TomaSsz ZIELINSKI

Prawne problemy dzialalnosci gospodarcze;
jednostek samorzadu terytorialnego!

Przeprowadzone w latach dziewigcédziesiatych reformy ustroju administracyjne-
go ustanowity w Polsce model trdjstopniowego samorzadu terytorialnego. Wpro-
wadzenie tego systemu spowodowalo migdzy innymi konieczno$¢ prawnego uksztal-
towania sfery dziatalnosci gospodarczej podejmowanej przez jednostki samorzadu
terytorialnego. W zaleznosci od szczebla samorzadu terytorialnego ustawodawca
zroéznicowatl zasady regulujace te problematyke, w szczegélnosci w zakresie do-
puszczalnosci prowadzenia przez j.s.t. dziatalnosci gospodarczej o charakterze ko-
mercyjnym (zarobkowym).

Na wstepie rozwazan poswigconych zagadnieniom dziatalnosci gospodarcze;j
j-s.t. zauwazy¢ nalezy, iz mozna wyrdzni¢ trzy zasadnicze typy sytuacji, z ktérych
kazda charakteryzuje si¢ innym stosunkiem samorzadu terytorialnego do problema-
tyki spraw gospodarczych. W pierwszej jednostka samorzadu moze pojawi¢ si¢ jako
odbiorca (konsument) dziatalnosci gospodarczej innych podmiotéw. W drugiej —
bedzie wystgpowaé w roli wladzy publicznej, ktora podejmuje okreslone prawem
postgpowanie wobec innych podmiotow w celu umozliwienia im prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej czy tez bedzie sprawowaé nadzor nad pewnym sferami dziatan
przedsigbiorcéw. W trzeciej sytuacji jednostka samorzadu sama angazuje si¢ w pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej. W tym zakresie mozliwe staja si¢ dwie sytuacje:
faktyczna realizacja zadan przez wiasna jednostke organizacyjna lub zlecanie jej wy-
konania innym podmiotom?.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest trzecia z wymienionych sytuacji obej-
mujaca podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Aktywnos$¢ gospodarcza gmin, powiatdw oraz wojewodztw

' W skrocie: j.s.t..
2 A.Wasilewsk i, Dziafalnos¢ gospodarcza a finkcje i zadania gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 11-12, s. 130.
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samorzadowych jest problematyka niezwykle zlozona, obejmujaca swym zakresem
elementy prawa administracyjnego, cywilnego, finansowego. Analiza prawnych pro-
blemow dziatalnosci gospodarczej j.s.t. powinna jednak odpowiada¢ na trzy zasadni-
cze pytania:

— Jakie znaczenie ustawodawca nadatl pojeciu ,,dziatalnosci gospodarczej”
podejmowanej przez j.s.t. i na mocy jakich przepisow prawnych jednostki te sg
upowaznione do prowadzenia tej dziatalnosci?

— Jaki jest zakres dopuszczalnej dziatalnosci gospodarczej j.s.t.?

— W jakich formach organizacyjnoprawnych j.s.t. moga prowadzi¢ dziatalnosé¢
gospodarcza?

1. Dziatalno$¢ gospodarcza a zadania samorzadu terytorialnego

Dopuszczalnos¢ dziatalnosci gospodarczej j.s.t. nalezy do najbardziej spornych
zagadnien prawa samorzadowego.

Nie budzi watpliwosci, iz swoboda dziatalnosci gospodarczej, zagwarantowana
art. 22 i 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, nalezy do krggu wolnosci kons-
tytucyjnych bedacych przymiotem o0séb fizycznych, nie za§ organdw wiladzy pub-
licznej, do ktérych naleza jednostki samorzadu terytorialnego. Organy administracji
rzadowej i samorzadowej wiaze bowiem zasada legalizmu, sformutowana w art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktora organy wladzy publicznej dziatajq na podstawie pra-
wa i w jego granicach. W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, iz — o ile pod-
mioty ,,prywatne” odwotywac si¢ moga do zasady, ze ,,co niezakazane, jest dozwolo-
ne”, o tyle wladze publiczna wiaze dyspozycja odwrotnej treSci — dopuszczalne jest
jedynie to, do czego upowaznia prawo. Bez wzgledu bowiem na to, czy organy admi-
nistracji sprawuja pewne funkcje wykonawcze (jak np. wydawanie decyzji), czy tez
podejmuja dziatania o charakterze kreatywnym na podstawie ogdlnych upowaznien
zawartych w ustawach, podstawe prawna takiej dziatalnosci musi stanowi¢ okreslo-
na norma kompetencyjna. Zatem takze podejmowanie dziatalnosci gospodarczej przez
j.s.t., wybor jej form organizacyjnych, zakres przedmiotowy, sposdéb prowadzenia tej
dziatalnosci odbywac si¢ moze tylko na podstawie i w granicach przepisow prawa.
Podzieli¢ nalezy wigc poglad, iz ,,wszystkie wolnosci i prawa obywatelskie sa wyra-
zem prawnych gwarancji praw obywateli wobec panstwa 1 innych podmiotéw pu-
blicznych i juz z tej przyczyny nie moga stanowic¢ podstawy uzasadniajacej wolnos¢
lub prawo samej wiadzy publicznej*.

3 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483).
4 A.Wasilew sk i, Dziatalnosé gospodarcza..., op. cit., s. 131.



Prawne problemy dzialalnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytotrialnego 155

1.1. Zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego

Ustawodawca zroznicowat zakres zadan wykonywanych przez poszczegolne szcze-
ble samorzadu terytorialnego. Zaznaczy¢ nalezy, iz poszczegdlne jednostki samorza-
du terytorialnego sa samodzielne i wykonuja zadania w ramach ustawowego podziatu
kompetencji°. Organy samorzaddéw wyzszego szczebla nie maja zadnych uprawnien
nadzorczych badz kontrolnych w stosunku do jednostek szczebla nizszego.

Ugruntowany jest podziat zadan publicznych j.s.t. na zadania wlasne oraz zlecone.
Realizacja zadan zleconych moze wynika¢ wprost z przepisow ustawowych, wzgled-
nie z porozumien zawieranych z wlasciwym organem administracji rzadowej lub ad-
ministracji samorzadowej wyzszego szczebla®.

Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym niezastrzezone na rzecz innych podmiotdw, a majace na celu zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty (art. 6 ust. 1 u.s.g.” w zw. z art. 7 ust. 2 u.s.g.). Okreslajac
zadania wlasne gmin ustawodawca postuzyt si¢ klauzula generalna, wskazujac, iz
w zakresie kompetencji podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego pozostaja
wszystkie sprawy o charakterze (znaczeniu, zasiggu) lokalnym. Przywotany art. 7
u.s.g. przesadza takze o domniemaniu kompetencji gminy w sprawach o znaczeniu
lokalnym. Nie budzi watpliwosci, iz zawarte w art. 7 usg wyliczenie dziedzin (jak: fad
przestrzenny, gospodarka terenami, drogi, transport zbiorowy itp.), w ktorych gmina
realizuje zadania wlasne, ma charakter przyktadowy.

Do powiatu nalezy realizowanie zadan o charakterze ponadgminnym (art. 4 u.s.p.).
W przeciwienstwie jednak do gmin — ta jednostka samorzadu nie korzysta z zasady
domniemania kompetencji, co oznacza, iz zarowno organy powiatu, jak i powiatowe 0so-
by prawne nie moga podejmowac zadan niewskazanych wyraznie przepisami prawa.

Podobnie jak gmina, powiat realizuje zadania wtasne, a na mocy ustaw lub poro-
zumien z organami administracji rzadowej moze realizowac zadania zlecone (por. art.
4 ust. 41 art. 5 ust. 1 u.s.p.). Powiat moze takze zawiera¢ porozumienia z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego (gminami, wojewddztwem) w sprawie powie-
rzenia okreslonych zadan publicznych (art. 5 ust. 2 u.s.g.).

Zadania publiczne wojewodztwa samorzadowego okreslone zostaty klauzula ge-
neralna. Do zadan tego szczebla samorzadu naleza sprawy o charakterze wojewddz-
kim niezastrzezone na rzecz innych organéw administracji rzadoweej (art. 2 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, dalej u.s.w.). Samorzad wojewodztwa korzysta
wigc z domniemania kompetencji w sprawach regionalnych w stosunku do organdéw
administracji rzadowe;.

5 Zgodnie z art. 4 ust. ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (DzU nr 91, poz. 576
z pozn. zm.), zwanej dalej: ,,u.s.w.”, zakres dzialania wojewddztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu i gminy;
podobnie art. 4 ust. 6 ustawy z 18 lipca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU nr 91, poz.: 578,
z pdzn. zm.), zwanej dalej: ,,u.s.p.”, stanowi, iz zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dziatania gminy.
¢ Por.: art. 8 ust. 2 u.s.g., art. 4 ust. 4 i 5 u.s.p., art. 14 ust. 2 u.s.w.

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.); zwana
dalej: ,,u.s.g.”.
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1.2. Pojecie dzialalnosci gospodarcze;j

Dziatalno$cig gospodarcza jest zarobkowa dziatalnos¢ wytworcza, handlowa, bu-
dowlana, ustugowa wykonywana w sposdb zorganizowany i ciagly oraz poszukiwa-
nie, rozpoznawanie i eksploatacja zasobow naturalnych (art. 2 ust. 1 z 19 listopada
1999 roku. Prawo dziatalnosci gospodarczej)®.

Przedsigbiorca jest natomiast osoba prawna, fizyczna oraz niemajaca osobowosci
prawnej spotka prawa handlowego, ktdra zawodowo podejmuje we wlasnym imieniu
dziatalnos¢ okreslong w art. 2 ust. 1 p.d.g. (art. 2 ust. 2 p.d.g.).

Na gruncie obecnie obowigzujacej definicji, jak réwniez w oparciu o definicje
zawarta w poprzedniej ustawie o dziatalno$ci gospodarczej’, w literaturze i orzecz-
nictwie wyrozniono szereg cech charakteryzujacych dziatalno$¢ gospodarcza. Sa nimi:

— zarobkowy charakter tej dziatalnosci,

— powtarzalnos¢ dziatan,

— podporzadkowanie zasadzie racjonalnego gospodarowania,

— uczestnictwo w obrocie gospodarczym,

— prowadzenie dziatalnosci na wiasny rachunek!®.

Przyjmuje sig, iz zawarte w definicji wyliczenie: dziatalnos¢ wytworcza, ustugo-
wa, handlowa, nie stanowi zamknigtego katalogu przedmiotowego dziatalnosci go-
spodarczej, a zatem dopuszczalne jest poszerzanie zakresow tych pojec.

W definicji ustawodawca podkreslit zarobkowy charakter dziatalnosci gospodar-
czej. W tezie sformutowanej jeszcze na gruncie art. 2 ust. 1 ustawy o dziatalnosci
gospodarczej!! Sad Najwyzszy stwierdzil, iz przepis ten stanowi ,,najpojemniejsza
definicje dziatalnosci gospodarczej”, uznajac jednak, iz nie ma ona wartosci uniwer-
salnej, poniewaz istnieja niemieszczace si¢ w niej specyficzne formy dziatalnos$ci
(np.: publiczny obrdt papierami warto§ciowymi) oraz podmioty, ktérych cel nie wy-
czerpuje si¢ dazeniu do uzyskania zysku”)'. Teza przytoczonego orzeczenia sformu-
lowana zostata na gruncie przepisu ustawy o dzialalnosci gospodarczej, ktéra mowita
0 ,,celu zarobkowym” — obecnie ustawodawca postuguje si¢ okresleniem ,,dziatal-
nos$¢ o charakterze zarobkowym”. Nie mniej zachowuje ona swoja aktualnos¢. Za-
uwazy¢ bowiem nalezy, iz ustawodawca w roznych aktach prawnych postuguje sie
pojeciem dziatalnosci gospodarczej w odniesieniu do réznych sfer aktywnosci. Przy-
ktadowo w mysl ustawy z 5 czerwca 1992 roku o ograniczeniu dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby petniace funkcje publiczne'>— dziatalnos$cia gospodarcza jest takze
sprawowanie funkcji kierowniczych w spotkach prawa handlowego.

8 DzU nr 101, poz. 1178 ze zm., zwana dalej: ,,p.d.g.”.

? Ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (DzU nr 41, poz. 324 ze zm.); juz nie obowig-
Zujaca.

"' M. Z d y b, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2000, s. 4344,

Il Ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (DzU nr 41, poz. 324 z p6zn. zm.).

12 Por: uzasadnienie uchwaly SN z 9 marca 1993 1., sygn. III CZP 156/92.

3 DzU z 1992 1., nr 56, poz. 274 z pdzn. zm.
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Pojecie ,,dziatalnosci gospodarczej” znalazlo si¢ takze w ustawie o samorzadzie
gminnym, w ktorej art. 9 ust. 2 stanowi, iz ,,gmina lub inna komunalna osoba prawna
moze podejmowac dziatalnos¢ gospodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej tylko
w wypadkach okreslonych w odrgbnej ustawie”. Ustawodawca postuzyt si¢ tym okre-
$leniem takze w ustawie o samorzadzie powiatowym (por. art. 6. ust. 2 u.s.p.). Nato-
miast w ustawie o samorzadzie wojewodztwa pojecie to nie wystgpuje — nie mniej
w art. 13 ustawy zamieszczony zostal zapis o mozliwosci przystgpowania wojewodz-
twa do spdtek z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotek akcyjnych, co tym samym
stanowi upowaznienie do podejmowania dzialalnosci gospodarczej przez organy tej
jednostki samorzadu.

Wprowadzenie pojecia ,,dziatalnosci gospodarczej” w ustawodawstwie samorza-
dowym zrodzito zasadnicza watpliwos¢ dotyczaca tego, czy termin ten na gruncie
ustaw samorzadowych nalezy przyjmowaé w znaczeniu nadanym przez ustawe Pra-
wo dzialalnosci gospodarczej — w szczegolnosci problem dotyczyt zarobkowego
charakteru tej dzialalnosci. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, iz pojecie dziatalnosci go-
spodarczej zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym jest szersze od tego samego
pojecia uzytego w ustawie Prawo dziatalnosci gospodarczej'*. Przede wszystkim dla-
tego, ze celem dziatalnosci gospodarczej j.s.t. nie jest osiaganie zysku, ale realizacja
zadan publicznych, w szczegoéInosci zadan w zakresie uzytecznosci publicznej. Defi-
nicja dziatalnosci gospodarczej ma wigc na gruncie prawa samorzadowego charakter
pomocniczy i stanowi raczej wskazowke interpretacyjna.

Tym samym nalezy przyjac, iz przepisy ustawy Prawo dziatalno$ci gospodarczej
nalezy stosowa¢ odpowiednio (a nie wprost) do dziatalno$ci gospodarczej prowadzo-
nej przez j.s.t. i tylko w takim zakresie, w jakim nie pozostaja w sprzecznosci
z podporzadkowaniem tej dzialalnosci celom publicznym.

2.1. Duzialalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
uzytecznosci publicznej

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej'®, zadaniami o charak-
terze uzytecznos$ci publicznej sa zadania, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych.

Wykonywanie zadan z zakresu uzytecznosci publicznej (jak wynika z brzmienia
art. 1 ust. 2 u.g.k.) stanowi istotny element gospodarki komunalnej, ktéra polega
na wykonywaniu przez j.s.t. zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty. Stuszny jest poglad, iz nie mozna stawia¢ znaku rownosci pomie-
dzy zadaniami wlasnymi a zadaniami z zakresu uzytecznosci publicznej, gdyz nie

4 C.Kosikowski, Dzialalnos¢ gospodarcza gmin, Biatystok 1992, s. 11; podobnie: Tadeusz Skoczny,
Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 3, s. 3.
15 Ustawa z 5 lutego 1997 1. o gospodarce komunalnej (DzU nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.), zwana dalej: ,,u.g.k.”.
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wszystkie zadania wlasne j.s.t. b¢da zadaniami o charakterze uzytecznosci
publicznej'e.

Bardziej precyzyjne zdefiniowanie pojgcia zadan uzytecznosci publicznej wyma-
ga analizy wszystkich elementéw okreslenia zawartego w art. 1 ust. 2 u.g.k.. Nalezy
jednak mie¢ na wzgledzie, iz okreslenie to stanowi klauzulg generalna, trudna do
jednoznacznego zdefiniowania.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwagg, iz zadania uzytecznosci publiczne;j
stuzy¢ maja zaspokajaniu ,,zbiorowych potrzeb wspolnoty”. Przesadza to o tym, ze
nie moze tu chodzi¢ o zaspokajanie potrzeb o wytacznie indywidualnym charakterze.
Z drugiej jednak strony nie bytby uzasadniony poglad, iz potrzeby zbiorowe musza
dotyczy¢ wszystkich cztonkow wspdlnoty. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, iz pewne po-
trzeby beda zwiazane tylko z jaka$ grupa mieszkancow.

Dziatalno$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publicznej wyrdzniaja pewne szcze-
gdlne cechy ekonomiczne, do ktdrych powszechnie zalicza si¢: stosunkowo niska
elastycznos¢ popytu, wysokie koszty state dziatalnosci, znaczng kapitatochtonnosé
inwestycji'’, dziatanie w warunkach monopolu naturalnego, a takze brak zaspokoje-
nia okreslonego rodzaju potrzeb zbiorowych przez podmioty prywatne. Cechuje ja
takze: nieekwialentno$¢'®, oznaczajaca, iz odbiorcy nie ponosza petnej odptatnosci za
korzystanie z ushug, przyjecie kryteriow racjonalnego gospodarowania, brak nasta-
wienia dziatalno$ci na osiaganie zysku, koniecznos¢ jej zasilania ze $rodkoéw pu-
blicznych®.

Od strony technicznej ustugi z zakresu uzytecznos$ci publicznej najczegsciej zwia-
zane sa z koniecznos$cig rozbudowy znacznych rozmiaréw infrastruktury podporzad-
kowanej uktadom przestrzennym wyznaczonym przez potrzeby odbiorcow. Jej istnie-
nie (utrzymywanie) warunkuje bowiem swiadczenie ustug na biezaco (a wigc w za-
kresie wyznaczonym aktualnym zapotrzebowaniem) oraz w sposéob nieprzerwany (za-
pewniajacy dostepnosé przez caly okres zapotrzebowania odbiorcow).

W oparciu o przytoczone wyzej kryteria tradycyjnie do sfery uzytecznosci pu-
blicznej zaliczane sq ustugi z zakresu inzynierii sanitarnej, komunikacji zbiorowej,
energetyki, cieptownictwa, ustug medycznych, cmentarnych.

Pomimo bogatej literatury dotyczacej tego problemu brakuje zgodnosci co do tego,
jakie kryteria winny wskazywa¢ granicg pomigdzy dziatalnoscia w sferze uzyteczno-
$ci publiczne i poza nia. Proba ,,wprowadzenia” bardziej czytelnych kryteriow jest
stanowisko S. Dudzika?, wedle ktdrego dziatalnos¢ w zakresie uzytecznosci publicz-
nej winna spetnia¢ tacznie trzy zasadnicze kryteria, tj.:

®K.Byjoch, S.Redetl, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 65.

7 A. W asilew s ki, Przedsichiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa polskiego, PUG 1982,
nr 1-2, s. 56.

18 Ustawodawca ograniczyt wptyw czynnikdéw rynkowych na ustalanie cen i optat za ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej, powierzajac t¢ funkcj¢ organom stanowiacym j.s.t. (por.: art. 4 ust. pkt 2 u.g.k.).
YS. Piatek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej, PiP 1981, nr 8, s. 92.

2'S. D ud zik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego. Problematyka prawna..., s. 275-276.
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— realizowa¢ zadania samorzadu terytorialnego,

— by¢ prowadzona w warunkach monopolu naturalnego i wykazywac¢ korzysci
prowadzenia dziatalnosci przez jeden podmiot,

— zaspokaja¢ bezposrednio zbiorowe potrzeby wspolnoty.

Inni autorzy znacznie szerzej ujmuja pojecie uzytecznosci publicznej, wskazujac,
iz cechy takie ma kazda dziatalnos¢ prowadzona w celu rozwigzywania istotnych
problemow spotecznych wspolnoty?'. Podobnie Trybunat Konstytucyjny w uchwale
z 17 marca 1997 roku?? opowiedziat si¢ za szerokim rozumieniem pojecia dziatalno-
sci w sferze uzytecznosci publiczne;j.

Wydaje sig¢, iz na gruncie art. 1 ust. 2 u.g.k. uzasadnione jest szerokie rozu-
mienie pojecia dzialalnosci w sferze uzytecznosci publicznej. Poglad, iz dziatalnos¢
ta winna by¢ zwiazana tylko z funkcjonowaniem monopolu naturalnego, trudno po-
godzi¢ z trescig powotanego przepisu, jakkolwiek stanowi on trafny postulat de /ege
ferenda.

Rekapitulujac, mozna wigc przyjac, iz okreslenie dziatalno$ci w zakresie uzytecz-
nosci publicznej nalezy wiazac z nastgpujacymi kryteriami:

— wykonywaniem zadan publicznych j.s.t. (przymiotu uzyteczno$ci publicznej
nie posiada dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfer¢ zadan publicznych danej jednostki
samorzadu),

— zaspokajaniem potrzeb o charakterze zbiorowym, co wytacza potrzeby o charak-
terze indywidualnym, ale jednoczes$nie nie wyklucza zaspokajania potrzeb wlasciwym
tylko pewnej grupie cztonkdéw wspdlnoty samorzadowe;,

— zaspokajaniem potrzeb na biezaco i w sposob nieprzerwany,

— niedostatecznym zaspokojeniem ww. potrzeb przez podmioty prywatne,

— niezarobkowym charakterem tej dziatalnosci, przy jednoczesnym podporzadko-
waniu jej regulom racjonalnej gospodarki.

2.2. Drzialalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego poza sfera
uzytecznosci publicznej

Od poczatku reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego sprawa kontrower-
syjna byta dopuszczalnos¢ prowadzenia przez samorzad dziatalnosci o charakterze ko-
mercyjnym, czyli niezwigzanym z wykonywaniem zadan uzytecznos$ci publiczne;.

W latach 1990-1992 ustawodawca dopuszczat stosunkowo szeroki zakres dziatalno-
sci gospodarczej gminy, bedacej wowczas jedyna jednostka samorzadu terytorialne-
go. Zgodnie z obowigzujacym w tym okresie art. 9 ust. 2 u. s. t.%, gmina lub inna
komunalna osoba prawna mogta prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza poza sfera uzy-
tecznos$ci publicznej, jesli wymagaty tego wzgledy spoleczne. Przywotany przepis

2 C.Kosikowski, Dzialalnosé gospodarcza gmin..., op. cit., s. 13.
22 Uchwata publikowana w dzienniku ,,Rzeczpospolita” 1997, s. 18.
2 Ustawa z 8 marca 1990 1. o samorzadzie terytorialnym (DzU nr 13, poz. 74), zw. dalej: ,,u.s.t.”.
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zostal nastgpnie znowelizowany w ten sposob, iz w ogole wykluczona zostata dziatal-
nos¢ gospodarcza gminy poza sfera uzytecznosci publicznej?*. Taki stan prawny trwat
do chwili wejscia w zycie ustawy o gospodarce komunalnej (tj. do 19 lutego 1997 roku),
w ktdrej przywrdcono wzgledny zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
gmine poza sfera uzytecznosci publicznej, wyliczajac enumeratywnie obszary, w kto-
rych tego rodzaju dziatalno$¢ jest dopuszczalna (por. art. 10 u.g.k.). Ustawodawca
dopuscit podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez jednostki sa-
morzadowe poza sfera uzytecznosci publicznej, przy czym kompetencje te zostaty
zrdéznicowane w stosunku do poszczegdlnych szczebli j.s.t.

Nie jest dopuszczalne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecz-
nosci publicznej przez powiaty (por. art. 6 ust. 2 u.s.p.). Natomiast wojewodztwa
samorzadowe moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag oraz spotki
akcyjne (lub przystgpowac do nich), jezeli dzialalnos¢ ich polega na wykonywaniu
czynnosci promocyjnych, edukacyjnych i wydawniczych stuzacych rozwojowi woje-
wodztwa.

W najszerszym zakresie dziatalno$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicz-
nej moze prowadzi¢ gmina. Zgodnie z art. 10 u.g.k.” jednostka ta moze prowadzié
komercyjna dziatalnos¢ gospodarcza przy spetnieniu $cisle okreslonych przestanek,
przy czym wynikajace stad ograniczenia nie majq zastosowania do posiadania przez
gming akcji lub udzialéw spotek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubez-
pieczeniowymi, dziatalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza, a takze
innych spétek waznych dla rozwoju gminy (art. 10 ust. 3 u.g.k.).

Zakres przedmiotowy dopuszczalnej komercyjnej dziatalnosci gospodarczej gmi-
ny jest wige stosunkowo szeroki. Jednakze tres¢ art. 9 ust. 2 u.s.g.?® nasuwa niebudza-
cy watpliwosci wniosek, iz dziatalnos¢ w tym zakresie jest wyjatkiem od generalnej
zasady, w mysl ktorej dziatalnos¢ gospodarcza gmina moze prowadzi¢ w sferze uzy-
tecznosci publicznej, a tylko wyjatkowo poza tym zakresem. Podzieli¢c wigc nalezy

2 Przywotany wyzej przepis art. 9 ust. 2 u.s.t. na mocy ustawy z 6 listopada 1992 r. o zmianie ustawy
o samorzadzie terytorialnym (DzU nr 100, poz. 499) otrzymat brzmienie: ,,Gmina oraz inna komunalna osoba
prawna nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej”.

2 Art. 10 ug.k. przewiduje, iz gmina moze podejmowaé dzialalno$¢ wykraczajaca poza zadania uzytecznosci
publicznej, jesli:

a) tacznie spetnione zostaty nastgpujace warunki (art. 10 ust. 1 u.g.k.):

— istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym,

— wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia mieszkancow,
a zastosowanie innych dziatan wynikajacych z obowiazujacych przepiséw prawnych nie doprowadzito
do aktywizacji gospodarczej, w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego
ograniczenia bezrobocia,

b) jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy do spotki
albo rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazna strat¢ majatkowa (art. 10 ust. 2
u.g.k.).

2 Zgodnie z art. 9 ust., 2 u.s.g., gmina oraz inna komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej publicznej wprzypadkach
okreslonych w odrgbnej ustawie.
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poglad, iz nie jest dopuszczalna wyktadnia rozszerzajaca art. 10 u.g.k.?’, a tym sa-
mym, iz mamy do czynienia w tym przepisie z wyliczeniem enumeratywnym, ktore
wylacza stosowanie analogii.

Dziatalno$¢ gospodarcza podejmowana przez gming poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej podporzadkowana winna by¢ takze realizacji celow publicznych i zadan wias-
nych gminy, dzialalno$¢ ta bowiem jest elementem gospodarki komunalnej, a zatem
konieczny jest zwiazek pomiedzy zakresem przedmiotowym dziatalnosci gospodar-
czej a zadaniami gminy. Wydaje sig, ze uzasadnione jest stwierdzenie, iz dopuszczal-
nos¢ dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej wiaza¢ rowniez
nalezy z faktem niezaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty przez podmioty nie-
publiczne (jesli jest oczywiste, ze z rdznych powodow potrzeby te nie zostana w za-
dowalajacym stopniu zaspokojone). Wniosek taki nasuwa redakcja art. 1 u.g.k., zgodnie
z ktorym dziatalno$¢ komunalna winna polega¢ wiasnie na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspdlnoty.

W pierwszej z przytoczonych sytuacji (art. 10 ust. 1 u.g.k.) hipoteza przepisu zo-
staje spelniona w wypadku wystapienia koniunkcji dwdch warunkoéw: niezaspokoje-
nia potrzeb wspdlnoty samorzadowej oraz wystepowania bezrobocia w znacznym
stopniu ujemnie wptywajacego na poziom zycia mieszkancow pomimo zastosowania
innych dziatan i srodkéw prawnych temu przeciwdziatajacych. Chodzi wigc o sytua-
cje, w ktorych: po pierwsze — brak na rynku lokalnym podmiotéw zaspokajajacych
potrzeby w okreslonej dziedzinie (jak nalezy przypuszczaé, ratio legis przepisu wia-
ze si¢ z zamiarem uniknig¢cia konkurowania podmiotéw komunalnych z prywatny-
mi), po drugie — musi zachodzi¢ zwiazek pomigdzy stopa bezrobocia a ,,niskim
poziomem zycia wspdlnoty samorzadowej”, po trzecie — podjete przez gming dzia-
lania faktyczne i srodki prawne nie spowodowaty znacznego ozywienia rynku lokal-
nego lub trwalego ograniczenia bezrobocia.

Analiza art. 10 ust. 1 u.g.k. prowadzi do wniosku, iz gmina nie powinna podejmo-
wac dziatalnos$ci o charakterze komercyjnym — nawet przy wysokim bezrobociu,
jezeli potrzeby wspdlnoty w okreslonej dziedzinie sa zaspokajane w dostatecznym
stopniu przez podmioty prywatne. Nie uprawnia do podejmowania takiej dziatalno-
sci takze sytuacja, w ktorej przyczyny ,,niskiego poziomu zycia wspolnoty” nie sa
zwiazane z bezrobociem (cho¢ bez watpienia tak bedzie najczgsciej). Przywotany
przepis wyraznie bowiem wskazuje na to, iz celem podjecia dziatalnosci o charakte-
rze komercyjnym winno by¢ ograniczenie bezrobocia, a §ci§le — zatrudnienie nie-
majacych pracy mieszkancoéw gminy.

Ustawodawca nie daje wskazowki, jakie dziatania i §rodki prawne winny by¢ pod-
jete przez gmine przed przystapieniem do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Nalezy jednak sadzi¢, ze w omawianym przepisie chodzi nie tylko o dziatania prze-
widziane prawem, ale takze o starania faktyczne wtadz gminy (jak np. promocja in-
westycji zewngtrznych).

7 M. Ciepiela, Status prawny gminy jako komandytariusza, PPH 2001, nr 4, s. 18.
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Warto w tym miejscu zasygnalizowac, iz srodki prawne majace na celu przeciw-
dziatanie bezrobociu przewiduje w szczegolnosci ustawa z 14 grudnia 1994 r. o za-
trudnieniui przeciwdziataniu bezrobociu®. W rozdziale trzecim tego aktu wymienio-
ne sa formy przeciwdzialania bezrobociu. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢:

— prowadzenie posrednictwa pracy polegajacego na udzielaniu pomocy bezrobot-
nym w celu uzyskania odpowiedniego zatrudnienia (art. 12 u.z.p.b.),

— inicjowanie i finansowanie szkolen zawodowych bezrobotnych (art. 14 ust.1
pkt. 1 u.z.p.b.),

— udzielanie pomocy finansowej pracodawcom zatrudniajacym osoby bezrobotne
(art. u.z.p.b.),

— organizacja prac interwencyjnych i robot publicznych (art. 14 ust. 1 pkt 3
u.z.p.b.),

— udzielanie pozyczek z funduszu pracy na podjecie przez osobe bezrobotng
dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek (art. 14 ust. 1 pkt 4 u.z.p.b.).

Nie mozna oczywiscie przyjac, iz podjecie komercyjnej dziatalnosci gospodarcze;j
przez gming winno by¢ kazdorazowo poprzedzone zastosowaniem srodkow okreslo-
nych w przywolanej wyzej ustawie o przeciwdziataniu bezrobociu. Realizacja tych
form przeciwdziatania bezrobociu moze si¢ bowiem okazaé nieracjonalna ekonomicz-
nie. Jednakze w sytuacji, gdy gmina moglaby skutecznie ograniczy¢ bezrobocie, sto-
sujac srodki wynikajace z ww. ustawy, nie podejmujac tym samym dziatalnosci go-
spodarczej w sferze komercyjnej, dziatanie takie mozna by oceni¢ jak naruszenie art.
10 u.g.k.

Art. 10 ust. 2 u.g.k. upowaznia organy gminy do podjecia dzialalnosci gospodar-
czej poza sfera uzytecznosci publicznej, jesli zbycie lub inne rozporzadzenie sktadni-
kiem mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy do spotki
moze spowodowac dla gminy powazng stratg majatkowa.

Zbycie sktadnikéw majatkowych oznacza ich sprzedaz lub rozporzadzenie w inny
sposdb powodujacy przejécie na inng osobe prawa wilasnosci. Natomiast rozporza-
dzenie w inny sposdb wigzac nalezy z udostgpnieniem mienia komunalnego na pod-
stawie umowy prawa cywilnego, jak np.: najem, dzierzawa, leasing, uzyczenie. Gmi-
na pozostaje wowczas nadal wlascicielem sktadnikow majatkowych.

Przedmiotem rozporzadzenia moga by¢ jedynie przedmioty mogace stanowic ,,wktad
niepieni¢zny do spoiki”, a zatem te rzeczy lub prawa, ktore posiadajq zdolnos¢ aporto-
wa. Wkladami niepieni¢znymi do spotek kapitalowych moga by¢ prawa majatkowe o
charakterze zar6wno materialnym, jak i niematerialnym, w szczegdlnosci nieruchomo-
sci, rzeczy ruchome, przedsigbiorstwo jako cato$¢, prawa autorskie, prawa patentowe
itp. Jednakze zgodnie z art. 14 § 1 kodeksu spotek handlowych?” przedmiotem aportu
nie moga by¢ prawa niezbywalne oraz §wiadczenie pracy lub ustug.

2 DzU z 2001 1., nr 6, poz. 56 z p6zn. zm., zwana dalej: ,,u.z.p.b.”.
» Por. ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (DzU nr 94, poz. 1037, z pdzn. zm.),
zwana dalej: ,.k.s.h.”.
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Podjecie dziatalnosci gospodarczej przez gming dopuszczalne jest jedynie wow-
czas, gdy rozporzadzenie sktadnikiem majatkowym grozi¢ ma ,,powazna stratg”. Usta-
wa o gospodarce komunalnej nie daje blizszych wskazowek okreslajacych to po-
jecie. Nalezy jednak przyjac, iz podjecie dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem
sktadnika mienia komunalnego winna poprzedzi¢ analiza ekonomiczna, wskazujaca,
iz zbycie okreslonego sktadnika mienia komunalnego (lub jego udostgpnienie osobom
trzecim) musiatoby odby¢ si¢ znacznie ponizej cen rynkowych, a posunigcie takie znacz-
nie uszczuplitoby aktywa gminy. Innymi stowy, podjecie dzialalnosci gospodar-
czej przez gming na wiasny rachunek winno by¢ w tych okolicznosciach jedyna
racjonalng decyzja ekonomiczna. Wydaje si¢ (majac na uwadze wyjatkowy charak-
ter dziatalnosci komercyjnej gminy), iz nie mozna uzna¢ za dopuszczalne podjgcia
dzialalnosci gospodarczej o charakterze komercyjnym z wykorzystaniem mienia
komunalnego tylko na tej podstawie, ze ewentualne dochody gminy z tej dziatal-
no$ci bytyby wyzsze anizeli dochody pochodzace ze zbycia lub korzysci zwiazane
z innym odptatnym rozporzadzeniem sktadnikiem mienia. Skoro rozporzadzenie mie-
niem ma wiaza¢ si¢ z powazna strata, dysproporcja pomig¢dzy tymi wartosciami musi
by¢ znaczna.

Przepis art. 10 ust 3 u.g.k. stanowi samodzielng podstawe upowazniajaca gming
do podjecia dziatalnosci o charakterze komercyjnym. Wiasciwe organy gminy moga
podja¢ uchwale o nabyciu akcji lub przystapieniu do spotki z o.o., ktorej przed-
miotem dziatalnosci jest: dziatalno$¢ bankowa, ubezpieczeniowa, doradcza, promo-
cyjna, edukacyjna lub wydawnicza, jak rowniez inna dziatalnos¢ wazna dla rozwo-
ju gminy.

Wprowadzenie tego przepisu oceni¢ nalezy krytycznie. Art. 10 ust. 3 u.g.k. jest
niespdjny z pozostalymi regulacjami, ograniczajacymi komercyjng dziatalnos¢ gmi-
ny. Ustanawia ponadto wyjatkowo nieostre kryterium dziatalnosci ,,waznej dla roz-
woju gminy”.

2. Formy organizacyjnoprawne dziatalnosci gospodarczej
jednostek samorzadu terytorialnego

Podejmujac dziatalno$¢ gospodarcza, jednostki samorzadu terytorialnego moga
siggac¢ zarowno do form organizacyjnych przewidzianych prawem publicznym, jak
i form wilasciwych dla prawa prywatnego. Ustawa o gospodarce komunalnej nie za-
wiera bowiem dawnego wyliczenia wszelkich form gospodarki komunalnej, na co
zreszta wskazuje redakcja w art. 2 u.g.k. stanowiacego, iz: ,,Gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona w szczegdlnosci w formie zaktadu budzetowego lub spotek
prawa handlowego”. Przepis ten daje jednostkom samorzadowym mozliwo$¢ wybo-
ru form organizacyjnoprawnych dziatalnosci gospodarczej sposrod wszystkich, kto-
rych tworzenie dopuszcza prawo. Niemniej jednak wybor ten nie jest catkowicie do-
wolny i nieograniczony.



164 Tomasz Zieliriski

Formy publicznoprawne dziatalnosci gospodarczej*® obejmuja przede wszystkim
instytucje przewidziane w ustawie o finansach publicznych?!, a mianowicie:

— zaktad budzetowy,

— jednostka budzetowa,

— gospodarstwo pomocnicze,

— $rodek specjalny.

Formy prywatnoprawne dziatalnosci gospodarczej to przede wszystkim: spotki
prawa handlowego, fundacje, spétdzielnie i stowarzyszenia.

Ustawa o gospodarce komunalnej wprowadza pewne ograniczenia w wyborze form
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w stosunku do poszczegdlnych szczebli sa-
morzadu terytorialnego.

W zakresie uzytecznosci publicznej wszystkie j.s.t. moga tworzy¢ jednostki prze-
widziane ustawg o finansach publicznych oraz spétki kapitatowe, tj. spotki z ograni-
czong odpowiedzialnoscia i spotki akcyjne® (por. art. 9 u.g.k.). Natomiast w przypad-
ku prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza zakresem uzytecznosci publicznej
sytuacja jest bardziej zrdznicowana. Organy jednostek samorzadowych moga w tej
sferze wykorzystywacé wytacznie formy organizacyjnoprawne przewidziane prawem
handlowym. Przesadza o tym art. 7 u.g.k., zgodnie z ktorym dzialalno$¢ wykraczaja-
ca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie moze by¢ prowadzona
w formie zaktadu budzetowego, co oznacza takze, ze nie jest dopuszczalne prowa-
dzenie takiej dziatalnosci przez jednostke budzetowa, gospodarstwo pomocnicze lub
z wykorzystaniem $rodka specjalnego.

Analiza przepisow ustawy o gospodarce komunalnej oraz samorzadowych ustaw
kompetencyjnych prowadzi do nastgpujacych wnioskéw, gdy chodzi o mozliwosci
wyboru form organizacyjnoprawnych dziatalnosci gospodarczej j.s.t. prowadzonej
poza sfera uzytecznosci publicznej: 1) wojewddztwa samorzadowe moga tworzy¢
w tym celu wylacznie spoltki z 0.0. oraz spéiki akcyjne; 2) Powiaty w ogdle nie moga
prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej; gminy moga
przystgpowacé do prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza o charakterze ko-
mercyjnym spotek kapitatowych, jak rowniez do spotek osobowych, ale tylko jako

3 Formalnie do 30 czerwca 1997 r. w sektorze gospodarki komunalnej wyrdzniano tzw. przedsi¢biorstwa
komunalne, do ktorych odpowiednio stosowano przepisy dotyczace przedsigbiorstw panstwowych. Zgodnie
zart. 14 ust. 1 u.g.k., przedsigbiorstwa te ulegly przeksztalceniu z mocy prawa w jednoosobowe spotki komunalne,
przy czym zarzady gmin zostaty zobowiazane do wyboru rodzaju spotki, ustalenia ich statutu i zlozenia wniosku
o wpis do rejestru handlowego przed 30 czerwca 1997 r. Powyzsze rozwiazanie obarczone jest luka prawna,
albowiem ustawodawca przyjal, z jednej strony, ze przeksztalcenie przedsigbiorstw komunalnych nastapi¢ ma
Z mocy prawa, a z drugiej, nie okreslit skutkow niedopelnienia przez zarzad gminy obowigzku wyboru rodzaju
spotki i przeprowadzenia aktéw zatozycielskich. Nie mozna wigc wykluczy¢, iz w aktualnym stanie prawnym —
pomimo innych intencji ustawodawcy — moga funkcjonowac przedsigbiorstwa komunalne o statusie zblizonym
do przedsigbiorstw panstwowych.

31 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, z pdzn. zm.), zwana dale;j:
Hufp.”.

32 M. Ciepiela, Status prawny gminy..., op. cit., PPH 2001, nr 4, s 18.
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komandytariusz w spdtce komandytowej lub akcjonariusz w spotce komandyto-
wo-akcyjne;j.

Problem dopuszczalnosci uczestniczenia gminy w spotkach osobowych jest za-
gadnieniem kontrowersyjnym. Nie dotyczy on w ogdle powiatow 1 wojewoddztw, al-
bowiem ustawodawca wyraznie wskazal, iz jednostki te moga prowadzi¢ dziatalnos¢
o charakterze komercyjnym wylacznie w formie spotek kapitatowych. Gdy chodzi
natomiast o gminy, art. 10 u.g.k. stanowi, iz gmina moze ,,tworzy¢ i przystepowac do
spolek prawa handlowego”. Skoro ustawodawca nie ograniczyt expressis verbis (jak
w przypadku powiatdw i wojewoddztw) swobody wyboru form tylko do spotek kapi-
talowych, to nalezy przyjaé, iz konsekwencja tego zapisu jest dopuszczalnosé two-
rzenia lub przystgpowania gminy do spotek osobowych prawa handlowego.

Bez watpienia jednak wybor ten nie jest dowolny i nieograniczony. Art. 50 u.s.g.
naktada na osoby uczestniczace w zarzadzaniu majatkiem komunalnym obowiazek
szczegolnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu oraz jego ochrony. Podzieli¢ wigc
nalezy poglad, iz jednostka samorzadu terytorialnego powinna uczestniczy¢ tylko
w tego rodzaju przedsigwzigciach, w ktorych jej odpowiedzialnosc¢ jest ograniczona
do okreslonej wysokosci**. Akcjonariusze spotki akcyjnej oraz wspdlnicy spotki
z ograniczona odpowiedzialnoscig nie ponosza odpowiedzialno$ci za zobowiazania
spoftki (art. 151 § 3, art. 301 § 5 k.s.h.). Odpowiedzialnosci tej nie ponosi takze akcjona-
riusz spotki komandytowo-akeyjnej (art. 135 k.s.h.). Z kolei komandytariusz w spoice
komandytowej odpowiada za zobowiazania spdtki do wysokosci sumy komandytowe;j
(art. 111 K.s.h.).

Ze wzgledu na dyrektywe zachowania szczegolnej starannosci w zarzadzaniu
majatkiem gminy (art. 50 u.s.g.) — moim zdaniem — nie jest dopuszczalne tworze-
nie lub przystgpowanie przez gming do spolek osobowych jako wspdlnika spdtki
jawnej oraz komplementariusza spotki komandytowej badz komandytowo-akcyjne;j.
Podkreslenia wymaga jednak, iz w literaturze prezentowane sg poglady odmienne.
Czg$¢ autorow — w oparciu o literalng wyktadnig art. 10 u.g.k. — opowiada si¢ za
dopuszczalnoscia przystgpowania gminy do wszelkiego rodzajéw spolek prawa han-
dlowego*. Niektorzy jednak wykluczaja mozliwos$é tworzenia przez gminy innych
spotek prawa handlowego anizeli spotki z 0.0. i akcyjne®.

Zaznaczy¢ nalezy, ze j.s.t. moga realizowaé zadania publiczne takze przez powie-
rzenie ich wykonywania osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom or-
ganizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej w drodze umdéw na zasadach
ogodlnych, z zastosowaniem przepisdéw o zamowieniach publicznych’ (art. 3 u.g.k.).

3 [bidem.

¥ Por:C.Banasinski, M.Kulesza,D.Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
1 przepisy towarzyszace, Warszawa 1997, s. 51-52.

35 Por.: K. Byjoch, S.Redel, Prawo gospodarki komunalnej, op. cit.,s. 121, podobnie: C. Kosikowski, Komentarz
do ustawy o gospodarce komunalnej, L.6dz—Zielona Gora 1997, s. 31-37, 53-60.

36 Ustawa z 10 czerwca 1994 1. 0 zamowieniach publicznych (DzU nr 119, poz. 773, z pdzn. zm.).
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Obowiazek zachowania procedur dotyczacych zamowien publicznych dotyczy takze
zlecania wykonania zadan komunalnym osobom prawnym, w szczegdlnosci spotkom,
w ktdrym uczestniczy gmina (lub inna jednostka samorzadu terytorialnego). Odstapienie
od procedur z zakresu zamdwien publicznych byloby nadmiernym uprzywilejowaniem
podmiotéw komunalnych i przejawem naruszenia zasady ich réwnego traktowania
w obrocie gospodarczym?’. Wymog ten jednak nie ma zastosowania, jesli idzie o udziela-
nie zaméwien wlasnym zaktadom budzetowym lub innym jednostkom organizacyjnym
nieposiadajacym osobowosci prawnej, gdyz przywotany wyzej art. 3 ust. 1 u.g.k. dotyczy
»Zawierania umow” — zadania te moga by¢ powierzone, wigc tylko takim podmiotom,
z ktoérymi j.s.t. moze zawrze¢ prawnie skuteczng umowe. Tymczasem jednostki, za-
ktady budzetowe czy gospodarstwa pomocnicze nie posiadaja przymiotu zdolnosci
prawnej ani zdolnosci do czynnosci prawnej 1 tym samym nie moga zawierac z gming
(powiatem, wojewodztwem) umowy w rozumieniu prawa cywilnego.

2.1. Publicznoprawne formy prowadzenia dzialalno$ci przez jednostki
samorzadu terytorialnego

Ustawa o finansach publicznych okresla formy organizacyjno-prawne jednostek
sektora finans6w publicznych. Sa nimi — jak juz wyzej wspomniano — jednostki
budzetowe, zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze oraz srodki specjalne.
Szczegolna forma gospodarowania srodkami publicznymi sg takze fundusze celowe
stuzace gromadzeniu przychoddéw z dochoddéw publicznych, ktorych wydatki prze-
znaczane sa na realizacje scisle okreslonych zadan. Jednostki samorzadu terytorialne-
go w aktualnym stanie prawnym nie moga jednak powotywac takich jednostek, gdyz
zgodnie z art. 22 ust. u.f.p. fundusz celowy moze by¢ utworzony jedynie w drodze
ustawy. Dopuszczalna jest jednak dziatalnos¢ funduszy celowych powotanych na pod-
stawie ustawy przed dniem wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych.

Jednostka budzetow a jest najmniej elastyczng forma prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. Wszystkie wydatki jednostki pokrywaja bezpo-
srednio z dochodéw budzetowych gminy, powiatu lub wojewodztwa samorzadowego.
Z kolei pobrane dochody odprowadzane sa wprost na rachunek budzetu wlasciwej j.s.t.

Powiazanie finansowe jednostki z budzetem j.s.t. jest Sciste — wszelkie planowa-
ne dochody oraz wydatki w petnych kwotach ujmowane sa w budzecie danej j.s.t.
(metoda budzetowania brutto).

Kierownik jednostki nie moze samodzielnie dysponowac uzyskanymi dochodami.
Plan finansowy jednostki jest bowiem zawsze pewnym fragmentem budzetu jednost-
ki samorzadowej. Oznacza to, iz dziatalnos$¢ finansowa jednostek budzetowych jest
w pelni podporzadkowana zasadzie zupetnos$ci budzetu.

Zgodnie z art. 18 ust. 3 pkt. 2 ustawy o finansach publicznych, do kompetencji
organdw stanowiacych gmin, powiatow i wojewodztw nalezy tworzenie, taczenie oraz

3 M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci gospodarczej, PUG 2001, nr 6.
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likwidacja jednostek budzetowych. Kierownika jednostki z reguly powotuje organ
wykonawczy jednostki samorzadowe;.

Zaktad budzetowy jestforma organizacyjng dzialalnosci komunalnej
polegajaca na odptatnym wykonywaniu wyodrebnionych zadan i pokrywaniu kosztéw
jej prowadzenia w catosci lub w czesci z przychodow whasnych (art. 19 ust. 1 u.fp.).

Zaktad nie posiada osobowosci prawnej, korzysta z przymiotu osobowosci praw-
nej j.s.t. Utrwalone jest takze stanowisko, iz zaktadom budzetowym nie przystuguje
zdolnos¢ sadowa. Komunalny zaktad budzetowy jest jednostka podporzadkowang
organizacyjnie wlasciwym gminom, powiatom lub wojewodztwom.

Podobnie jak w przypadku jednostek budzetowych — utworzenie, potaczenie lub likwi-
dacja zakladu wymaga podjecia uchwaty przez organ stanowiacy j.s.t. (por. art. 19
ust. 2 pkt 2 u.fp.). W uchwale o powolaniu zaktadu budzetowego nalezy okresli¢: nazwe,
siedzibg zaktadu, podstawe prawna jego dziatania, przedmiot dziatalnosci, dziat klasy-
fikacji budzetowej, za pomoca ktorego zaktad bedzie si¢ rozliczat z budzetem, zrodta
przychoddw i przeznaczanie rozchoddw, stan wyposazenia w $rodki obrotowe™.

W poréwnaniu z jednostka budzetowa — zaktad jest organizacyjnie i finansowo
struktura bardziej elastyczna. Jest tak przede wszystkim ze wzgledu na powiazanie
z budzetem wynikiem netto. Metoda ta oznacza, iz w przypadku osiagnigcia przez
zaktad w danym roku budzetowym nadwyzki, przekazywana jest ona do budzetu j.s.t.,
natomiast w przypadku niedoboru — pokrywany jest on dotacjq budzetowa. Zaktad
budzetowy samodzielnie wigc gospodaruje przychodami, z tym tylko wyjatkiem, iz
nadwyzki zobowiazany jest odprowadza¢ do budzetu (kwoty te stanowia pozycje po
stronie przychodéw budzetu j.s.t.).

Podstawa dziatania zaktadu budzetowego jest roczny plan finansowy, ktory okres-
la: przychody wtasne, dotacje z budzetu j.s.t., wydatki na wynagrodzenia (w tym
sktadniki naliczane od wynagrodzen), wydatki inwestycyjne. W ciagu roku budzeto-
wego mogg by¢ dokonywane zmiany planu w wypadku realizacji wyzszych od plano-
wanych przychodéw i wydatkow, pod warunkiem Zze nie spowoduje to zmniejszenia
wptat do budzetu lub zwiekszenia dotacji (art. 19 ust. 13 u.f.p.).

Prowadzenie dziatalnosci w tej formie organizacyjnoprawnej wymaga spetnienia
jeszcze jednego warunku, a mianowicie: taczna suma dotacji otrzymywanych przez
zaktad budzetowy w danym roku nie moze by¢ wyzsza niz 50% jego wydatkow, przy
czym do kwot dotacji wyznaczajacych to minimum nie sq wliczane dotacje inwesty-
cyjne (art. 19 ust. 10 u.f.p.). W wypadku niespelniania powyzszych warunkéw organ,
ktéry powotat zaktad, zobowigzany jest do konca roku budzetowego zadecydowac
0 jego przeksztatceniu w jednostke budzetowa®.

3 Por.: uchwala SN z 14 pazdziernika 1995 r., OSP 1995, poz. 128.

¥ C.Kosikows ki, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2000, s. 302.

4§ 38 rozporzadzenia ministra finanséw z 29 grudnia 2000 r. w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki
finansowej jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych
oraz szczegOlowych zasad i termindw rocznych rozliczen i wplat do budzetu przez zaklady budzetowe
i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych (DzU nr 122, poz. 1333).
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Gospodarstwo pomocnicze jestwyodrgbniong finansowo
1 organizacyjnie czescia podstawowej lub ubocznej dziatalnosci jednostki budzeto-
wej. Rozdzial ten polega w szczegdlnosci na tym, ze gospodarstwo posiada wlasny
plan finansowy oraz rachunek bankowy. Koszty dziatalnosci gospodarstwo pokrywa
z uzyskanych przychodow. Moze jednak otrzymywac dotacje przedmiotowe. W wy-
padku wygospodarowania zysku, jego potowe (pomniejszong o podatek dochodo-
wy), gospodarstwo wplaca do budzetu danej j.s.t.

Utworzenie lub likwidacja gospodarstwa pomocniczego nalezy do kompetencji
kierownika wtasciwej jednostki budzetowej, ktory podejmuje decyzj¢ po uprzednim
uzyskaniu zgody zarzadu danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Akt powotania gospodarstwa pomocniczego winien zawiera¢ okreslenie: nazwy,
siedziby, przedmiotu wyodrebnionej z jednostki budzetowej dziatalnosci oraz sktad-
niki majatkowe przydzielone gospodarstwu. W wypadku likwidacji gospodarstwa
jego sktadniki majatkowe, naleznosci i zobowigzania przejmuje wlasciwa jednostka
budzetowa.

Srodki specjaln e uznaé nalezy za forme gromadzenia na rachunku
bankowym przez dang jednostke samorzadowa srodkéw finansowych pochodzacych
z okreslonych tytutow. Zrodlem przychodow srodkéw specjalnych moga byé tytuly
okreslone w ustawach lub tez w uchwatach organéw stanowiacych j.s.t., a takze zapi-
sy, spadki, darowizny, wptaty odszkodowan, wptaty z tytutu sprzedazy zapasow srod-
kéw przechowywanych w celach mobilizacyjnych.

Obecnie jednak ustawodawca wylaczyt mozliwos¢ gromadzenia na srodkach spe-
cjalnych dochodow z dziatalnosci produkcyjnej lub ustugowej, co powaznie ograni-
czylo zastosowanie tej formy prawnoorganizacyjnej (wniosek wynikajacy z art. 21
ust. 1 u.f.p.).

Utworzenie i likwidacja srodka specjalnego naleza do kompetencji organdw sta-
nowiacych j.s.t.

Srodki specjalne s sposobem prowadzenia dziatalnoéci przez dana jednostke bu-
dzetowa polegajacym na wylacznie finansowym wyodrgbnieniu pewnej podsta-
wowej lub ubocznej dziatalnosci tej jednostki. Odrgbnos¢ finansowa wyraza sig
w posiadaniu wlasnego rachunku bankowego oraz planu finansowego, ktéry okresla
przychody 1 wydatki srodka, z wyszczegdlnieniem wynagrodzen i pochodnych oraz
wydatkéw inwestycyjnych.

Srodki specjalne moga by¢ przeznaczane na cele okre§lone w ustawach lub uchwa-
fach, na podstawie ktorych utworzono srodki specjalne, na cele wskazane przez dar-
czynce lub spadkodawce, a takze na remonty lub odtworzenie okreslonych sktadni-
kéw mienia.



Prawne problemy dzialalnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytotrialnego 169

2.2. Spdtki z ograniczong odpowiedzialno$cia i spotki akcyjne z udzialem
jestnostek samorzadu terytorialnego

W pewnym uproszczeniu mozna przyjac, iz spotki kapitatowe cechuje: zmiennosé
sktadu osobowego, mate znaczenie cech osobistych wspolnikow, odrgbno$é majatku
spotki od majatku osobistego wspolnikdw, statos¢ kapitatu, posiadanie osobowosci
prawnej, odpowiedzialno$¢ spotki za wiasne zobowiazania®'. Walory te przemawiajg
za powszechnoscig stosowania tych form organizacyjnoprawnych w sektorze komu-
nalnym.

Spétki z 0.0. 1 akeyjne wykazujg wiele podobienstw*®, z ktoérych wymieni¢ nalezy:

— mozliwos$¢ ich tworzenia zardwno w celu gospodarczym, jak i w kazdym innym
prawnie dozwolonym,

— zblizong strukture organdéw spotek,

— brak odpowiedzialnosci wspolnikow (akcjonariuszy) za zobowiazania spotki,

— obowiazek wniesienia kapitatu.

Z kolei podstawowe roznice polegaja na:

— wigkszej wysokosci kapitatu akcyjnego wymaganego do zalozenia spétki
akcyjnej

— braku osobistego nadzoru akcjonariusza nad dziatalnos$cia zarzadu spétki

— nieograniczonej mozliwos$¢ zbywania akcji

— istnieniu obligatoryjnego organu nadzoru w przypadku spotki akcyjnej, przy
czym obowiazek powotania rady nadzorczej powstaje w spdtce z 0.0., w ktorej kapitat
zaktadowy przekracza 500 000 zt.

Zgodnie z art. 12 u.g.k., do wnoszenia oraz obejmowania udziatéw i akcji, ich
nabywania i zbywania stosuje si¢ przepisy kodeksu spdtek handlowych. Nie ulega
watpliwosci, iz w zakresie nieunormowanym odmiennie, do spdélek kapitatowych
z udziatem j.s.t. nalezy stosowac jego przepisy. Przyblizenia wymagaja wigc te regu-
lacje prawne, ktore stanowia /ex specialis w stosunkow do zapiséw tego kodeksu.

W swietle obowiazujacego prawa wyrdzni¢ mozna trzy sposoby powstania spotki
z 0.0. 1 spdiki akcyjnej z udziatem j.s.t.:

— utworzenie spotki w trybie przepiséw kodeksu spotek handlowych,

— przeksztalcanie przedsigbiorstwa komunalnego z mocy prawa w spotke jedno-
osobowa gminy na podstawie art. 14 ust. 1 u.g.k.,

— przeksztalcenie zaktadu budzetowego w spotke jednoosobows (art. 22 1 23
u.g.k.).

Utworzenie spotki komunalnej wymaga podjecia uprzednio uchwaty przez organ
stanowiacy j.s.t.*, natomiast czynnosci zatozycielskie spotki (w szczegolnosci:

4'S. Wtodyka (praca zbiorowa), Prawo spélek, Krakdéw 1996, s. 51.
2 K.Byjoch,S.Redet, Prawo gospodarki komunalnej, op. cit., s. 122.
4 Por.: art. 18 ust. 2 pkt 9. lit. f) u.s.g., art. 18 pkt 19 ppkt €) u.s.w.
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zawarcie umowy i podpisanie statutu, jak réwniez ztozenie wniosku o wpis do Krajo-
wego Rejestru Sadowego) naleza do kompetencji organu wykonawczego j.s.t. (wojta,
zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa). Ugruntowany jest obecnie poglad, iz
uchwata organu stanowigcego wyraza tylko wolg j.s.t. jako osoby prawnej, ktoéra wy-
maga ztozenia stosownego oswiadczenia. Wydaje si¢ zatem, iz do kompetencji orga-
nu stanowiacego j.s.t. winno naleze¢ okreslenie nazwy firmy, siedziby przedsigbior-
stwa, czasu trwania spotki i wysokosci kapitatu zaktadowego, reszta natomiast nalezy
do zakresu obowigzkow organu wykonawczego j.s.t. realizowanych w ramach zasad
ustanowionych przez organ stanowiacy*.

Kodeks spétek handlowych rozszerzyt mozliwo$¢ tworzenia jednoosobowych
spotek, pozostawiajac tylko ograniczenie niedopuszczajace utworzenia jednoosobo-
wej spotki z 0.0. przez inng jednoosobowg spotke z o.0. (por. art. 151 § 2 k.s.h.).
Jednoosobowa spotka z 0.0. nie moze takze samodzielnie zawiazac spotki akcyjnej
(art. 301 § 1 k.s.h.). Ograniczenia te maja takze zastosowanie do spotek z udzialem
j.s.t., przy czym dotycza tylko etapu zawiagzania spotek jednoosobowych, co oznacza,
iz nie jest sprzeczne z prawem powstanie kapitalowej spotki jednoosobowej w na-
stepstwie skupienia w jednym reku wszystkich udziatéw lub akcji innej spotki.

Nalezy zaznaczy¢, iz dla ochrony bezpieczenstwa obrotu gospodarczego kodeks
spotek handlowych wprowadzit wymog zachowania formy pisemnej z podpisami no-
tarialnie poswiadczonymi w przypadku wszystkich oswiadczen woli sktadanych spotce
przez jedynego wspodlnika lub akcjonariusza (art. 173 § 1, 303 § 2 k.s.h.).

Powstanie jednoosobowej spotki prawa handlowego moze nastapic takze z mocy
prawa w szczegllnym trybie przewidzianym w art. 14 u.g.k., to jest w nastgpstwie
przeksztatcenia przedsiebiorstwa komunalnego, co do ktorego do 30 czerwca 1997
roku rada gminy nie postanowita o wyborze formy organizacyjnoprawnej lub
0 jego prywatyzacji. Powstate w ten sposdb spotki s sukcesorami generalnymi przed-
sigbiorstw komunalnych, co oznacza, iz wstapity one we wszystkie stosunki prawne
przedsigbiorstwa. Obowiazkiem zarzadu gminy byto zadecydowanie przed 30 czerw-
ca 1997 roku o wyborze formy spotki, ustalenie jej statutu (aktu zatozycielskiego)
oraz ztozenie wniosku o wpis w rejestrze handlowym. Wykreslenie przedsigbiorstwa
z wha$ciwego rejestru nastgpowato w chwili wpisu spotki do rejestru handlowego, ale
z mocg wsteczng od 1 lipca 1997 roku (por. art. 15 u.g.k.).

Szczego6lnym trybem powstania spoltki z udziatem j.s.t. jest przeksztatcenie zakta-
du budzetowego w spolke jednoosobowa. Tryb zawigzania polega tu na podjgciu przez
organ stanowiacy j.s.t. uchwaty o likwidacji zaktadu w celu zawigzania spotki kapita-
lowej oraz wniesieniu na pokrycie kapitatu spétki wktadu w postaci mienia zlikwido-
wanego zaktadu (art. 23 u.g.k.).

Sktadniki mienia zaktadu staja sie¢ majatkiem spotki, ktdra wstepuje we wszystkie
prawa i obowiazki zwigzane z dziatalnoscia zlikwidowanego zaktadu. Zgodzi¢ si¢

“# Z.Gilowska,A. Agopszowicz, Komentarz do ustawy o samorzadzie terytorialnym, Warszawa 1997,
s. 147.
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nalezy ze stanowiskiem, ze zasada ta nie oznacza, iz spotka powstata w wyniku prze-
ksztatcenia przejmuje prawa zaktadu do pokrywania strat z dochodu uzyskanego
w najblizszych, kolejno po sobie nastepujacych latach, jak rowniez prawa do otrzy-
mania dotacji od j.s.t.%

Tzw. substrat rzeczowy, czyli kapital, jest jedng z podstawowych cech spotek
kapitatowych, ktory odrdéznia je od spotek osobowych. Kapitat zakladowy (akcyjny)
stanowi zrédlo zasilania finansowego dziatalnosci spétki, ale takze roznicuje zakres
uprawnien majatkowych i osobistych poszczegolnych wspdlnikow i akcjonariuszy
w zaleznosci od ilo$ci posiadanych udziatow Iub akcji.

Nie ma watpliwosci, iz obowigzujace prawo nie zabrania jednostkom samorza-
dowym udzialu w spotkach kapitalowych, w ktorych uczestnicza takze inne podmio-
ty. Mozliwos¢ ta aktualizuje jednak kwesti¢ kwalifikowania takich spotek jako przed-
sigbiorstw komunalnych. Ma to znaczenie zasadnicze. Przedsigbiorstwa komunalne
poddane sa pewnemu szczegolnemu rezimowi prawnemu polegajacemu przede wszyst-
kim na obowiazku realizacji zadan publicznych i ograniczeniu dziatalnosci gospodar-
czej poza sferg uzytecznosci publiczne;j. Istota problemu sprowadza si¢ do okreslenia
procentowego udziatu j.s.t. w kapitale spotki. W doktrynie i orzecznictwie nie zostato
dotad wypracowane jednolite stanowisko. Zdaniem A. Agopszowicza*, status przed-
sigbiorstwa lokalnego dotyczy tylko takich spotek, w ktorych j.s.t. posiada powyzej
50% udzial w kapitale. Z kolei Sad Najwyzszy w uchwale z 14 marca 1995 roku?’
wyrazil poglad, iz komunalng osoba prawna jest spotka, w ktorej catos¢ kapitatu zo-
stata obj¢ta przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Postlugiwanie si¢ wylacznie kryterium procentowego udziatu gminy (powiatu,
wojewodztwa) w kapitale spotki nie wydaje si¢ uzasadnione. Nawet bowiem w sytua-
cji posiadania mniejszosciowego pakietu udziatow (akcji) jednostka samorzadowa
moze mie¢ decydujacy wptyw na dziatalnos¢ spotki (np. poprzez prawo obsady orga-
now spotki w zakresie szerszym niz wynikatoby to z samej proporcji udziatow
w kapitale). Zdarzy¢ si¢ moze takze sytuacja odwrotna, w ktérej jednostka samorza-
dowa — pomimo posiadania pakietu wigkszo$ciowego — ma ograniczony wplyw
na dzialalno$¢ organow spoélki. Dlatego zgodzi¢ nalezy si¢ z teza, iz status przedsig-
biorstwa lokalnego wiaze si¢ z istnieniem pomiedzy jednostka samorzadu a spotka
powiazan o charakterze majatkowym, organizacyjnym i funkcjonalnym®*.

Pokrycie kapitatu zatozycielskiego odbywac si¢ moze w formie gotéwki lub apor-
tu. Spotki nie moga otrzymywac na pokrycie kosztow swej dziatalnosci dotacji. Jest
ona bowiem instytucja prawa budzetowego i moze by¢ udzielana tylko w trybie prze-
widzianym w ustawie o finansach publicznych. Przywotana ustawa nie przewiduje

% Z. K ub ot, Ustanie bytu prawnego komunalnego zakiadu budzetowego nastgpstwie przeksztalcenia
w spotke gminy, ,Rejent” 1998, nr 5.

4 A.Agopszowicz, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 5.

47 Publikowany w OSN z 1995, nr 5, poz. 72.

® S. Dud zik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego. Problematyka prawna, s. 124; podobnie:
K.Byjoch,S.Redel, Prawo gospodarki komunalnej..., op. cit., Warszawa 2000, s. 59
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(a tym samym nie dopuszcza) udzielania dotacji spotkom z udziatem j.s.t. Sposobem
wsparcia dziatalnosci spotek komunalnych moze by¢ natomiast podwyzszenie kapi-
talu zalozycielskiego i jego objecie przez j.s.t.

Struktura organéw spétek kapitatowych z udzialem j.s.t. oparta jest na zasadach
wynikajacych przede wszystkim z kodeksu spotek handlowych.

Zgodnie jednak z art. 12 ust. 2 u.g.k., funkcj¢ zgromadzenia wspdlnikéw (walne-
go zgromadzenia) w jednoosobowych spotkach jednostek samorzadu terytorialnego
petnig zarzady tych jednostek. Ponadto w wypadku spotek powstatych w wyniku prze-
ksztatcenia przedsigbiorstwa komunalnego obligatoryjnie nalezy powotaé¢ radg nad-
zorcza, w sktad ktorej wchodza takze przedstawiciele pracownikdw. W zaleznosci od
liczby cztonkéw rady przystuguje im prawo wyboru od dwéch do czterech cztonkow
tego organu.

Uczestniczenie w organach spétek prawa handlowego osob pelniacych funkcje
publiczne poddane jest ograniczeniom wynikajacym z ustawy z 21 sierpnia 1997 roku.
o0 ograniczeniu dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne®.
Stosownie do art. 4 ww. ustawy czlonek zarzadu j.s.t., sekretarz, skarbnik, i osoba,
ktéra z upowaznienia wojta (starosty, marszatka) wydaje decyzje administracyjne nie
moze by¢ zasiada¢ w zarzadzie lub radzie nadzorczej spotek prawa handlowego, przy
czym zakaz ten nie dotyczy dziataczy samorzadowych i pracownikdw, ktorzy zostali
wyznaczeni przez organ stanowiacy j.s.t. do organéw spolek z udziatem j.s.t. jako
reprezentanci jednostek samorzadowych.

Gdy chodzi natomiast o radnych rad gmin — zgodnie z art. 24f ust. 2 u.s.g. — nie
moga oni by¢ cztonkami wladz zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych ani pet-
nomocnikami handlowymi spdtek prawa handlowego z udzialem gminnych os6b praw-
nych lub podmiotéw gospodarczych, w ktorych uczestnicza takie osoby. Wybor (lub
powotanie) radnego do tych wladz jest niewazne z mocy prawa. Zasada ta dotyczy
takze radnych powiatowych (art. 21 ust. 6 w.s.p.).

Spotki kapitatowe sa formami organizacyjno-prawnymi, ktére znajdujq szerokie
zastosowanie w dziatalno$ci gospodarczej j.s.t. prowadzonej zaréwno w sferze uzy-
tecznos$ci publicznej, jak i poza nig. Dzigki przymiotowi osobowosci prawnej spotki
sa jednostkami autonomicznymi, prowadzacymi dziatalnos¢ na wlasny rachunek, ktorej
koszty bezposrednio nie obciazaja budzetu samorzadu. Poprzez organy spotki wladze
samorzadowe moga na biezaco sprawowac kontrolg i nadzoér nad dziatalnoscia go-
spodarcza spdtek komunalnych.

Majac jednak na uwadze, iz z zalozenia koszty swej dziatalnosci spotki winny
pokrywac z wlasnych przychodéw, nie bedzie celowe swiadczenie w tej formie na
rzecz wspolnoty ustug nierentownych, wymagajacych statego zasilania finansowego
z budzetu j.s.t. Ujemna strong dzialalnosci spdtek komunalnych moze by¢ to, iz ich
organy dazy¢ moga do statego podnoszenia cen §wiadczonych ustug w celu poprawy

4 Ustawa z 21 sierpnia 1997 1. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne (DzU nr 106, poz. 679).
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wynikow ekonomicznych. Regulacja art. 4 u.g.k., na mocy ktdérego ustalanie cen
1 optat za ustugi uzytecznosci publicznej nalezy do kompetencji rad j.s.t., zapobiega
tym tendencjom. Moze spowodowac jednak zagrozenie odwrotne — polegajace na
tym, iz ceny ustug uzytecznosci publicznej uksztalttowane zostang znacznie ponizej
kosztéw ich wytworzenia, co w dtuzszym okresie moze negatywnie zawazy¢ na kon-
dycji ekonomicznej spotek danej jednostki samorzadowe;.

3. Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego, bedac podmiotami wiadzy publicznej, nie po-
winny w nadmiernym zakresie rozwija¢ dzialalnosci gospodarczej, ktora w systemie
gospodarki rynkowej pozostawac¢ winna domena podmiotow prawa prywatnego. O ile
dziatalnos$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publicznej shuzy bezposrednio zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, a wigc wykonywaniu zadan jednostki samo-
rzadu, o tyle dzialalno$¢ o charakterze komercyjnym prowadzona przez samorzad po-
winna doznawa¢ ograniczen. Przyjeta przez ustawodawcg zasada wzglednego zakazu
prowadzenia przez jednostki samorzadu dziatalnosci gospodarczej o charakterze zarob-
kowym wydaje si¢ rozwiazaniem stusznym. Pewne watpliwosci budzi jednakze roz-
wigzanie okreslone w art. 10 ust. 3 u.g.k., ktéry upowaznia gminy do tworzenia spdtek
waznych dla ich rozwoju i przystgpowania do nich. Konieczne wydaje si¢ sformu-
lowanie bardziej precyzyjnych kryteridw okreslajacych zakres dziatalnosci komer-
cyjnej gminy.

Do kompetencji organdw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy wybor form
organizacyjnoprawnych dziatalnosci gospodarczej. Zakres tej swobody jest stosun-
kowo szeroki, cho¢ doznaje on pewnych ograniczen — w szczegolnosci: j.s.t. moga
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej wylacznie
w formie spotek prawa handlowego.

Praktyczne znaczenie dla organow samorzadow ma kwestia wyboru optymalnych
form organizacyjnoprawnych prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;.

W przypadku przedsigwzig¢ gospodarczych z zakresu uzytecznosci publicznej —
wymagajacych statego zasilania z budzetu komunalnego, prowadzenia kapitatochton-
nych inwestycji — zwykle najbardziej wtasciwg forma organizacyjna bedzie zaktad
budzetowy lub gospodarstwo pomocnicze jednostki budzetowej. Rozwiazania prawne
przewidziane w ustawie o finansach publicznych zaktadaja bowiem pewna samo-
dzielnos$¢ organizacyjna i finansowa tych jednostek, pozostawiajac mozliwos¢ ich
dotowania z budzetu komunalnego.

Regulacje prawne dotyczace spotek prawa handlowego sprzyjaja w znacznym stop-
niu dziatalnosci gospodarczej, ktorej celem jest osiaganie zysku. Spotki prawa han-
dlowego wykazuja znaczng autonomi¢ w stosunku do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore moga ingerowaé¢ w dziatalnos$¢ spotki, wykorzystujac srodki
przewidziane prawem i statutem. Dziatalnos¢ gospodarcza spotek prawa handlowego
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opiera si¢ na pelnym rachunku ekonomicznym, co oznacza, iz jednostki te nie moga
otrzymywac dotacji od jednostek samorzadowych, a koszty dziatalnosci finansuja
z whasnych przychodow.

Bez watpienia wsze¢dzie tam gdzie dziatalnos$¢ gospodarcza bedzie oparta na zasa-
dzie pelnej odptatnosci za $wiadczone ustugi, najbardziej wiasciwa forma organiza-
cyjna jej prowadzenia beda spotki prawa handlowego.

Podejmujac decyzje o podjeciu dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t., nalezy mie¢
takze na wzgledzie, iz skuteczne wykonywane zadan publicznych nie musi wigzaé si¢
z tworzeniem wlasnych jednostek organizacyjnych. Niejednokrotnie, znacznie bar-
dziej korzystnym wyborem bedzie powierzenie ich realizacji podmiotom prywatnym
na podstawie umowy cywilnoprawnej. Walorem tego sposobu wykonywania zadan
publicznych jest mozliwo$¢ wyboru ofert najkorzystniejszych ekonomicznie oraz brak
koniecznosci tworzenia wlasnych jednostek organizacyjnych, co z reguly (przynaj-
mniej poczatkowo) wiaze sie ze znacznymi wydatkami.
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