskaŦnik·w finansowych, 
a takŨe, jeŨeli umowa przewiduje, termin·w i wysokoŜci pğatnoŜci na rzecz podmiotu 
prywatnego; niezwykle istotnym elementem kontroli w tej formie bňdzie skuteczne  
i efektywne weryfikowanie jakoŜci Ŝwiadczonych usğug (dotrzymanie przewidzianych  
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w umowie standard·w jakoŜci utrzymania/zarzŃdzania) oraz uzaleŨnienie wypğaty naleŨnego 
Partnerowi Prywatnemu wynagrodzenia od faktycznej dostňpnoŜci przedmiotu umowy 
(standardy dostňpnoŜci) w tym zakresie mieŜciĺ siň r·wnieŨ bňdzie cağa procedura 
naliczania i egzekwowania przewidzianych w umowie kar, 

5) faza zakoŒczenia umowy i zwrotu aktyw·w (na tym etapie realizacji umowy zasadnicze 
znaczenie bňdzie miağo powoğanie kompetentnego zespoğu technicznego do oceny stanu 
technicznego zwracanych aktyw·w, jego zgodnoŜci z przyjňtym w umowie harmonogramem 
remont·w i napraw). 

Monitoring projektu PPP opiera siň na zasadzie pomiaru zgodnoŜci rzeczywistych korzyŜci 
finansowych i jakoŜciowych z zağoŨeniami przyjňtymi w czasie ostatecznej analizy przed 
podpisaniem umowy. Skuteczne monitorowanie przedsiňwziňcia PPP jest ŜciŜle uzaleŨnione  
od wsp·ğpracy strony publicznej z partnerem prywatnym, dlatego zagadnienia zwiŃzane  
z raportowaniem i mechanizmy kontrolne powinny byĺ przedmiotem negocjacji w trakcie dialogu 
konkurencyjnego i uzgodnieŒ pomiňdzy stronami umowy o PPP. OdpowiedzialnoŜĺ za 
zarzŃdzanie i kontrolň projektem spoczywa na Podmiocie Publicznym bňdŃcym stronŃ Umowy  
o PPP. 

Jak opisano w rozdziale 2 pkt 1) Analizy, w trakcie etapu przygotowawczego Projektu tworzy siň 
Zesp·ğ Projektowy PPP z Kierownikiem Projektu, w kt·rym, opr·cz standardowych czğonk·w 
(specjalist·w z r·Ũnych dziedzin: prawa, finans·w, kwestii technicznych) znajdowaĺ siň mogŃ 
r·wnieŨ przedstawiciele wszystkich JST (po jednym). Zesp·ğ ten z zağoŨenia stanowi trzon 
Komisji Przetargowej, a nastňpnie po podpisaniu Umowy o PPP przeksztağca siň w Zesp·ğ 
MonitorujŃcy Projekt PPP. Zesp·ğ MonitorujŃcy Projekt wymaga nieco innych specjalist·w niŨ 
Zesp·ğ Projektowy w fazie przygotowania Projektu oraz Postňpowania. Na tym etapie mniej 
istotni sŃ np. przedstawiciele dziağu zam·wieŒ publicznych, natomiast waŨnŃ rolň bňdzie 
odgrywaĺ przedstawiciel dziağu audytu wewnňtrznego i kontrolingu.   

R·wnolegle z Zespoğem Projektowym PPP powoğuje siň Komitet SterujŃcy, podejmujŃcy 
decyzje strategiczne, kt·ry powinien r·wnieŨ funkcjonowaĺ w fazie operacyjnej, jeŨeli to moŨliwe 
w niezmienionym skğadzie, tj. czğonk·w wğadz uczestniczŃcych JST, w tym Kierownika, moŨliwie 
przedstawiciela zarzŃdu Lidera Zesp·ğ MonitorujŃcy Projekt PPP powinien byĺ wyposaŨony  
w regulamin obejmujŃcy szczeg·ğowe procedury zarzŃdzania Projektem, w tym procedurň 
komunikacji wewnňtrznej, jak i z interesariuszami zewnňtrznymi. Umowa z DoradcŃ powinna 
obejmowaĺ obowiŃzek przygotowania procedur zarzŃdzania projektem, a takŨe szkolenie w tym 
zakresie, przy czym wskazane jest aby w ich przygotowaniu brali udziağ przedstawiciele Zespoğu 
Projektowego (przyszğego Zespoğu MonitorujŃcego), tak aby uwzglňdniĺ istotne wewnňtrzne 
procedury JST. 

DobrŃ praktykŃ, zapisanŃ w u.p.p.p. jest, aby procedury monitoringu i kontroli uwzglňdniağy 
okresowe raporty sprawozdawcze Partnera Prywatnego, zgodne z ustalonymi formatami  
i czňstotliwoŜciŃ. Raporty powinny przedstawiaĺ informacje na temat stanu realizacji Projektu,  
w tym czňstotliwoŜci usterek i innych uchybieŒ, sposobu ich naprawy, rejestru skarg 
uŨytkownik·w, a w szczeg·lnoŜci odnotowywaĺ wszelkie naruszenia umowy, z uwzglňdnieniem 
zdarzeŒ stanowiŃcych podstawň naliczenia kar umownych. Taki system monitorowania projektu, 
oparty o sprawozdania Partnera Prywatnego jest uwaŨany za bardzo skuteczny.  

NiezaleŨnie od okresowych raport·w Partnera Prywatnego, Podmiot Publiczny powinien 
wykonywaĺ okreŜlone czynnoŜci kontrolne weryfikujŃce stan faktyczny. Funkcje kontrolne  
i monitorujŃce w odniesieniu do aspekt·w technicznych, w szczeg·lnoŜci standard·w utrzymania 
oraz Kluczowych WskaŦnik·w EfektywnoŜci, powinny byĺ prowadzone przez kompetentnego 
czğonka Zespoğu MonitorujŃcego Projekt ze strony Podmiotu Publicznego. CzňstotliwoŜĺ takich 
kontroli powinna byĺ okreŜlona w Umowie o PPP, z wyğŃczeniem przypadk·w kiedy istnieje 
podejrzenie, Ũe Partner Prywatny nie wykonuje obowiŃzk·w umownych. 

Umowa o PPP winna zagwarantowaĺ przedstawicielom strony publicznej swobodny dostňp  
do obiektu zar·wno w czasie budowy, jak i w fazie realizacji umowy oraz prawo do 
przeglŃdania dokumentacji, w tym r·wnieŨ finansowej.  
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Raportowanie dla potrzeb wypğaty wynagrodzenia dla Partnera Prywatnego 

Procedura raportowania dla potrzeb kalkulacji wynagrodzenia naleŨnego za dany okres dla 
Partnera Prywatnego to podstawowe narzňdzie monitorowania jakoŜci Ŝwiadczenia usğug 
Partnera Prywatnego przez stronň publicznŃ. Struktura mechanizmu pğatnoŜci Opğaty za 
DostňpnoŜĺ powinna przewidywaĺ moŨliwoŜĺ pomniejszenia wynagrodzenia dla Partnera 
Prywatnego, jeŜli w danym okresie rozliczeniowym wystŃpiğy zdarzenia ograniczajŃce dostňpnoŜĺ 
drogi.  

Istotne jest wiňc, aby w ramach Umowy o PPP zostağy zdefiniowane nie tylko wzory obliczenia 
Opğaty za DostňpnoŜĺ oraz Kluczowe WskaŦniki EfektywnoŜci lecz takŨe zasady raportowania 
przez Partnera Prywatnego ewentualnych ograniczeŒ dostňpnoŜci w danym okresie 
rozliczeniowym oraz niezbňdna dokumentacja, kt·ra bňdzie przekazywana stronie publicznej.  

Przykğadowo wymogiem strony publicznej mogŃ byĺ raporty zawierajŃce informacje na temat: 

½ usterek usuniňtych w terminie na zasadach okreŜlonych w Umowie o PPP w danym 
okresie rozliczeniowym, w szczeg·lnoŜci usterek wpğywajŃcych na ograniczenie 
dostňpnoŜci, 

½ usterek powtarzajŃcych siň kilkakrotnie w danym okresie sprawozdawczym wraz  
z analizŃ przyczyn powtarzalnoŜci. 

Partner Prywatny powinien r·wnieŨ przedstawiĺ szczeg·ğowŃ kalkulacjň naleŨnej w danym 
okresie rozliczeniowym Opğata za DostňpnoŜĺ, uwzglňdniajŃcŃ kary i pomniejszenia, przy czym 
kalkulacja ta jest przedmiotem weryfikacji przez stronň publicznŃ oraz ewentualnych uzgodnieŒ 
pomiňdzy stronami Umowy o PPP przed ostatecznym uruchomieniem pğatnoŜci naleŨnej 
Partnerowi Prywatnemu.  

 

Roczny raport Partnera Prywatnego 

Typowy raport roczny powinien obejmowaĺ: 

- roczne sprawozdanie finansowe, 

- informacjň zmian wğasnoŜciowych, 

- raport na temat stanu aktyw·w wymaganych do Ŝwiadczenia usğug w ramach Umowy  
o PPP, 

- dokument przestawiajŃcy zobowiŃzania, kt·re mogğyby mieĺ wpğyw finansowy na umowň  
i Ŝwiadczone usğugi, 

- obliczenie wewnňtrznej stopy zwrotu z projektu (finansowej i ekonomicznej) oraz 
informacje jak wygenerowana wartoŜĺ zostağa przydzielona na wynagrodzenia i spğatň 
zadğuŨenia, 

- potrŃcenia i kary, kt·re zostağy nağoŨone na Partnera Prywatnego, 

- wykaz skarg w zwiŃzku ze stanem technicznym aktyw·w.
105

 

 

                                                                                                                                                                                                        
105

 Na podstawie publikacji ĂZarzŃdzanie projektem PPP w okresie obowiŃzywania umowyò, Platforma PPP 2015, 

tğumaczenie dokumentu Europejskiego Centrum Wiedzy o PPP 
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Audyty 

W ramach monitorowania przedsiňwziňcia PPP strona publiczna ma moŨliwoŜĺ wykonywania 
r·Ũnego rodzaju audyt·w (w szczeg·lnoŜci technicznych i finansowych), przy czym ich 
wykonanie najczňŜciej zleca siň wyspecjalizowanym podmiotom lub korzysta siň ze wsparcia 
niezaleŨnego audytora finansowego lub niezaleŨnego eksperta. 

Wykonanie niezaleŨnych audyt·w jest szczeg·lnie istotne w koŒcowej fazie realizacji Umowy  
o PPP (np. 3ï5 lat przed zakoŒczeniem), w szczeg·lnoŜci audyt·w technicznych majŃcych na 
celu ocenň stanu aktyw·w, kt·re bňdŃ przedmiotem zwrotu, i okreŜlenie zakresu niezbňdnych do 
wykonania przez Partnera Prywatnego prac umoŨliwiajŃcych stronie publicznej korzystanie  
w niezakğ·cony spos·b z infrastruktury po przejňciu aktyw·w od Partnera Prywatnego  
na zakoŒczenie Umowy o PPP.  

Z kolei audyt finansowy przeprowadzany jest okresowo oraz w przypadku, gdy strony rozwaŨajŃ 
refinansowanie przedsiňwziňcia PPP. Audyt finansowy jest r·wnieŨ niezbňdny w przypadku 
przedterminowego rozwiŃzania umowy o PPP, kiedy konieczne jest przygotowanie rozliczeŒ 
stron umowy. 

Zasady wyboru i wynagradzania audytora (np. podziağ koszt·w pomiňdzy Podmiot Publiczny  
i Partnera Prywatnego) powinny byĺ okreŜlone w Umowie o PPP. 

Wyniki przeprowadzonych kontroli i audyt·w mogŃ staĺ siň r·wnieŨ podstawŃ do wprowadzenia 
dopuszczalnych zmian do Umowy o PPP, przewidzianych w wyniku istotnych zmian sytuacji 
makroekonomicznej, powszechnych zmian technologicznych lub sytuacji zwiŃzanej z siğŃ wyŨszŃ. 

 

ZarzŃdzanie ryzykiem 

W ramach monitorowania projektu PPP niezbňdna jest r·wnieŨ okresowa aktualizacja tabeli 
ryzyk przygotowanej na etapie podpisywania Umowy o PPP. Ponadto Partner Prywatny powinien 
byĺ zobowiŃzany do raportowania wystŃpienia danego ryzyka, takŨe podejmowania dziağaŒ 
ograniczajŃcych jego wystŃpienie lub skutki. Zadaniem Podmiotu Publicznego jest okresowe 
monitorowanie wpğywu ryzyka na przedsiňwziňcie PPP, r·wnieŨ biorŃc pod uwagň jego charakter 
pakietowy. 

 

ZarzŃdzanie zmianami 

Z inicjatywŃ wprowadzenia zmian w Projekcie moŨe wyjŜĺ zar·wno Partner Prywatny,  
jak i Podmiot Publiczny. Umowa PPP powinna okreŜlaĺ spos·b, w jaki kaŨda proponowana 
zmiana jest przedstawiana przez stronň inicjujŃcŃ, jak powinna zostaĺ rozwaŨona przez drugŃ 
stronň, ostatecznie zatwierdzona oraz kiedy moŨe wejŜĺ w Ũycie (np. forma i treŜĺ dokument·w, 
terminy). Wiele potrzeb zmian powstaje dlatego, Ũe strony majŃ do czynienia z 
nieprzewidzianymi, pozytywnymi lub negatywnymi zdarzeniami, takimi jak zmiany 
makroekonomiczne, siğa wyŨsza, zmiana prawa. KoniecznoŜĺ zmiany umowy moŨe wynikaĺ  
z przypadku kompensacyjnego lub np. niemoŨnoŜci wywiŃzania siň ze zobowiŃzaŒ przez jednŃ 
ze stron. WiňkszoŜĺ zmian wymaga poprawek wprowadzanych do pierwotnej treŜci umowy. 
Podmiot Publiczny powinien mieĺ na uwadze skumulowany wpğyw wszystkich poprawek, 
poniewaŨ razem mogŃ one w istotny spos·b zmieniaĺ poczŃtkowe ustalenia i mieĺ wpğyw na 
wskaŦniki finansowe Projektu. Podmiot Publiczny ma prawo zaŨŃdaĺ aktualizacji modelu 
finansowego.  
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ZarzŃdzanie relacjami 

W praktyce miňdzynarodowej podnoszony jest jeszcze jeden aspekt zarzŃdzania Projektem, 
mianowicie zarzŃdzanie relacjami. Projekty PPP sŃ dğugotrwağe, jak r·wnieŨ wieloaspektowe  
i obejmujŃ wielu interesariuszy. Powszechnie uwaŨa siň, Ũe jedynym ryzykiem, kt·rego nie 
moŨna precyzyjnie wyliczyĺ jest ryzyko relacyjne, obejmujŃce wszystkie czynniki mogŃce 
wpğynŃĺ na wyniki wsp·ğpracy pomiňdzy Podmiotem Publicznym, Partnerem Prywatnym oraz 
innymi interesariuszami Projektu. Ryzyko to jest szczeg·lnie istotne w przypadku Pakietowego 
Projektu PPP, kt·ry jest realizowany co prawda poprzez okreŜlonŃ strukturň organizacyjnŃ, 
niemniej zaleŨnŃ od indywidualnych jej uczestnik·w czy udziağowc·w, potencjalnie majŃcych 
r·Ũne oczekiwania. StŃd koniecznoŜĺ opracowania najwaŨniejszego atrybutu zarzŃdzania 
relacjami ï czyli procedur komunikacji oraz stworzenia partnerskich relacji pomiňdzy 
uczestnikami Pakietowego Projektu PPP, w tym JST tworzŃcych Podmiot Publiczny i Partnera 
Prywatnego. 

ZakoŒczenie Umowy o PPP 

ZarzŃdzanie Projektem PPP obejmuje r·wnieŨ dziağania zwiŃzane z zakoŒczeniem Umowy  
o PPP.  

ZakoŒczenie Umowy o PPP moŨe mieĺ miejsce w wyniku wystŃpienia nastňpujŃcych 
okolicznoŜci: 

a) Upğyw okresu na jaki umowa zostağa zawarta, 

b) Speğnienie warunk·w rozwiŃzujŃcych umowň, 

c) Decyzja stron o rozwiŃzaniu umowy, 

d) Jednostronne oŜwiadczenie woli jednej ze stron o wypowiedzeniu umowy, 

e) Jednostronne oŜwiadczenie woli jednej ze stron o odstŃpieniu od umowy.  

W przypadku zakoŒczenia Umowy o PPP niezaleŨnie od przyczyny, Podmiot Publiczny  
ma obowiŃzek kontroli stanu aktyw·w przekazywanych oraz formalne przejňcie zwracanej 
infrastruktury. Niezwykle istotna jest weryfikacja kalkulacji rozliczenia miňdzy stronami  
w przypadku rozwiŃzania Umowy o PPP. Rozliczenia miňdzy JST uczestnikami Pakietowego 
Projektu PPP zostağy opisane w pkt 3 ppkt 8 ZağŃcznika nr 6 do Analizy.  
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5. FINANSOWANIE 

Ostatnim etapem przed przystŃpieniem do bezpoŜredniej realizacji Umowy o PPP jest dokonanie 
Zamkniňcia Finansowego. Zamkniňcie Finansowe zwykle nastňpuje juŨ po zawarciu Umowy  
o PPP (Zamkniňciu Komercyjnym) kiedy to Partner Prywatny, odpowiedzialny za pozyskanie 
finansowania Projektu zawiera umowň lub umowy o zapewnieniu finansowania dğuŨnego  
z Instytucjami FinansujŃcymi i mobilizuje udostňpnia kapitağ wğasny

106
.  

Dopiero Zamkniňcie Finansowe, kt·re gwarantuje Ŝrodki pieniňŨne na realizacjň Projektu 
pozwala na rozpoczňcie fazy projektowania i budowy.   

 

Project Finance 

Zgodnie z zapisami SOPZ przewiduje siň finansowanie Pakietowego Projektu PPP w formule 
Project Finance, czyli finansowania pojedynczego projektu.   

Project Finance jest najpowszechniejszym sposobem finansowania projekt·w PPP, kt·ry jest 
stosowany do finansowania poszczeg·lnych przedsiňwziňĺ generujŃcych przychody. Przy 
stosowaniu tej formuğy jest tworzony odrňbny podmiot prawny, dedykowany do realizacji 
projekt·w inwestycyjnych (lub w analizowanym przypadku Pakietowego Projektu PPP), zwany 
sp·ğkŃ specjalnego przeznaczenia (SPV ï ang. Special Purpose Vehicle), lub Sp·ğkŃ ProjektowŃ 
kt·ra jest jednoczeŜnie stronŃ Umowy o PPP. 

Sp·ğkň ł tworzy inwestor prywatny (sp·ğka matka) i/lub inwestorzy prywatni zaangaŨowani  
w przedsiňwziňcie PPP, poniewaŨ: 

a) umoŨliwia utrzymanie aktyw·w i zobowiŃzaŒ poza bilansem inwestor·w (zakğadajŃc, Ũe ich 
wkğad kapitağowy jest zazwyczaj niewielki); 

b) zapewnia brak regresu w stosunku do inwestor·w, przez wydzielenie projektu PPP  
w odrňbnym podmiocie prawnym, regres jest ograniczony do przychod·w projektu; 

c) zabezpieczeniem spğat sŃ przychody projektu, w tym przypadku Opğata za DostňpnoŜĺ; 

d) zadğuŨenie projektu musi byĺ spğacone przed upğywem Umowy o PPP; 

e) zapewnia brak zagroŨeŒ dla dziağalnoŜci sp·ğki celowej z tytuğu problem·w sp·ğki matki. 

Partner Prywatny finansuje projekt PPP za pomocŃ instrument·w dğuŨnych, przy niewielkim 
udziale kapitağu wğasnego (zazwyczaj wymagany jest wkğad w wysokoŜci okoğo 20% cağkowitych 
nakğad·w inwestycyjnych).  

NaleŨy zauwaŨyĺ, Ũe formuğa Project Finance nie jest stosowana w przypadku Mağych Projekt·w 
PPP. PoğŃczenie kilku Mağych Projekt·w w jeden Pakietowy Projekt PPP zwiňksza szanse na 
wykorzystanie formuğy Project Finance dla realizacji projektu. 
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 MoŨliwe jest r·wnieŨ ï w niekt·rych przypadkach ï poğŃczenie Zamkniecia Komercyjnego i Zamkniňcia 

Finansowego 
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BankowalnoŜĺ 

Na polskim rynku istniejŃ projekty z podpisanŃ UmowŃ o PPP, kt·re nie sŃ jednak realizowane  
z powodu niemoŨnoŜci pozyskania finansowania przez Partnera Prywatnego.  

Banki udzielajŃ finansowania tylko w·wczas, gdy sŃ pewne, Ũe dğug zostanie spğacony  
w umownym terminie i peğnej wysokoŜci ï stŃd termin BankowalnoŜĺ oznaczajŃcy,  
Ũe bank/instytucja finansowa jest gotowa udzieliĺ finansowania. NaleŨy mieĺ na uwadze,  
Ũe BankowalnoŜĺ jest wynikiem oceny projektu PPP przez bank. 

Banki bardzo skrupulatnie oceniajŃ projekt PPP, poprzez audyt projektu (proces due diligence), 
gdzie brane sŃ pod uwagň nastňpujŃce czynniki: 

a) stabilnoŜĺ i pewnoŜĺ Ŧr·değ spğaty finansowania, w przypadku niniejszego Pakietowego 
Projektu PPP Ŧr·dğo przychod·w Projektu jest oparte o pğatnoŜĺ za pomocŃ Opğaty  
za DostňpnoŜĺ.  
Tego typu mechanizmy sŃ uwaŨane za bardziej stabilne, niemniej wymagany jest dobry 
standing finansowy Podmiotu Publicznego ponoszŃcego opğaty. W przypadku Pakietowego 
Projektu PPP odnosi siň to do standingu finansowego poszczeg·lnych JST wchodzŃcych  
w skğad Projektu, 

b) forma organizacyjno-prawna Pakietowego Projektu PPP, 

c) w zaleŨnoŜci od formy organizacyjno-prawnej zapisy w porozumieniu 
administracyjnoprawnym/ statucie zwiŃzku/ umowie sp·ğki zapewniajŃce stabilnoŜĺ 
przekazywania Ŝrodk·w finansowych przez JST na funkcjonowanie oraz zapewnienie 
zobowiŃzaŒ wzglňdem Partnera Prywatnego, w szczeg·lnoŜci Opğaty za DostňpnoŜĺ, 

d) podziağ ryzyk w projekcie (ryzyka muszŃ byĺ przypisane tej stronie, kt·ra lepiej nimi 
zarzŃdza), 

e) doŜwiadczenie Partnera Prywatnego (brak doŜwiadczenia moŨe tworzyĺ zagroŨenie mniej 
efektywnej realizacji projektu), 

f) zapisy Umowy o PPP, takie jak zr·wnowaŨone kary umowne i pomniejszenia pğatnoŜci 
(pamiňtajŃc, Ũe nieadekwatne kary mogŃ zagraŨaĺ spğacie kredytu poprzez redukcjň 
Ŝrodk·w dostňpnych dla Partnera Prywatnego), warunki zakoŒczenia umowy przed 
terminem, zar·wno przez Podmiot Publiczny, jak i Partnera Prywatnego, moŨliwoŜĺ 
interwencji bank·w w przypadku zagroŨenia projektu (Umowa BezpoŜrednia dajŃca 
moŨliwoŜĺ wkroczenia bank·w w sytuacji zagroŨenia projektu), 

g) moŨliwoŜci zabezpieczenia spğaty kredytu,  

h) inne zapisy Umowy o PPP dotyczŃce okreŜlonych wskaŦnik·w obsğugi zadğuŨenia, takich 
jak DSCR (wskaŦnik pokrycia obsğugi dğugu, kt·ry pozwala okreŜliĺ zdolnoŜĺ Sp·ğki 
Projektowej ustanowionej przez Partnera Prywatnego w ramach formuğy Project Finance  
do regulowania swoich zobowiŃzaŒ finansowych), czy LLCR (wskaŦnik pokrycia dğugu przez 
okres trwania poŨyczki), 

i) potencjalne gwarancje stron trzecich (sp·ğek matek, instytucji gwarancyjnych, strony 
publicznej) w przypadku ryzyka spğaty zadğuŨenia. 

Brak doŜwiadczeŒ w zakresie Pakietowych Projekt·w PPP wpğywa na postrzeganie tego typu 
projekt·w jako bardziej ryzykowne przez banki. Z informacji rynkowych wynika, Ũe uznajŃ one  
iŨ generalne ryzyko jest wyŨsze w odniesieniu do Pakietowego PPP.  

Istnieje w·wczas prawdopodobieŒstwo odmiennej zdolnoŜci kredytowej kaŨdego z JST i opr·cz 
koniecznoŜci przeprowadzenia due diligence pod wzglňdem finansowym kaŨdej z JST (co 
ewentualnie moŨe nieznacznie podwyŨszyĺ koszty finansowania), preferencjŃ bank·w sŃ 
odpowiednie zapisy w umowie cywilnoprawnej/porozumieniu administracyjnoprawnym pomiňdzy 
JST, kt·re zapewniajŃ solidarnŃ odpowiedzialnoŜĺ gmin/powiat·w w zakresie ponoszenia 
pğatnoŜci na rzecz Partnera Prywatnego.  
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OdpowiedzialnoŜĺ solidarna jest uregulowana w art. 366 (solidarnoŜĺ dğuŨnik·w)
107

 
i nastňpnych k.c. SolidarnoŜĺ dğuŨnik·w polega na tym, Ũe kilku dğuŨnik·w moŨe byĺ 
zobowiŃzanych w ten spos·b, iŨ wierzyciel moŨe ŨŃdaĺ cağoŜci bŃdŦ czňŜci Ŝwiadczenia od 
wszystkich dğuŨnik·w ğŃcznie, od kilku z nich lub teŨ od kaŨdego z osobna, a zaspokojenie 
wierzyciela przez kt·regokolwiek z dğuŨnik·w zwalnia pozostağych. W uproszczeniu, solidarnoŜĺ 
zobowiŃzania dğuŨnik·w oznacza takŃ sytuacjň, w kt·rej wierzyciel moŨe dochodziĺ cağej kwoty 
dğugu od kaŨdego z dğuŨnik·w aŨ do cağkowitego zaspokojenia wierzytelnoŜci. JednoczeŜnie 
dğuŨnicy solidarni nie mogŃ broniĺ siň zarzutem, Ũe zapğacili juŨ swojŃ czňŜĺ, a pozostağej czňŜci 
wierzyciel powinien dochodziĺ od pozostağych dğuŨnik·w. 

Zgodnie z art. 369 k.c. solidarnoŜci nie moŨna domniemywaĺ
108
. Tym samym bňdzie ona 

wynikağa kaŨdorazowo z ustawy bŃdŦ czynnoŜci prawnej.  

Teoretycznie, moŨliwe jest przyjňcie odpowiedzialnoŜci solidarnej przez JST w przypadku 
utworzenia kt·rejkolwiek z analizowanych form organizacyjno-prawnych. W praktyce jednak 
bňdzie to trudne do zrealizowania. KaŨda JST bňdzie musiağa bowiem ujŃĺ w swoim budŨecie 
zobowiŃzanie wynikajŃce z Umowy o PPP w peğnej wysokoŜci. JST z zasady nie godzŃ siň  
na zapisy dotyczŃce odpowiedzialnoŜci solidarnej, gdyŨ oznacza to iŨ bank moŨe siň domagaĺ 
cağoŜci lub czňŜci Ŝwiadczenia od wszystkich dğuŨnik·w ğŃcznie, od kilku z nich lub od kaŨdego  
z osobna, a zaspokojenie wierzyciela przez kt·regokolwiek z dğuŨnik·w zwalnia pozostağych.  

W przypadku opowiedzenia siň za koncepcjŃ, Ũe Pakietowy Projekt PPP jest przedsiňwziňciem 
wsp·lnym (vide: rozdziağ 1.1.1. Analizy), przyjňcie odpowiedzialnoŜci solidarnej przez JST byğoby 
rozwiŃzaniem formalnie dopuszczalnym. Natomiast w przeciwnym wypadku (tj. gdyby kaŨda  
z JST wykonywağa jedynie wycinek zadania wğasnego), przyjňcie odpowiedzialnoŜci solidarnej  
za cağoŜĺ Projektu kğ·ciğoby siň z ideŃ odrňbnoŜci JST, a wedğug niekt·rych poglŃd·w byğoby 
niedopuszczalne. W takim przypadku odpowiedzialnoŜĺ poszczeg·lnych JST powinna zostaĺ 
ograniczona do fragmentu drogi bňdŃcego w obszarze danej JST. Kolejnym argumentem 
przeciwko przyjmowaniu odpowiedzialnoŜci solidarnej jest fakt, Ũe zar·wno zwiŃzek JST jak  
i sp·ğka komunalna sŃ formami organizacyjno-prawnymi powoğywanymi m.in. w celu ograniczenia 
odpowiedzialnoŜci podmiot·w je zakğadajŃcych. Innymi sğowy ï przyjňcie odpowiedzialnoŜci 
solidarnej w przypadku zwiŃzku JST czy sp·ğki komunalnej niweczyğoby sens powoğywania takiej 
formy organizacyjno-prawnej. 

W konkretnym przypadku moŨe dojŜĺ do rozbieŨnoŜci oczekiwaŒ pomiňdzy JST a bankami. 
Konieczne jest w·wczas negocjowanie z bankami moŨliwoŜci odstŃpienia od wymogu solidarnej 
odpowiedzialnoŜci i zgodň na zapewnienie innych instrument·w zabezpieczenia, takich jak 
zastaw na udziağach Partnera Prywatnego w Sp·ğce Projektowej, cesja um·w stanowiŃcych 
Ŧr·dğo przychod·w Partnera Prywatnego, peğnomocnictwa do rachunk·w zwiŃzanych  
z inwestycjŃ, zabezpieczenia rzeczowe (przy uwzglňdnieniu braku moŨliwoŜci ustanowienia 
hipoteki na nieruchomoŜciach stanowiŃcych drogi publiczne).  

 

Znaczenie Umowy BezpoŜredniej 

Dodatkowym instrumentem zwiňkszajŃcym komfort bank·w, a co za tym idzie poprawiajŃcym 
BankowalnoŜĺ, jest Umowa BezpoŜrednia zawierana pomiňdzy Podmiotem Publicznym, 
Partnerem Prywatnym i bankami, zawierajŃca zapisy regulujŃce moŨliwe dziağania naprawcze,  
w tym prawo interwencji moŨliwe do zastosowania w sytuacji zagroŨenia Projektu, pozwalajŃce 
na przeniesienie przez Podmiot Publiczny na bank czňŜci lub cağoŜci praw i obowiŃzk·w Partnera 
Prywatnego.  

                                                                                                                                                                                                        
107

 Ä 1. Kilku dğuŨnik·w moŨe byĺ zobowiŃzanych w ten spos·b, Ũe wierzyciel moŨe ŨŃdaĺ cağoŜci lub czňŜci 

Ŝwiadczenia od wszystkich dğuŨnik·w ğŃcznie, od kilku z nich lub od kaŨdego z osobna, a zaspokojenie 

wierzyciela przez kt·regokolwiek z dğuŨnik·w zwalnia pozostağych (solidarnoŜĺ dğuŨnik·w). 

Ä 2. AŨ do zupeğnego zaspokojenia wierzyciela wszyscy dğuŨnicy solidarni pozostajŃ zobowiŃzani. 
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 Zgodnie z art. 369 k.c. ĂzobowiŃzanie jest solidarne, jeŨeli to wynika z ustawy lub z czynnoŜci prawnej.ò 
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W zaleŨnoŜci od wymagaŒ banku, stronami umowy bezpoŜredniej mogŃ byĺ r·wnieŨ JST biorŃce 
udziağ w Projekcie (jeŨeli jednoczeŜnie nie peğniŃ roli Podmiotu Publicznego, co ma miejsce 
jedynie w przypadku umowy cywilnoprawnej)

109
.  

Wydaje siň, iŨ nie ma przeszk·d prawnych, aby w ramach Pakietowego Projektu PPP, moŨliwe 
byğo zawarcie Umowy BezpoŜredniej pomiňdzy Podmiotem Publicznym, Partnerem Prywatnym, 
InstytucjŃ FinansujŃcŃ oraz JST biorŃcymi udziağ w Projekcie.  

NaleŨy w tym zakresie wskazaĺ, Ũe Umowa BezpoŜrednia zostağa bardzo lakonicznie 
uregulowana w u.p.p.p., gğ·wnie z tego wzglňdu, iŨ jest to umowa cywilnoprawna, a co za tym 
idzie, stosuje siň do niej zasadň swobody zawierania um·w.  

U.p.p.p. przewiduje jedynie pewne nieliczne ograniczenia, kt·re wynikajŃ ze specyfiki partnerstwa 
publiczno ï prywatnego, tj.: 

- Umowa BezpoŜrednia moŨe byĺ zawarta jeŨeli dokumentacja Postňpowania, w tym 
Umowa o PPP przewiduje takŃ moŨliwoŜĺ i okreŜla jej warunki, 

- Umowa BezpoŜrednia nie moŨe zawieraĺ postanowieŒ sprzecznych z UmowŃ o PPP  
(w odmiennym przypadku, takie postanowienia sŃ niewaŨne).  

Ponadto, interpretujŃc postanowienia Umowy BezpoŜredniej naleŨy mieĺ r·wnieŨ na uwadze 
przepisy u.k.r.u. oraz u.p.z.p. ï w przypadku zmiany podmiotowej po stronie prywatnej, 
wynikajŃcej z Umowy BezpoŜredniej, wydaje siň, Ũe nowy podmiot powinien speğniaĺ minimalne 
warunki udziağu w Postňpowaniu oraz wykazywaĺ brak podstaw do wykluczenia z pierwotnego 
Postňpowania na dzieŒ zawarcia aneksu do Umowy o PPP

110
.  

Z powyŨszego wynika zatem, Ũe Umowa BezpoŜrednia moŨe byĺ zawierana wzglňdnie 
swobodnie przez zainteresowane strony. U.p.p.p. nie przewiduje Ũadnych dodatkowych 
ograniczeŒ, bŃdŦ zakaz·w w tym zakresie.  

StŃd, wydaje siň, Ũe nie ma podstaw do stwierdzenia, iŨ w przypadku Pakietowego Projektu 
PPP nie jest moŨliwe, aby stronami Umowy BezpoŜredniej byğy r·wnieŨ JST biorŃce udziağ  
w Projekcie. W tym wzglňdzie kluczowe jest stanowisko stron Umowy o PPP oraz instytucji 
finansujŃcych ï jeŨeli podmioty te zidentyfikujŃ takŃ potrzebň, naleŨy uznaĺ taki wariant za 
dopuszczalny.  

OczywiŜcie waŨne jest, aby w dokumentacji Postňpowania przewidzieĺ stosowny warunek 
(moŨliwoŜĺ zawarcia Umowy BezpoŜredniej przez JST biorŃce udziağ w Projekcie) oraz 
uregulowaĺ tň kwestiň w Umowie o PPP.  

JednoczeŜnie bank w zaleŨnoŜci od formy prawnej realizujŃcej Pakietowe PPP wymagaĺ moŨe 
odpowiednich zapis·w w porozumieniu administracyjnoprawnym/ statucie zwiŃzku JST/umowie 
sp·ğki komunalnej zapewniajŃcych stabilnoŜĺ Projektu oraz gwarantujŃcych przekazywanie 
Ŝrodk·w pieniňŨnych na rzecz Projektu. 

SpoŜr·d moŨliwych struktur organizacyjno-prawnych Pakietowego Projektu PPP to sp·ğka 
komunalna jest postrzegana przez banki jako bardziej wiarygodny podmiot, gdyŨ jest podmiotem 
niezaleŨnym od JST i realizuje zadania we wğasnym imieniu, kapitağ zakğadowy gwarantuje 
trwağoŜĺ sp·ğki, moŨliwe zapisy w statucie sp·ğki ograniczajŃce obr·t udziağami (np. wymagane 
zgody sp·ğki, prawo pierwokupu dla wsp·lnik·w).  
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 Wiňcej na temat umowy bezpoŜredniej zawieranej miňdzy Podmiotem Publicznym, Partnerem Prywatnym, 

InstytucjŃ FinansujŃcŃ oraz JST biorŃcymi udziağ w Projekcie zob. w pkt 3 ppkt 6) ZağŃcznika nr 6 do Analizy.  
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 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niekt·rych innych 

ustaw, Druk Sejmowy nr 2333, dostňpny na http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2333 [dostňp z dn. 

6.07.2020 r.] 

http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2333
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DostňpnoŜĺ finansowa Projektu PPP dla Podmiotu Publicznego 

Mimo Ũe to Partner Prywatny jest odpowiedzialny za pozyskanie finansowania dla Projektu PPP, 
to w efekcie koŒcowym w przypadku mechanizmu pğatnoŜci opartym na Opğacie za 
DostňpnoŜĺ, to Podmiot Publiczny musi dokonywaĺ pğatnoŜci na poziomie 
zapewniajŃcym, Ũe Projekt jest moŨliwy do zrealizowania, zar·wno z punktu widzenia 
komercyjnego, jak i finansowego, komercyjno-finansowŃ wykonalnoŜĺ Projektu. W zwiŃzku z tym 
bardzo istotne jest aby byğ on zaznajomiony (kaŨda z JST ï uczestnik Pakietowego Projektu 
PPP) ze standardowymi warunkami finansowania projekt·w PPP i ich konsekwencjami. 

DostňpnoŜĺ finansowa projektu PPP odnosi siň do zdolnoŜci do zapğaty za usğugi zwiŃzane  
z budowŃ, utrzymaniem i/lub zarzŃdzaniem obiektem, przy czym, w zaleŨnoŜci od projektu  
i potencjalnego modelu pğatnoŜci, zdolnoŜĺ ta moŨe byĺ rozpatrywana jako zdolnoŜĺ Podmiotu 
Publicznego do regulowania zobowiŃzaŒ, niezaleŨnie od dğugoterminowych uwarunkowaŒ 
rynkowych. ZobowiŃzania obejmujŃ nie tylko bezpoŜrednie, regularne pğatnoŜci Opğaty  
za DostňpnoŜĺ, lecz r·wnieŨ potencjalne zobowiŃzania warunkowe, takie pğatnoŜci z tytuğu 
zmaterializowanych klauzul kompensacyjnych, czy poleceŒ zmiany. Dotyczy to wszystkich JST 
realizujŃcych Pakietowy Projekt PPP, w zaleŨnoŜci od ich udziağu w Projekcie. 

DostňpnoŜĺ finansowa Podmiotu Prywatnego, w tym przypadku poszczeg·lnych JST 
wchodzŃcych w skğad Pakietowego Projektu PPP jest okreŜlana w trakcie przeprowadzanej 
Oceny EfektywnoŜci. Proces ten zostağ opisany w rozdziale 2 pkt 3) Analizy.   

środki finansowe na realizacjň Pakietowego Projektu PPP powinny byĺ zabezpieczone  
w budŨetach poszczeg·lnych JST, poprzez ich ujňcie, tam gdzie pozwala na to forma ich 
przekazywania, w Wieloletnich Prognozach Finansowych (WPF). W razie teoretycznego przyjňcia 
solidarnej odpowiedzialnoŜci JST, konieczne byğoby wpisanie peğnej kwoty zobowiŃzaŒ 
wszystkich JST z tytuğu Umowy o PPP do WPF. W przypadku moŨliwoŜci proporcjonalnej 
odpowiedzialnoŜci zostağaby wpisana kwota odpowiadajŃca wkğadowi wğasnemu/udziağowi danej 
JST w inwestycji. 

Generalnie w myŜl przepisu art. 226 ust. 1 pkt 8 i ust. 2 - 4 u.p.f., jest rozumienie, iŨ wydatki JST, 
kt·ra nie jest bezpoŜrednio stronŃ Umowy o PPP, ale bierze udziağ w takim projekcie w spos·b 
poŜredni finansujŃc zwiŃzek JST lub sp·ğkň celowŃ (kt·rej jest odpowiednio czğonkiem lub 
udziağowcem), bňdŃcŃ stronŃ Umowy o PPP jako Podmiot Publiczny sŃ wpisywane do 
Wieloletniej Prognozy Finansowej, jeŨeli istnieje tytuğ prawny inny niŨ status zwiŃzku czy umowa 
sp·ğki. 

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) JST stanowi instrument wieloletniego planowania 
finansowego w jednostkach samorzŃdu terytorialnego. ZobowiŃzania z tytuğu Um·w o PPP 
powinny byĺ ujňte w WPF. 

Zgodnie z Wytycznymi PPP Tom II zobowiŃzania z tytuğu realizacji projektu PPP powinny byĺ 
zabezpieczoneprzez Podmiot Publiczny przed zaproszeniem Partner·w Prywatnych do zğoŨenia 
ofert. Takie podejŜcie nie tylko daje stronie publicznej gwarancjň posiadanych Ŝrodk·w juŨ w tej 
dacie, ale sprzyja r·wnieŨ BankowalnoŜci Projektu PPP. Partnerzy Prywatni, skğadajŃc swoje 
oferty, majŃ bowiem pewnoŜĺ, Ũe Podmiot Publiczny jest zdolny do zapğaty wynagrodzenia 
wynikajŃcego z planowanej Umowy o PPP. Brak zabezpieczenia Ŝrodk·w przed zaproszeniem 
do skğadania ofert moŨe powodowaĺ ryzyko, Ũe niekt·rzy wykonawcy w og·le nie zdecydujŃ siň 
na zğoŨenie ofert. Nie jest celowe zabezpieczanie Ŝrodk·w przed wszczňciem Postňpowania lub 
w jego wczesnej fazie.   
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Natomiast nie wszystkie sposoby finansowania poszczeg·lnych form organizacyjnych mogŃ byĺ 
ujňte w Wieloletniej Prognozie Finansowej: 

a) Porozumienie administracyjnoprawne/umowa cywilnoprawna pozyskuje Ŝrodki z tytuğu 
dotacji celowych przekazywanych przez JST na rzecz innej JST. Dotacje majŃ charakter 
jednoroczny i nie ma moŨliwoŜci wpisania ich do Wieloletniej Prognozy Finansowej, nawet 
jeŨeli dotyczŃ realizacji Umowy o PPP.

111
 Niemniej, JST zawierajŃce porozumienie 

administracyjnoprawne/ umowň cywilnoprawnŃ powinny okreŜliĺ kwoty dotacji niezbňdne do 
pokrycia koszt·w zwiŃzanych z Projektem. Ze wzglňdu na jednoroczny charakter dotacji  
i brak moŨliwoŜci wpisania jej do Wieloletniej Prognozy Finansowej, konieczne jest, aby JST 
przewidziağy w zawartym porozumieniu administracyjnoprawnym/umowie cywilnoprawnej 
zobowiŃzanie do uwzglňdnienia w corocznych budŨetach ustalonych kwot dotacji, o ile 
zostanie podjňta uchwağa o udzieleniu dotacji celowych, w poszczeg·lnych latach;  

b) ZwiŃzek JST jest finansowany ze skğadek/wpğat lub dotacji celowych (te ostatnie sŃ czňsto 
formŃ uzupeğniajŃcŃ skğadki/wkğady) przekazywanych przez JST na rzecz zwiŃzku, kt·re 
winny pokrywaĺ koszty bieŨŃcego utrzymania oraz dziağaŒ zwiŃzanych z realizacjŃ 
Pakietowego Projektu PPP, a takŨe pokrycie zobowiŃzaŒ (Opğaty za DostňpnoŜĺ)  
w stosunku do Partnera Prywatnego. Statut zwiŃzku JST powinien zawieraĺ zapisy 
dotyczŃce do partycypowania w kosztach funkcjonowania zwiŃzku oraz zabezpieczenia 
Ŝrodk·w na pokrycie 100% udziağu wğasnego w inwestycji w ramach Pakietowego Projektu 
PPP, w tym Opğaty za DostňpnoŜĺ. Mimo, Ũe skğadki majŃ charakter roczny, jeŨeli sŃ 
przeznaczane na wydatki wieloletnie sŃ ujmowane w wydatkach bieŨŃcych Wieloletniej 
Prognozy Finansowej, w pozycji 2.1; 

c) Sp·ğka komunalna, nie jest jednostkŃ sektora finans·w publicznych. Natomiast Ŝrodki 
finansowe na realizacjň Pakietowego Projektu PPP bňdŃ pokrywane przez JST udziağowc·w 
sp·ğki za poŜrednictwem dopğat i ewentualnie dotacji celowych. Z punktu widzenia 
BankowalnoŜci Projektu preferowanŃ formŃ sŃ dopğaty, gdyŨ majŃ charakter majŃtkowy i sŃ 
uwzglňdnianie w Wieloletniej Prognozie Finansowej; 
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Wpğyw zobowiŃzaŒ finansowych z um·w o PPP na deficyt budŨetowy i dğug 

publiczny 

Umowy o PPP mogŃ mieĺ wpğyw zar·wno na Indywidualny WskaŦnik ZadğuŨenia (IWZ),  
w przypadku gdy Podmiotem Publicznym jest JST, jak i na poziom paŒstwowego dğugu 
publicznego, jeŨeli Podmiotem Publicznym jest jednostka sektora finans·w publicznych  
w rozumieniu u.f.p. 

Spos·b klasyfikacji wpğywu zobowiŃzaŒ z Umowy o PPP na poziom paŒstwowego dğugu 
publicznego okreŜla art. 18a u.p.p.p. i Podmiot Publiczny winien opieraĺ siň na ww. przepisie 
oceniajŃc ten wpğyw. Dla oceny wpğywu na paŒstwowy dğug publiczny kluczowy jest podziağ 
ryzyka budowy, dostňpnoŜci i popytu miňdzy stronami Umowy o PPP. Zgodnie z u.p.p.p. 
zobowiŃzania wynikajŃce z Um·w o PPP nie wpğywajŃ na poziom paŒstwowego dğugu 
publicznego oraz deficyt sektora finans·w publicznych w sytuacji, gdy Partner Prywatny ponosi 
wiňkszoŜĺ ryzyka budowy oraz wiňkszoŜĺ ryzyka dostňpnoŜci lub ryzyka popytu. Zakres 
pojňciowy: ryzyka budowy, ryzyka dostňpnoŜci oraz ryzyka popytu oraz czynniki uwzglňdniane 
przy ich ocenie okreŜlone zostağy w RozporzŃdzeniu ws. Ryzyka. 

Konieczne jest, aby analiza przyjňtego w Umowie o PPP modelu podziağu ryzyk pod kŃtem 
wpğywu zobowiŃzaŒ z umowy na dğug publiczny zostağa przeprowadzona jeszcze przed 
zawarciem Umowy o PPP (np. po zakoŒczeniu dialogu konkurencyjnego). Brak analizy podziağu 
kluczowych ryzyk (budowy, dostňpnoŜci, popytu) moŨe skutkowaĺ nieprawidğowŃ ocenŃ wielkoŜci 
paŒstwowego dğugu publicznego w przypadku zawarcia Umowy o PPP.  

Wpğyw na dğug publiczny ma niewielkie praktyczne znaczenie przy realizacji projekt·w na 

poziomie JST. Kluczowe znaczenie dla okreŜlenia sytuacji finansowej JST ma wynik budŨetu 
operacyjnego JST (nadwyŨka operacyjna, deficyt operacyjny), czyli r·Ũnica miňdzy 
dochodami bieŨŃcymi a wydatkami bieŨŃcymi. NadwyŨka operacyjna moŨe byĺ bowiem 
przeznaczona na finansowanie nowych inwestycji oraz na spğatň wczeŜniej zaciŃgniňtego 
zadğuŨenia. Skoro zaŜ wiňkszoŜĺ zadğuŨenia dğugoterminowego zaciŃga siň z myŜlŃ o 
finansowaniu inwestycji, moŨna w uproszczeniu stwierdziĺ, Ũe o potencjale inwestycyjnym 
JST rozumianym jako zdolnoŜĺ do realizacji r·Ũnego rodzaju inwestycji, r·wnieŨ w formule 
PPP, decyduje przede wszystkim wielkoŜĺ generowanych nadwyŨek operacyjnych. 

W kontekŜcie Pakietowych Projekt·w PPP, sposoby przekazywania Ŝrodk·w 
przeznaczonych na Opğatň za DostňpnoŜĺ majŃ nastňpujŃce implikacje w zakresie IWZ: 

1. Dotacje celowe przekazywane przez JST w ramach porozumienia 
administracyjnoprawnego/umowy cywilnoprawnej oraz ewentualnie jako 
finansowanie/wsp·ğfinansowanie zwiŃzku JST, ze wzglňdu na sw·j roczny charakter sŃ 
neutralne dla IWZ; 

2. Skğadki/wpğaty do zwiŃzku oraz dopğaty do sp·ğki komunalnej sŃ ujmowane w Wieloletniej 
Prognozie Finansowej w pozycji 2.1.2 jako wydatki bieŨŃce z tytuğu porňczeŒ i gwarancji,  
a wiňc pomniejszajŃ nadwyŨkň operacyjnŃ JST; 

3. Wkğady kapitağowe wnoszone do Sp·ğki JST sŃ neutralne dla IWZ. 

Bardziej szczeg·ğowe informacje na temat metodyki oceny wpğywu um·w o PPP na finanse JST 
znajdujŃ siň w publikacji ĂAnaliza Wpğyw ZobowiŃzaŒ finansowych z um·w o PPP na deficyt 
budŨetowy i dğug publiczny ï praktyczny przewodnikò

112
.  

WAŧNE: ZaciŃgniňcie wydatk·w na inwestycje, poprzez zawarcie umowy o skutkach podobnych 
do poŨyczki lub kredytu, np. cesji wierzytelnoŜci z Umowy o PPP, wymaga uzyskania przez JST 
opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej o moŨliwoŜci spğaty zobowiŃzaŒ.

113
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 Michağ Bitner, Marcin Warzyniak, marzec 2018 r. 
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 Ustawa o Regionalnych Izbach Obrachunkowych z dn. 7 paŦdziernika 1992 r. Dz.U.1992 art.11 ust.1 punkt 3 
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Przekazywanie Partnerowi Prywatnemu Wynagrodzenia 

Wszelkie pğatnoŜci wynagrodzenia Partnerowi Prywatnemu w postaci Opğaty za DostňpnoŜĺ, 
pochodziĺ bňdŃ od JST, bňdŃcych uczestnikami Pakietowego Projektu PPP. PğatnoŜci 
wynagrodzenia bňdŃ dokonywane przez podmiot, stanowiŃcy formň organizacyjnoprawnŃ 
realizacji Pakietowego Projektu PPP (Lider Projektu, czyli jedna z JST/zwiŃzek JST/sp·ğka 
komunalna).  

Opğata za DostňpnoŜĺ, obejmujŃca wszystkie komponenty wyszczeg·lnione w rozdziale 5 pkt 4) 
Analizy jest rozğoŨona na raty, w zaleŨnoŜci o harmonogramu spğaty zadğuŨenia przez Partnera 
Prywatnego, zgodnie z zapisanym w Umowie o PPP okresem rozliczeniowym (rekomendowana 
jest pğatnoŜĺ miesiňczna). Wynagrodzenie to jest obniŨane o wartoŜĺ potencjalnych kar i 
pomniejszeŒ z tytuğu niedotrzymania Kluczowych Wiernik·w EfektywnoŜci oraz w przypadku 
zmniejszonej dostňpnoŜci.  

Istotne jest, aby w ramach Umowy o PPP zostağy zdefiniowane nie tylko wzory obliczenia tej 
opğaty oraz Kluczowe WskaŦniki EfektywnoŜci, lecz takŨe zasady raportowania przez Partnera 
Prywatnego ewentualnych ograniczeŒ dostňpnoŜci w danym okresie rozliczeniowym oraz 
niezbňdna dokumentacja, kt·ra bňdzie przekazywana Podmiotowi Publicznemu. Zasady 
partycypacji w kosztach, zyskach oraz zasady pokrywania strat powinny byĺ ujňte  
w porozumieniu administracyjnoprawnym/umowie cywilnoprawnej/statucie zwiŃzku JST/umowie 
sp·ğki komunalnej

114
.  

Partner Prywatny powinien kaŨdorazowo przedstawiĺ szczeg·ğowŃ kalkulacjň naleŨnej w danym 
okresie rozliczeniowym Opğaty za DostňpnoŜĺ, przy czym kalkulacja ta jest przedmiotem 
weryfikacji przez stronň publicznŃ oraz ewentualnych uzgodnieŒ pomiňdzy stronami Umowy  
o PPP przed ostatecznym uruchomieniem pğatnoŜci naleŨnej dla Partnera Prywatnego. Jest to 
procedura dotyczŃca zarzŃdzania Projektem PPP i zostağa opisana szczeg·ğowo w rozdziale  
4 Analizy. 
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 Kwestie rozliczania kar umownych/odszkodowania/obniŨonego wynagrodzenia pomiňdzy JST zostağy opisane 

w pkt 3 ZağŃcznika nr 6 do Analizy.  
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6. ANALIZA SWOT WYBRANYCH WARIANTčW Z 

UZASADNIENIEM 

W poniŨszych tabelach spoŜr·d cech wğaŜciwych dla poszczeg·lnych form 
organizacyjnoprawnych zostağy wyr·Ũnione (w nawiasach) kryteria r·ŨnicujŃce przedstawione  
w analizie wielokryterialnej (rozdziağ 7 Analizy).  

 

6.1. Umowa miňdzy JST - porozumienie 
administracyjnoprawne 

Porozumienie administracyjnoprawne 

Mocne strony Sğabe strony 

¶ Nieskomplikowana procedura zawierania 
porozumieŒ, brak koniecznoŜci tworzenia 
dodatkowych struktur (wymogi formalno-
prawne, efektywnoŜĺ kosztowa) 

¶ Ponoszenie odpowiedzialnoŜci przez JST 
za realizacjň powierzonego jednej z nich 
zadania ï JST przyjmujŃca nie realizuje 
zadania na wğasnŃ odpowiedzialnoŜĺ  
(w odr·Ũenieniu np. od zwiŃzku, w kt·rym 
odpowiedzialnoŜĺ JST jest ograniczona), 
co negatywnie wpğywa na BankowalnoŜĺ 
oraz moŨe zniechňcaĺ JST do realizacji 
Projektu w tej formie (BankowalnoŜĺ  
w kontekŜcie Pakietowego PPP) 

¶ Spos·b finansowania realizacji zadaŒ 
publicznych przekazywanych na podstawie 
porozumienia (dotacja celowa) jest 
podatkowo optymalny (kwestie 
podatkowe) 

¶  NiestabilnoŜĺ formy wsp·ğpracy JST oraz 
ograniczenie moŨliwoŜci wypğacania dotacji 
z budŨetu JST do danego roku 
finansowego skutkuje niskŃ 
BankowalnoŜciŃ w przypadku 
porozumienia administracyjnoprawnego 
(BankowalnoŜĺ w kontekŜcie 
Pakietowego PPP) 

¶ Brak skutk·w podatkowych zawarcia 
porozumienia (kwestie podatkowe) 

¶ Brak oddzielnych struktur organizacyjnych 
od JST ï w zwiŃzku z tym funkcjonowanie 
porozumienia w duŨej mierze zaleŨy od 
decyzji poszczeg·lnych JST (odrňbnoŜĺ 
od JST) 

¶ Wzglňdnie duŨa swoboda w konstruowaniu 
postanowieŒ porozumienia, w tym 
okreŜlania obowiŃzk·w poszczeg·lnych 
JST oraz konsekwencji niewywiŃzania siň 
ze zobowiŃzaŒ, co moŨe pom·c 
dostosowaĺ tň formň wsp·ğdziağania do 
specyfiki Pakietowego Projektu PPP 

¶ Porozumienie administracyjnoprawne jest 
mağo stabilnŃ formŃ wsp·ğpracy JST 
(stabilnoŜĺ) 

¶  DobrowolnoŜĺ uczestnictwa JST  
w porozumieniu administracyjnoprawnym ï 
wystŃpienie z porozumienia moŨe byĺ 
ograniczone do okreŜlonych przypadk·w, 
jednak nie moŨna go zupeğnie wykluczyĺ 
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Szanse ZagroŨenia 

¶ Na gruncie u.d.p. dopuszczono wprost 
moŨliwoŜĺ przekazania zadaŒ w zakresie 
budowy/remotu i utrzymania dr·g 
publicznych w drodze porozumienia 
administracyjnoprawnego zawartego 
pomiňdzy zarzŃdcami dr·g, co pozwoliğoby 
na realizacjň Pakietowego Projektu PPP  
w branŨy drogowej w takiej formie  

¶ IstniejŃ wŃtpliwoŜci, co do moŨliwoŜci 
przekazania na podstawie porozumienia 
administracyjnoprawnego pomiňdzy JST 
zadaŒ w zakresie budowy/remotu i 
utrzymania dr·g publicznych, kt·re to 
zadania zastrzeŨone sŃ dla zarzŃdcy drogi 
i na gruncie u.d.p. mogŃ byĺ 
przekazywane wyğŃcznie w okreŜlonych 
przypadkach (vide rozdziağ 1.3.1.1. pkt 4) 
Analizy). (dostosowanie do specyfiki 
sektora drogowego) 

 ¶ Spos·b finansowania realizacji zadaŒ 
publicznych przekazywanych na podstawie 
porozumienia (dotacja celowa) moŨe byĺ 
czynnikiem destabilizujŃcym porozumienie 
ze wzglňdu na charakter roczny dotacji 
(BankowalnoŜĺ w kontekŜcie 
Pakietowego PPP) 

 

6.2. ZwiŃzek JST (miňdzygminny, powiatowo-gminny) 

ZwiŃzek JST 

Mocne strony Sğabe strony 

¶ Posiadanie osobowoŜci prawnej  
w wymiarze cywilnoprawnym (posiadanie 
zdolnoŜci prawnej, zdolnoŜci do czynnoŜci 
prawnych i zdolnoŜci procesowej) oraz 
administracyjnoprawnym (w tym zakresie 
moŨliwoŜĺ realizowania przez zwiŃzek 
zadaŒ o charakterze wğadczym) 
(odrňbnoŜĺ od JST) 

¶ DobrowolnoŜĺ uczestnictwa JST  
w zwiŃzku ï na gruncie statutu nie moŨna 
wyğŃczyĺ prawa do wystňpowania ze 
zwiŃzku, ale moŨna to uprawnienie  
w pewnym stopniu ograniczyĺ  
(np. do ŜciŜle okreŜlonych przypadk·w) 
(odrňbnoŜĺ od JST) 

¶  Posiadanie oddzielnych struktur 
organizacyjnych, w tym wğasnych organ·w, 
co wpğywa negatywnie na efektywnoŜĺ 
kosztowŃ, ale pozwala w pewnym stopniu 
uniezaleŨniĺ zwiŃzek od JST (w zakresie 
podejmowania decyzji dotyczŃcych spraw 
Ăwewnňtrznychò, jak i w stosunku do 
podmiot·w trzecich, w tym Partnera 
Prywatnego) (efektywnoŜĺ kosztowa, 
odrňbnoŜĺ od JST)  

¶ Organy zwiŃzku sŃ powiŃzane z organami 
tworzŃcych go JST, co moŨe negatywnie 
wpğywaĺ na stabilnoŜĺ tej formy 
wsp·ğdziağania (ryzyko polityczne) 
(odrňbnoŜĺ od JST) 
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¶ Stosunkowo niewielkie wymogi formalno-
prawne oraz duŨa swoboda  
w ksztağtowaniu postanowieŒ statutowych, 
dziňki czemu JST mogŃ dostosowaĺ 
zasady funkcjonowania zwiŃzku do 
specyfiki Pakietowego Projektu PPP 
(wymogi formalno-prawne) 

¶ CiňŨar finansowania dziağalnoŜci zwiŃzku 
w cağoŜci spoczywa na tworzŃcych go JST, 
kt·re zobowiŃzane sŃ do udzielania mu 
pomocy rzeczowej lub finansowej  
i w zaleŨnoŜci od formy tego finansowania 
moŨe wpğywaĺ na IWZ (w przypadku 
skğadek lub wpğat do zwiŃzku) 

¶ Przekazywanie Ŝrodk·w finansowych 
przez JST w formie skğadek/wpğat, 
wpisywanych do WPF jest korzystna dla 
BankowalnoŜci Projektu (BankowalnoŜĺ 
w kontekŜcie Pakietowego PPP) 

 

¶ Zar·wno utworzenie zwiŃzku JST,  
jak i dopuszczalne sposoby finansowania 
jego dziağalnoŜci (dotacja, wpğaty/skğadki) 
nie powinny wywoğywaĺ skutk·w 
podatkowych na gruncie podatku VAT  
oraz bňdŃ mogğy korzystaĺ ze zwolnienia  
z podatku CIT (kwestie podatkowe) 

 

Szanse ZagroŨenia 

¶ Na gruncie orzecznictwa nie wykluczono 
wprost moŨliwoŜci powierzenia zwiŃzkowi 
zadaŒ publicznych w zakresie 
zarzŃdzania drogami publicznymi (vide 
rozdziağ 1.3.2.1. pkt 6) Analizy) 
(dostosowanie do specyfiki sektora 
drogowego) 

¶ Aktualnie obowiŃzujŃce przepisy 
regulujŃce tworzenie i dziağanie zwiŃzk·w 
sŃ lakoniczne i mogŃ budziĺ wiele 
wŃtpliwoŜci praktycznych 

¶ Spos·b finansowania dziağalnoŜci zwiŃzku 
JST (wpğaty/skğadki czğonkowskie) moŨe 
byĺ istotnym czynnikiem stabilizujŃcym ï 
w szczeg·lnoŜci na trwaloŜĺ Projektu 
moŨe wpğynŃĺ moŨliwoŜĺ obciŃŨenia 
kosztami realizacji inwestycji JST, pomimo 
jej wystŃpienia ze zwiŃzku (stabilnoŜĺ) 
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6.3. Sp·ğka komunalna 

 

Sp·ğka komunalna 

Mocne strony Sğabe strony 

¶ Sp·ğka komunalna wydaje siň byĺ 
najstabilniejszŃ formŃ wsp·ğpracy ze 
wszystkich omawianych wariant·w

115
,  

w szczeg·lnoŜci ze wzglňdu na 
niemoŨnoŜĺ Ăprostegoò wypowiedzenia 
umowy sp·ğki, a koniecznoŜĺ 
zastosowania instytucji zbycia udziağ·w 
(stabilnoŜĺ) 

¶ Istnieje orzecznictwo wykluczajŃce 
zar·wno prowadzenie gospodarki 
komunalnej w zakresie zadania wğasnego 
jakim jest utrzymanie dr·g gminnych w 
formie sp·ğki prawa handlowego,  
jak i powierzenie takiej sp·ğce przez gminň 
wykonywania takiego zadania

116
 

(dostosowanie do specyfiki sektora 
drogowego) 

¶ Pozwala w najpeğniejszy spos·b oddzieliĺ 
odpowiedzialnoŜĺ za zobowiŃzania 
powstajŃce w trakcie dziağalnoŜci sp·ğki od 
JST, kt·ra jest jej udziağowcem 
(odrňbnoŜĺ od JST) 

¶  Utworzenie i utrzymanie sp·ğki wiŃŨe siň  
z kosztami dla JST. W sytuacji kiedy 
Postňpowanie przedğuŨa siň lub z r·Ũnych 
przyczyn dochodzi do jego uniewaŨnienia, 
tworzŃce JST majŃ poczucie zbňdnego 
wydatku (efektywnoŜĺ kosztowa) 

¶ Prowadzi dziağalnoŜĺ samodzielnie, bňdŃc 
niezaleŨna w zakresie podejmowanych 
decyzji, zar·wno co do spraw 
wewnňtrznych, w tym organizacyjnych,  
jak i co do dokonywanych na rynku 
czynnoŜci prawnych i faktycznych 
(odrňbnoŜĺ od JST) 

¶  Sp·ğka komunalna jako podatnik podatku 
PCC ponosi ciňŨar opodatkowania 
wniesienia wkğad·w pieniňŨnych 
(skutkujŃcych podwyŨszeniem kapitağu 
zakğadowego) oraz dopğat (kwestie 
podatkowe) 

¶  Zasadniczo odpowiedzialnoŜĺ majŃtkowa 
za zobowiŃzania dotyczy majŃtku sp·ğki, 
 a nie majŃtku jednostki samorzŃdu 
terytorialnego jako odrňbnej osoby 
prawnej

117
 

¶  Zgodnie z niekt·rymi poglŃdami, JST nie 
mogŃ tworzyĺ sp·ğek kapitağowych razem  
z innymi jednostkami samorzŃdu 
terytorialnego ani razem z innymi 
jednostkami samorzŃdowymi 
przystňpowaĺ do istniejŃcych sp·ğek,  
ani teŨ przystňpowaĺ do sp·ğek, w kt·rych 
juŨ uczestniczŃ inne jednostki 
samorzŃdowe

118
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 Vide: rozdziağ 1.3.3 pkt 9) Analizy 
116

 Vide: rozdziağ 1.3.3. pkt 6) Analizy 
117

 PotwierdzajŃ to art. 49 ust. 1 u.s.g., art. 49 u.s.p. oraz art. 60 u.s.w., w myŜl kt·rych gmina nie ponosi 

odpowiedzialnoŜci za zobowiŃzania innych gminnych os·b prawnych, a te nie ponoszŃ odpowiedzialnoŜci  

za zobowiŃzania gminy 
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 Vide: rozdziağ 1.3.3 Analizy 
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¶ Wpğyw JST na sp·ğkň jako udziağowca lub 
akcjonariusza zostaje zapewniony przez 
Ŝrodki nadzoru wğaŜcicielskiego, w tym 
moŨliwoŜĺ okreŜlania przedmiotu 
dziağalnoŜci i innych element·w 
stanowiŃcych materiň statutowŃ, a takŨe 
swobodň w zakresie obsady personalnej 
organ·w sp·ğki 

¶ Co do zasady sp·ğka komunalna nie jest 
podstawowŃ formŃ wsp·ğpracy pomiňdzy 
JST, poniewaŨ prawo przewiduje 
specyficzne formy zwiŃzk·w i porozumieŒ, 
o kt·rych mowa w art. 5 u.g.k. 

¶ Jest formŃ pozwalajŃcŃ na og·ğ na 
sprawniejsze dziağanie niŨ typowe formy 
administracyjne 

 

¶ Stanowi byt dostosowany do warunk·w 
rynkowych 

 

¶ UmoŨliwia ğatwŃ wsp·ğpracň z sektorem 
prywatnym poprzez moŨliwoŜĺ zbycia 
udziağ·w lub akcji, (art. 12 ust. 2 u.g.k.) 

 

Szanse ZagroŨenia 

¶ Sp·ğka jest podmiotem preferowanym 
przez banki pod warunkiem zobowiŃzania 
w umowie Sp·ğki do regularnych dopğat  

¶ ObowiŃzujŃce przepisy regulujŃce 
tworzenie i dziağanie sp·ğek komunalnych 
sŃ nieprecyzyjne i mogŃ stanowiĺ istotnŃ 
barierň dla tej formy wsp·ğpracy JST 
(wymogi formalno-prawne) 

¶ Sp·ğka nie naleŨy do sektora finans·w 
publicznych, a wiňc nie obowiŃzuje jej 
analogiczna dyscyplina finansowa jak  
w przypadku JST 

¶ IstniejŃ rozbieŨnoŜci w orzecznictwie 
dotyczŃce uznania sp·ğki komunalnej 
realizujŃcej zadania publiczne za 
podatnika VAT, a w konsekwencji r·wnieŨ 
skorzystania przez niŃ z moŨliwoŜci 
obniŨenia kwoty podatku naleŨnego  
o wartoŜĺ podatku naliczonego (kwestie 
podatkowe) 

¶ MoŨliwoŜĺ tworzenia i przystňpowania  
do sp·ğek winna zawsze byĺ rozpatrywana 
w kontekŜcie cel·w gospodarki 
komunalnej, kt·re dotyczŃ wykonania 
zadaŒ wğasnych JST. Oznacza to 
potencjalne ograniczenie nie tylko 
przedmiotowe, lecz takŨe terytorialne, 
poniewaŨ kaŨda JST powinna zaspokajaĺ 
potrzeby wsp·lnoty samorzŃdowej, kt·ra 
zamyka siň w jej granicach 
administracyjnych. PowyŨsze potwierdzajŃ 
tezy przywoğane juŨ w Analizie

119
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 Vide: rozdziağ 1.1. 1 Analizy 
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 ¶ IstniejŃ rozbieŨnoŜci w orzecznictwie 
odnoŜnie kluczowych kwestii, takich jak 
moŨliwoŜĺ dziağania sp·ğki komunalnej na 
terenie r·Ũnych JST, a takŨe powierzenia 
sp·ğce komunalnej zarzŃdu drogi 

 ¶ Mimo Ũe sp·ğka jest poza sektorem 
finans·w publicznych, to nie generuje 
wğasnych przychod·w, tylko jest cağkowicie 
zaleŨna od finansowania JST a dopğaty 
przekazywane na rzecz sp·ğki sŃ 
wpisywane do WPF jako wydatki bieŨŃce  
z tytuğu porňczeŒ i gwarancji i w efekcie 
majŃ negatywny wpğyw na ich IWZ  
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7. REKOMENDACJA JEDNEGO Z TRZECH WARIANTčW 

Z UZASADNIENIEM 

 

7.1. Analiza por·wnawcza  

0

1

2

3

4

5
stabilnoŜĺ

efektywnoŜĺ kosztowa

kwestie podatkowe

bankowalnoŜĺ w kontekŜcie
Pakietowego PPP

wymogi formalno-prawne

odrňbnoŜĺ od JST

dostosowanie do specyfiki
sektora drogowego
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Liczby w nawiasach przedstawiajŃ powierzchniň wielokŃt·w widniejŃcych na wykresie. 

Wykres obrazuje przewagň zwiŃzku JST nad pozostağymi konstrukcjami, biorŃc za punkt wyjŜcia 
siedem podstawowych zmiennych, jakie naleŨy wziŃĺ pod uwagň przy zakğadaniu formy 
organizacyjno-prawnej przez JST. 

Metodyka interpretacji i oceny wykresu radarowego polega na por·wnaniu pola poszczeg·lnych 
wielokŃt·w utworzonych w oparciu o ustalone kryteria. WielokŃt o najwiňkszej powierzchni 
oznacza, Ũe analizowana forma ma najwyŨszŃ ocenň i jest najbardziej przydatna do okreŜlonego 
celu. Zgodnie z legendŃ umieszczonŃ powyŨej wykresu zwiŃzek JST uzyskağ najwyŨszŃ wartoŜĺ, 
co oznacza, Ũe jest formŃ najbardziej przydatnŃ dla realizacji Pakietowych Projekt·w PPP. 
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7.2. Czynniki sukcesu Pakietowego Projektu PPP 
 

Czynniki sukcesu Pakietowego Projektu PPP 

¶ WğaŜciwa identyfikacja projekt·w drogowych na obszarze JST planujŃcych Pakietowy 
Projekt PPP, obejmujŃcych zar·wno budowň nowych dr·g, jak i remonty, a nastňpnie 
zarzŃdzanie/utrzymanie drogami. Drogi nie powinny byĺ poğoŨone w zbyt duŨych 
odlegğoŜciach (powinny tworzyĺ jednŃ sieĺ), a ich odcinki nie powinny byĺ zbyt kr·tkie. 

¶ Bardzo dobre przygotowanie Projektu od strony technicznej, poczŃwszy od rzetelnej  
i kompletnej inwentaryzacji dr·g, poprzez profesjonalnie sporzŃdzone PFU (rekomendowane 
jedno, dla wszystkich dr·g objňtych Projektem). 

¶ Wola polityczna i determinacja JST, planujŃcych Pakietowy Projekt PPP. To kluczowy 
czynnik, pozwalajŃcy na przezwyciňŨenie ewentualnych problem·w. 

¶ Forma organizacyjno-prawna o stabilnej strukturze, niepodatnej na ryzyko polityczne 
(zmiany wğadz JST na skutek wybor·w). 

¶ Rzetelnie przeprowadzona Ocena EfektywnoŜci, potwierdzajŃca korzyŜci z Pakietowego 
Projektu PPP identyfikujŃca ryzyka.  
Szczeg·lnie istotnym komponentem jest analiza techniczna, w ramach kt·rej zostanŃ 
okreŜlone koszty inwestycyjne i operacyjne w wariancie PPP i tradycyjnym, oraz 
wyznaczone wywaŨone Kluczowe WskaŦniki EfektywnoŜci. Istotna teŨ jest rzetelna analiza 
finansowa, a nastňpnie VfM. Przyjňcie do Projektu tych JST, kt·rych Ăstanding finansowyò 
nie bňdzie stanowiğ dodatkowego obciŃŨenia dla BankowalnoŜci. 

¶ Dobrze opracowana Umowa o PPP, sprzyjajŃca BankowalnoŜci, prawidğowe przypisanie 
ryzyk pomiňdzy poszczeg·lnych uczestnik·w Projektu, wğaŜciwy zakres i wysokoŜĺ 
nakğadanych na Partnera Prywatnego kar. 

¶ WğaŜciwe procedury zarzŃdzania UmowŃ o PPP. Sukces Projektu PPP nie polega 
wyğŃcznie na Zamkniňciach Komercyjnym i Finansowym, ale na jego realizacji w taki 
spos·b, aby speğniğ cele i przynosiğ korzyŜci dla interesu publicznego. 

¶ WğaŜciwa komunikacja ze wszystkimi interesariuszami Projektu. 

¶ WğaŜciwy dob·r czğonk·w zespoğ·w po stronie publicznej oraz profesjonalnych Doradc·w. 

 

7.3. Ryzyka wğaŜciwe dla Pakietowego Projektu PPP 
 

Ryzyka wğaŜciwe dla Pakietowego Projektu PPP 

¶ NiewğaŜciwie wybrane czŃstkowe projekty tworzŃce Pakietowy Projekt PPP,  
kt·rymi Partnerzy Prywatni nie sŃ zainteresowani. 

¶ NiewğaŜciwa, niestabilna forma organizacyjno-prawna, powodujŃca Ũe Instytucje 
FinansujŃce nie sŃ skğonne udzieliĺ finansowania ze wzglňdu na ryzyko spğaty. 

¶ Ocena EfektywnoŜci przeprowadzona niewğaŜciwie lub niepeğna (bez komponentu 
technicznego) w oparciu o nierzetelne zağoŨenia, co skutkuje fağszywymi wynikami VfM,  
a w efekcie rozpoczňcie Postňpowania, kt·re nie wzbudzi zainteresowania Partner·w 
Prywatnych. 

¶ Ryzyko polityczne. 
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7.4. Rekomendowana ŜcieŨka postňpowania 

Na podstawie Analizy, na potrzeby realizacji Pakietowego Projektu PPP w sektorze 
drogowym: 

I. jako formň organizacyjno-prawnŃ nieadekwatnŃ uznano umowň cywilnoprawnŃ, 
gğ·wnie ze wzglňdu na brak moŨliwoŜci przeniesienia odpowiedzialnoŜci za realizacjň 
Umowy o PPP na jej podstawie na innŃ JST (inny podmiot). Ponadto, w ramach umowy 
cywilnoprawnej niemoŨliwe jest nie tylko przekazywanie zadaŒ o charakterze 
publicznoprawnym (dziağaŒ wğadczych), ale istniejŃ r·wnieŨ wŃtpliwoŜci co do moŨliwoŜci 
przekazywania zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi wykonywanych  
w formach niewğadczych.  

II. jako formy przydatne do realizacji Pakietowego Projektu PPP uznano:  

1) porozumienie administracyjnoprawne, przede wszystkim ze wzglňdu na 
przewidzianŃ wprost w u.d.p. moŨliwoŜĺ przekazywania zadaŒ z zakresu 
zarzŃdzania drogami publicznymi w drodze porozumienia miňdzy zarzŃdcami dr·g. 
Ponadto nieskomplikowana procedura zawierania i powszechna praktyka stosowania 
moŨe powodowaĺ, iŨ ta forma wsp·ğdziağania moŨe byĺ atrakcyjna dla samorzŃd·w. 
Z drugiej jednak strony, porozumienie nie jest wystarczajŃco trwağŃ formŃ 
wsp·ğdziağania dla realizacji takiego przedsiňwziňcia jak Pakietowy Projekt PPP:  
po pierwsze ze wzglňdu na spos·b finansowania zadaŒ wykonywanych na 
podstawie porozumieŒ (dotacja celowa), jak r·wnieŨ ze wzglňdu na duŨe ryzyko 
polityczne (o dalszym uczestnictwie JST w porozumieniu bezpoŜrednio decydujŃ  
ich organy).  

2) sp·ğkň komunalnŃ, przede wszystkim ze wzglňdu na moŨliwoŜĺ przeniesienia 
odpowiedzialnoŜci za realizacjň Projektu z JST na sp·ğkň oraz zwiŃzane z tym 
posiadanie przez sp·ğkň osobowoŜci prawnej i odrňbnoŜci od JST. Sp·ğka 
komunalna jest najbardziej stabilnŃ formŃ wsp·ğdziağania pomiňdzy JST, gğ·wnie  
ze wzglňdu na posiadanie wğasnych organ·w (co zmniejsza ryzyko polityczne) oraz 
dopuszczalnoŜĺ ustanowienia ograniczeŒ w moŨliwoŜci wystňpowania ze sp·ğki. 
R·wnieŨ moŨliwe sposoby finansowania dziağalnoŜci sp·ğki (dopğaty), zapewniajŃ 
stabilnoŜĺ tej formy wsp·ğdziağania. Choĺ sp·ğka wydaje siň wğaŜciwa dla realizacji 
tak skomplikowanego przedsiňwziňcia jak Pakietowy Projekt PPP, istniejŃ 
wŃtpliwoŜci, czy moŨe byĺ stosowana w sektorze drogowym ze wzglňdu  
na niepewnoŜĺ co do moŨliwoŜci przekazania jej zadaŒ z zakresu zarzŃdzania 
drogami publicznymi.  

III. jako formň najbardziej przydatnŃ do realizacji Pakietowego Projektu PPP uznano 
zwiŃzek JST ze wzglňdu na: 

-  moŨliwoŜĺ przekazania zwiŃzkowi przez JST zadaŒ publicznych (w zakresie dziağaŒ 
wğadczych i niewğadczych), a w szczeg·lnoŜci moŨliwoŜĺ wykonywania przez 
zwiŃzek JST zadaŒ z zakresu zarzŃdzania drogami publicznymi,  

-  moŨliwoŜĺ przeniesienia odpowiedzialnoŜci za realizacjň Projektu z JST na zwiŃzek,  

-  posiadanie osobowoŜci prawnej i odrňbnoŜci od JST tworzŃcych zwiŃzek, w tym 
posiadanie wğasnych organ·w,  

-  moŨliwe zasady finansowania dziağalnoŜci zwiŃzku JST, w tym moŨliwoŜĺ 
przewidzenia w statucie obowiŃzku w partycypowaniu w kosztach inwestycji przez 
JST, kt·ra ze zwiŃzku wystŃpiğa, 

-  swoboda w ksztağtowaniu postanowieŒ statutu zwiŃzku, dziňki czemu moŨna jego 
brzmienie dostosowaĺ do indywidualnych warunk·w Pakietowego Projektu PPP.  
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Do gğ·wnych wad zwiŃzku JST naleŨŃ przede wszystkim: dobrowolnoŜĺ uczestnictwa w zwiŃzku 
(wystŃpienie ze zwiŃzku nie jest wyjŃtkowo utrudnione, choĺ moŨe byĺ w statucie ograniczone  
do okreŜlonych przypadk·w) oraz w pewnym stopniu ryzyko polityczne wynikajŃce z powiŃzaŒ 
osobowych wystňpujŃcych miňdzy organami zwiŃzku a JST.  

Ze wzglňdu na wytypowanie tej formy wsp·ğdziağania JST na potrzeby Pakietowego 
Projektu PPP, dalsze rekomendacje bňdŃ dotyczyĺ realizacji Projektu w ramach zwiŃzku 
JST.  

JST zainteresowane udziağem w Projekcie powinny podjŃĺ nastňpujŃce kroki: 

I. Podpisanie listu intencyjnego przez zainteresowane JST potwierdzajŃcego wstňpnŃ 
wolň uczestnictwa w Pakietowym Projekcie PPP oraz podjňcia dziağaŒ w celu 
sporzŃdzenia wsp·lnej Oceny EfektywnoŜci ï na tym etapie, JST dokonajŃ 
identyfikacji przedsiňwziňĺ oraz uczestnik·w Projektu 

II. Podpisanie porozumienia administracyjnoprawnego lub umowy o wsp·ğpracy ï  
na jego podstawie spoŜr·d zainteresowanych JST zostanie wyğoniony Lider Projektu, 
upowaŨniony do reprezentowania pozostağych JST w kontaktach z MFiPR i 
przeprowadzenia postňpowania na wyb·r Doradcy prawnego, ekonomicznego i 
technicznego oraz zobowiŃzany do koordynowania dziağaŒ JST na etapie sporzŃdzenia 
Oceny EfektywnoŜci planowanego Pakietowego Projektu PPP.  

III. Przeprowadzenie postňpowania na wyb·r Doradc·w prawnych, ekonomicznych  
i technicznych, kt·rzy dokonajŃ Oceny EfektywnoŜci ï postňpowanie zostanie 
przeprowadzone wsp·lnie przez wszystkie JST zainteresowane udziağem w Projekcie, 
peğnomocnikiem JST bňdzie natomiast Lider Projektu. Koszt przeprowadzenia 
postňpowania i wynagrodzenia Doradc·w poniosŃ wsp·lnie wszystkie JST 
zainteresowane Projektem. 

IV. SporzŃdzenie Oceny EfektywnoŜci ï na podstawie dokument·w dostarczonych 
Doradcom prawnym, ekonomicznym i technicznym przez JST zainteresowane Projektem 
zostanie sporzŃdzona Ocena EfektywnoŜci, w ramach kt·rej zostanie ustalone: 

-  czy jest moŨliwa realizacja Pakietowego Projektu PPP, 

-  jaka byğaby wğaŜciwa forma wsp·ğdziağania JST biorŃcych udziağ w Projekcie 
(przede wszystkim zwiŃzek JST, ewentualnie sp·ğka komunalna lub porozumienie 
administracyjnoprawne), 

-  czy wystňpujŃ r·Ũnice w poziomie dostosowania poszczeg·lnych JST do 
realizacji Projektu ï jeŨeli w odniesieniu do niekt·rych JST wystňpuje dane ryzyko  
w wiňkszym stopniu, pozostağe JST mogŃ jŃ zobowiŃzaĺ do zminimalizowania tego 
ryzyka poprzez podjňcie stosownych dziağaŒ. Brak zniwelowania, w oznaczonym 
terminie, r·Ũnic do okreŜlonego, ustandaryzowanego poziomu, powinien powodowaĺ 
niedopuszczenie danej JST do realizacji Projektu.   

W przypadku negatywnych wniosk·w Oceny EfektywnoŜci co do moŨliwoŜci 
realizacji Pakietowego Projektu PPP, porozumienie administracyjnoprawne lub 
Umowa o Wsp·ğpracy ğŃczŃca JST ulegnie rozwiŃzaniu.  

JeŨeli wnioski bňdŃ pozytywne, JST podejmŃ kolejne kroki: 

V. Rozmowy/negocjacje dotyczŃce warunk·w utworzenia zwiŃzku JST ï zalecane jest 
zakoŒczenie tego etapu porozumieniem lub umowŃ pomiňdzy JST, ewentualnie listem 
intencyjnym. 

VI. Podjňcie uchwağ o utworzeniu zwiŃzku JST ï przez rady gminy/powiat·w. 
Rekomendowanym jest, aby uchwağy wszystkich JST byğy tej samej treŜci. 

VII. Powiadomienie wojewody ï o utworzeniu zwiŃzku JST. ObowiŃzek ten ciŃŨy jedynie  
na gminach.  
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VIII. Uzgodnienie projektu statutu ï z wojewodŃ. W postňpowaniu uzgodnieniowym,  
JST powinien reprezentowaĺ jeden z w·jt·w, burmistrz·w, prezydent·w lub starost·w, 
umocowany do dziağania w imieniu pozostağych JST.  

IX. Podjňcie uchwağ o przyjňciu statutu zwiŃzku JST ï przez rady gmin/powiat·w. 
Rekomendowanym jest doğŃczenie statutu do uchwağ w formie zağŃcznika.  

X. Rejestracja zwiŃzku JST ï umocowany do dziağania w imieniu pozostağych JST jeden  
z w·jt·w, burmistrz·w, prezydent·w lub starost·w bierze udziağ w postňpowaniu 
rejestrowym. 

XI. Ogğoszenie statutu ï dokonywane w wojew·dzkim dzienniku urzňdowym. Z dniem 
ogğoszenia zwiŃzek JST uzyskuje osobowoŜĺ prawnŃ oraz przekazane mu zostajŃ 
zadania publiczne JST (oraz powiŃzane z nimi kompetencje).  

Na podstawie statutu JST powinny przekazaĺ zwiŃzkowi zadanie w zakresie 
realizacji Pakietowego Projektu PPP w odniesieniu do okreŜlonych istniejŃcych lub 
planowanych dr·g publicznych, kt·rego przedmiotem bňdzie budowa lub remont  
i utrzymanie dr·g publicznych. W zakresie powierzonych zadaŒ, zwiŃzek JST 
bňdzie zobowiŃzany do przeprowadzenia Postňpowania oraz zarzŃdzania UmowŃ  
o PPP. Z kolei JST bňdŃ zobowiŃzane do partycypowania w kosztach realizacji 
Projektu.   

ZwiŃzek JST oraz JST biorŃce udziağ w Projekcie podejmŃ nastňpujŃce kroki: 

XII. Podpisanie Umowy o Wsp·ğpracy (wzglňdnie szczeg·ğowego okreŜlenia w statucie 
zwiŃzku), w kt·rej zostanŃ uregulowane zasady wsp·ğpracy przy przygotowaniu 
Postňpowania, w tym: zasady powoğania czğonk·w do komisji przetargowej oraz spos·b 
jej dziağania, zasady przekazywania przez JST dokumentacji niezbňdnej do 
przygotowania Postňpowania.  

XIII. ZwiŃzek JST przygotuje Postňpowanie ï przy udziale wybranych Doradc·w 
ekonomicznych, prawnych i technicznych oraz wsp·ğpracy tworzŃcych go JST (kt·re 
bňdŃ zobowiŃzane do aktywnego udziağu w przygotowywaniu PFU, okreŜlaniu warunk·w 
udziağu w Postňpowaniu, kryteri·w oceny ofert, opracowaniu projektowanych 
postanowieŒ umownych). Rekomendowanym trybem postňpowania na wyb·r Partnera 
Prywatnego bňdzie dialog konkurencyjny.  

XIV. Przeprowadzenie Postňpowania ï w trybie dialogu konkurencyjnego. Rekomendowane 
jest, aby w negocjacjach z Partnerem Prywatnym czynny udziağ brali przedstawiciele 
zwiŃzku JST oraz JST biorŃcych udziağ w Projekcie, jak r·wnieŨ Doradcy ekonomiczni, 
prawni i techniczni. W ramach negocjacji, ustaleniu bňdŃ podlegaĺ przede wszystkim 
PFU, projektowane postanowienia umowne i standardy utrzymania.  

XV. Wyb·r Partnera Prywatnego i zawarcie Umowy o PPP ï Podmiotem Publicznym 
zawierajŃcym Umowň o PPP bňdzie zwiŃzek JST. 

XVI. ZarzŃdzanie UmowŃ o PPP: 

1) W tym zakresie zwiŃzek JST bňdzie zobowiŃzany do:  

-  terminowej zapğaty Opğaty za DostňpnoŜĺ na rzecz Partnera Prywatnego  
(po zrealizowaniu przez niego rob·t budowlanych, w cağym okresie utrzymania  
w ustalonych cyklach, na og·ğ miesiňcznych), 

-  wsp·ğdziağania w osiŃgniňciu celu przedsiňwziňcia ï w tym zakresie obowiŃzki JST bňdŃ  
w duŨej mierze polegaĺ na skoordynowaniu dziağaŒ JST biorŃcych udziağ w Projekcie 
(przekazywanie niezbňdnej dokumentacji, dokonywanie uzgodnieŒ, zapewnienie 
Partnerowi Prywatnemu prawa do dysponowania nieruchomoŜciami zajňtymi lub 
przeznaczonymi pod drogi publiczne). 

 




