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Prawne problemy działalności gospodarczej
jednostek samorządu terytorialnego1

Przeprowadzone w latach dziewiêædziesi¹tych reformy ustroju administracyjne-
go ustanowi³y w Polsce model trójstopniowego samorz¹du terytorialnego. Wpro-
wadzenie tego systemu  spowodowa³o miêdzy innymi konieczno�æ prawnego ukszta³-
towania  sfery dzia³alno�ci gospodarczej podejmowanej przez jednostki samorz¹du
terytorialnego.  W zale¿no�ci od szczebla samorz¹du terytorialnego ustawodawca
zró¿nicowa³ zasady reguluj¹ce tê problematykê, w szczególno�ci w zakresie do-
puszczalno�ci prowadzenia przez j.s.t. dzia³alno�ci gospodarczej o charakterze ko-
mercyjnym (zarobkowym).

Na wstêpie rozwa¿añ po�wiêconych zagadnieniom dzia³alno�ci gospodarczej
j.s.t. zauwa¿yæ nale¿y, i¿ mo¿na wyró¿niæ trzy zasadnicze typy sytuacji, z których
ka¿da charakteryzuje siê  innym stosunkiem samorz¹du terytorialnego do problema-
tyki spraw gospodarczych. W pierwszej jednostka samorz¹du mo¿e pojawiæ siê jako
odbiorca (konsument) dzia³alno�ci gospodarczej innych podmiotów. W drugiej �
bêdzie wystêpowaæ w roli w³adzy publicznej, która podejmuje okre�lone prawem
postêpowanie wobec innych  podmiotów w celu umo¿liwienia im prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej czy te¿ bêdzie sprawowaæ nadzór nad pewnym sferami dzia³añ
przedsiêbiorców. W trzeciej sytuacji jednostka samorz¹du sama anga¿uje siê w pro-
wadzenie dzia³alno�ci gospodarczej. W tym zakresie mo¿liwe staj¹ siê dwie sytuacje:
faktyczna realizacja zadañ przez w³asna jednostkê organizacyjn¹ lub zlecanie jej wy-
konania innym podmiotom2.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest trzecia z wymienionych sytuacji obej-
muj¹ca podejmowanie i prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej przez jednostki sa-
morz¹du terytorialnego. Aktywno�æ gospodarcza gmin, powiatów oraz województw

1 W skrócie: j.s.t..
2 A. W a s i l e w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza a funkcje i zadania gminy, �Samorz¹d Terytorialny� 1991,
nr 11�12, s. 130.
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samorz¹dowych jest problematyk¹ niezwykle z³o¿on¹, obejmuj¹c¹ swym zakresem
elementy prawa administracyjnego, cywilnego, finansowego.  Analiza prawnych pro-
blemów dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. powinna jednak odpowiadaæ na trzy zasadni-
cze pytania:

� Jakie znaczenie ustawodawca nada³ pojêciu �dzia³alno�ci gospodarczej�
podejmowanej przez j.s.t. i na mocy jakich przepisów prawnych jednostki te s¹
upowa¿nione do prowadzenia tej dzia³alno�ci?

� Jaki jest zakres dopuszczalnej dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t.?
� W jakich formach organizacyjnoprawnych j.s.t. mog¹ prowadziæ dzia³alno�æ

gospodarcz¹?

1. Działalność gospodarcza a zadania samorządu terytorialnego

Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. nale¿y do najbardziej spornych
zagadnieñ prawa samorz¹dowego.

Nie budzi w¹tpliwo�ci, i¿ swoboda dzia³alno�ci gospodarczej, zagwarantowana
art. 22 i 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej3, nale¿y do krêgu wolno�ci kons-
tytucyjnych bêd¹cych przymiotem osób fizycznych, nie za� organów w³adzy pub-
licznej, do których nale¿¹ jednostki samorz¹du terytorialnego. Organy administracji
rz¹dowej i samorz¹dowej wi¹¿e bowiem zasada legalizmu, sformu³owana w art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z któr¹ organy w³adzy publicznej dzia³aj¹ na podstawie pra-
wa i w jego granicach. W pewnym uproszczeniu mo¿na powiedzieæ, i¿ � o ile pod-
mioty �prywatne� odwo³ywaæ siê mog¹ do zasady, ¿e �co niezakazane, jest dozwolo-
ne�, o tyle w³adzê publiczn¹ wi¹¿e  dyspozycja odwrotnej tre�ci � dopuszczalne jest
jedynie to, do czego upowa¿nia prawo. Bez wzglêdu bowiem na to, czy organy admi-
nistracji sprawuj¹ pewne funkcje wykonawcze (jak np. wydawanie decyzji), czy te¿
podejmuj¹ dzia³ania o charakterze kreatywnym na podstawie ogólnych upowa¿nieñ
zawartych w ustawach, podstawê prawn¹ takiej  dzia³alno�ci musi stanowiæ okre�lo-
na norma kompetencyjna. Zatem tak¿e  podejmowanie dzia³alno�ci gospodarczej przez
j.s.t., wybór jej form organizacyjnych, zakres przedmiotowy, sposób  prowadzenia tej
dzia³alno�ci odbywaæ siê mo¿e tylko na podstawie i w granicach przepisów prawa.
Podzieliæ nale¿y wiêc pogl¹d, i¿ �wszystkie wolno�ci i prawa obywatelskie s¹ wyra-
zem prawnych gwarancji praw obywateli wobec pañstwa  i innych podmiotów pu-
blicznych i ju¿ z tej przyczyny nie mog¹ stanowiæ podstawy uzasadniaj¹cej wolno�æ
lub prawo samej w³adzy publicznej4.

3 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483).
4 A. W a s i l e w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza..., op. cit., s. 131.
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1.1. Zadania publiczne jednostek samorządu terytorialnego

Ustawodawca zró¿nicowa³ zakres zadañ wykonywanych przez poszczególne szcze-
ble samorz¹du terytorialnego.  Zaznaczyæ nale¿y, i¿ poszczególne jednostki samorz¹-
du terytorialnego s¹ samodzielne i wykonuj¹ zadania w ramach ustawowego podzia³u
kompetencji5. Organy samorz¹dów wy¿szego szczebla nie maj¹ ¿adnych uprawnieñ
nadzorczych b¹d� kontrolnych w stosunku do jednostek szczebla ni¿szego.

Ugruntowany jest podzia³ zadañ publicznych j.s.t. na zadania w³asne oraz zlecone.
Realizacja zadañ zleconych mo¿e wynikaæ wprost z przepisów ustawowych, wzglêd-
nie z porozumieñ zawieranych z w³a�ciwym organem administracji rz¹dowej lub ad-
ministracji samorz¹dowej wy¿szego szczebla6.

Do zakresu dzia³ania gminy nale¿¹ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym niezastrze¿one na rzecz innych podmiotów, a maj¹ce na celu zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspólnoty (art. 6 ust. 1 u.s.g.7 w zw. z art. 7 ust. 2 u.s.g.). Okre�laj¹c
zadania w³asne gmin ustawodawca pos³u¿y³ siê klauzul¹ generaln¹, wskazuj¹c, i¿
w zakresie kompetencji podstawowej jednostki samorz¹du terytorialnego pozostaj¹
wszystkie sprawy o charakterze (znaczeniu, zasiêgu) lokalnym. Przywo³any art. 7
u.s.g. przes¹dza tak¿e o domniemaniu kompetencji gminy w sprawach o znaczeniu
lokalnym. Nie budzi w¹tpliwo�ci, i¿ zawarte w art. 7 usg wyliczenie dziedzin (jak: ³ad
przestrzenny, gospodarka terenami, drogi, transport zbiorowy itp.), w których gmina
realizuje zadania w³asne, ma charakter przyk³adowy.

Do powiatu nale¿y realizowanie zadañ o charakterze ponadgminnym (art. 4 u.s.p.).
W przeciwieñstwie jednak do gmin � ta jednostka samorz¹du nie korzysta z zasady
domniemania kompetencji, co oznacza, i¿ zarówno organy powiatu, jak i powiatowe oso-
by prawne nie mog¹ podejmowaæ zadañ niewskazanych wyra�nie przepisami prawa.

Podobnie jak gmina,  powiat realizuje zadania w³asne, a na mocy ustaw lub poro-
zumieñ z organami administracji rz¹dowej mo¿e realizowaæ zadania zlecone (por. art.
4 ust. 4 i art. 5 ust. 1 u.s.p.). Powiat mo¿e tak¿e zawieraæ porozumienia z innymi
jednostkami samorz¹du terytorialnego (gminami, województwem) w sprawie powie-
rzenia okre�lonych zadañ publicznych (art. 5 ust. 2 u.s.g.).

Zadania publiczne województwa samorz¹dowego okre�lone zosta³y klauzul¹ ge-
neraln¹. Do zadañ tego szczebla samorz¹du nale¿¹ sprawy o charakterze wojewódz-
kim niezastrze¿one na rzecz innych organów administracji rz¹doweej (art. 2 ust. 2
ustawy o samorz¹dzie województwa, dalej u.s.w.). Samorz¹d województwa korzysta
wiêc z domniemania kompetencji w sprawach regionalnych w stosunku do organów
administracji rz¹dowej.

5 Zgodnie z art. 4 ust. ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (DzU nr 91, poz. 576
z pó�n. zm.), zwanej dalej: �u.s.w.�, zakres dzia³ania województwa nie narusza samodzielno�ci powiatu i gminy;
podobnie art. 4 ust. 6 ustawy z 18 lipca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (DzU nr 91, poz.: 578,
z pó�n. zm.), zwanej dalej: �u.s.p.�, stanowi, i¿ zadania powiatu nie mog¹ naruszaæ zakresu dzia³ania gminy.
6 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 samorz¹dzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pó�n. zm.); zwana
dalej: �u.s.g.�.
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1.2. Pojęcie działalności gospodarczej

Dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ jest zarobkowa dzia³alno�æ wytwórcza, handlowa, bu-
dowlana, us³ugowa wykonywana w sposób zorganizowany i ci¹g³y oraz poszukiwa-
nie, rozpoznawanie i eksploatacja zasobów naturalnych (art. 2 ust. 1 z 19 listopada
1999 roku.  Prawo dzia³alno�ci gospodarczej)8.

Przedsiêbiorc¹ jest natomiast osoba prawna, fizyczna oraz niemaj¹ca osobowo�ci
prawnej spó³ka prawa handlowego, która zawodowo podejmuje  we w³asnym imieniu
dzia³alno�æ okre�lon¹ w art. 2 ust. 1 p.d.g. (art. 2 ust. 2 p.d.g.).

Na gruncie obecnie obowi¹zuj¹cej definicji, jak równie¿ w oparciu o definicjê
zawart¹ w poprzedniej ustawie o dzia³alno�ci gospodarczej9, w literaturze i orzecz-
nictwie wyró¿niono szereg cech charakteryzuj¹cych dzia³alno�æ gospodarcz¹. S¹ nimi:

� zarobkowy charakter  tej dzia³alno�ci,
� powtarzalno�æ dzia³añ,
� podporz¹dkowanie zasadzie racjonalnego gospodarowania,
� uczestnictwo w obrocie gospodarczym,
� prowadzenie dzia³alno�ci na w³asny rachunek10.

Przyjmuje siê, i¿ zawarte w definicji wyliczenie: dzia³alno�æ wytwórcza, us³ugo-
wa, handlowa, nie stanowi zamkniêtego katalogu  przedmiotowego dzia³alno�ci go-
spodarczej, a zatem dopuszczalne jest poszerzanie zakresów tych pojêæ.

W definicji ustawodawca podkre�li³ zarobkowy charakter dzia³alno�ci gospodar-
czej. W tezie sformu³owanej jeszcze na gruncie art. 2 ust. 1 ustawy o dzia³alno�ci
gospodarczej11 S¹d Najwy¿szy stwierdzi³, i¿ przepis ten stanowi �najpojemniejsz¹
definicjê dzia³alno�ci gospodarczej�, uznaj¹c jednak, i¿ nie ma ona warto�ci uniwer-
salnej, poniewa¿ istniej¹ niemieszcz¹ce siê w niej specyficzne formy dzia³alno�ci
(np.: publiczny obrót papierami warto�ciowymi) oraz podmioty, których cel nie wy-
czerpuje siê d¹¿eniu do uzyskania zysku�)12. Teza przytoczonego orzeczenia sformu-
³owana zosta³a na gruncie przepisu ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej, która mówi³a
o �celu zarobkowym� � obecnie ustawodawca pos³uguje siê okre�leniem �dzia³al-
no�æ o charakterze zarobkowym�. Nie mniej zachowuje ona swoj¹ aktualno�æ. Za-
uwa¿yæ bowiem nale¿y, i¿ ustawodawca w ró¿nych aktach prawnych pos³uguje siê
pojêciem dzia³alno�ci gospodarczej w odniesieniu do ró¿nych sfer aktywno�ci. Przy-
k³adowo w my�l ustawy z 5 czerwca 1992 roku o ograniczeniu dzia³alno�ci gospodar-
czej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne13 � dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ jest tak¿e
sprawowanie funkcji kierowniczych w spó³kach prawa handlowego.

8 DzU nr 101, poz. 1178 ze zm., zwana dalej: �p.d.g.�.
9 Ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej (DzU nr 41, poz. 324 ze zm.); ju¿ nie obowi¹-

zuj¹ca.
10 M. Z d y b, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej. Komentarz, Zakamycze, Kraków 2000, s. 43�44.
11 Ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej (DzU nr 41, poz. 324 z pó�n. zm.).
12 Por: uzasadnienie uchwa³y SN z 9 marca 1993 r., sygn. III CZP 156/92.
13 DzU z 1992 r., nr 56, poz. 274 z pó�n. zm.
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Pojêcie �dzia³alno�ci gospodarczej� znalaz³o siê tak¿e w ustawie o samorz¹dzie
gminnym, w której art. 9 ust. 2 stanowi, i¿ �gmina lub inna komunalna osoba prawna
mo¿e podejmowaæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej tylko
w wypadkach okre�lonych w odrêbnej ustawie�. Ustawodawca pos³u¿y³ siê tym okre-
�leniem tak¿e w ustawie o samorz¹dzie powiatowym (por. art. 6. ust. 2 u.s.p.).  Nato-
miast w ustawie o samorz¹dzie województwa pojêcie to nie wystêpuje � nie mniej
w art. 13 ustawy zamieszczony zosta³ zapis o mo¿liwo�ci przystêpowania wojewódz-
twa do spó³ek z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ i spó³ek akcyjnych, co tym samym
stanowi upowa¿nienie do podejmowania dzia³alno�ci gospodarczej przez organy tej
jednostki samorz¹du.

Wprowadzenie pojêcia �dzia³alno�ci gospodarczej� w ustawodawstwie samorz¹-
dowym zrodzi³o zasadnicz¹ w¹tpliwo�æ dotycz¹c¹ tego, czy termin ten na gruncie
ustaw samorz¹dowych nale¿y przyjmowaæ w znaczeniu nadanym przez ustawê Pra-
wo dzia³alno�ci gospodarczej � w szczególno�ci problem dotyczy³ zarobkowego
charakteru tej dzia³alno�ci. Zgodziæ siê nale¿y z pogl¹dem, i¿  pojecie dzia³alno�ci go-
spodarczej zawarte w ustawie o samorz¹dzie gminnym jest szersze od tego samego
pojêcia u¿ytego w ustawie Prawo dzia³alno�ci gospodarczej14. Przede wszystkim dla-
tego, ¿e celem dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. nie jest osi¹ganie zysku, ale realizacja
zadañ publicznych, w szczególno�ci  zadañ w zakresie u¿yteczno�ci publicznej. Defi-
nicja dzia³alno�ci gospodarczej ma wiêc na gruncie prawa samorz¹dowego charakter
pomocniczy i stanowi raczej wskazówkê interpretacyjn¹.

Tym samym nale¿y przyj¹æ, i¿ przepisy ustawy Prawo dzia³alno�ci gospodarczej
nale¿y stosowaæ odpowiednio (a nie wprost) do dzia³alno�ci gospodarczej prowadzo-
nej przez j.s.t. i  tylko w takim zakresie, w jakim nie pozostaj¹ w sprzeczno�ci
z podporz¹dkowaniem tej dzia³alno�ci celom publicznym.

2.1. Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego w zakresie
użyteczności publicznej

Zgodnie z art. 1 ust. 2  ustawy o gospodarce komunalnej15, zadaniami o charak-
terze u¿yteczno�ci publicznej s¹ zadania, których celem jest bie¿¹ce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno�ci w drodze �wiadczenia us³ug powszechnie
dostêpnych.

Wykonywanie zadañ z zakresu u¿yteczno�ci publicznej (jak wynika z brzmienia
art. 1 ust. 2 u.g.k.) stanowi istotny element gospodarki komunalnej, która polega
na wykonywaniu przez j.s.t. zadañ w³asnych w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspólnoty. S³uszny jest pogl¹d, i¿ nie mo¿na stawiaæ znaku równo�ci pomiê-
dzy zadaniami w³asnymi  a zadaniami z zakresu u¿yteczno�ci publicznej, gdy¿  nie

14 C. K o s i k o w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza gmin, Bia³ystok 1992, s. 11; podobnie: T a d e u s z  S k o c z n y,
Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, �Samorz¹d Terytorialny� 1991, nr 3, s. 3.
15 Ustawa z 5 lutego 1997 r. o gospodarce komunalnej (DzU nr 9, poz. 43 z pó�n. zm.), zwana dalej: �u.g.k.�.
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wszystkie zadania w³asne j.s.t. bêd¹ zadaniami o charakterze u¿yteczno�ci
publicznej16.

Bardziej precyzyjne zdefiniowanie pojêcia zadañ u¿yteczno�ci publicznej wyma-
ga analizy wszystkich elementów okre�lenia zawartego w art. 1 ust. 2 u.g.k.. Nale¿y
jednak mieæ na wzglêdzie, i¿ okre�lenie to stanowi klauzulê generaln¹, trudn¹ do
jednoznacznego zdefiniowania.

W pierwszej kolejno�ci nale¿y zwróciæ uwagê, i¿ zadania u¿yteczno�ci publicznej
s³u¿yæ maj¹ zaspokajaniu �zbiorowych potrzeb wspólnoty�. Przes¹dza to o tym, ¿e
nie mo¿e tu chodziæ o zaspokajanie potrzeb o wy³¹cznie  indywidualnym charakterze.
Z drugiej jednak strony nie by³by uzasadniony pogl¹d, i¿  potrzeby zbiorowe musz¹
dotyczyæ wszystkich cz³onków wspólnoty. Mo¿e siê bowiem zdarzyæ, i¿ pewne po-
trzeby bêd¹ zwi¹zane tylko z jak¹� grup¹ mieszkañców.

Dzia³alno�æ gospodarcz¹ w sferze u¿yteczno�ci publicznej wyró¿niaj¹ pewne szcze-
gólne cechy ekonomiczne, do których powszechnie zalicza siê: stosunkowo nisk¹
elastyczno�æ popytu, wysokie koszty sta³e dzia³alno�ci, znaczn¹ kapita³och³onno�æ
inwestycji17, dzia³anie w warunkach monopolu naturalnego, a tak¿e  brak zaspokoje-
nia okre�lonego rodzaju potrzeb zbiorowych przez  podmioty prywatne. Cechuje j¹
tak¿e: nieekwialentno�æ18, oznaczaj¹ca, i¿ odbiorcy nie ponosz¹ pe³nej odp³atno�ci za
korzystanie z us³ug, przyjêcie kryteriów racjonalnego gospodarowania, brak nasta-
wienia dzia³alno�ci na osi¹ganie zysku, konieczno�æ jej zasilania ze  �rodków pu-
blicznych19.

Od strony technicznej us³ugi z zakresu u¿yteczno�ci publicznej najczê�ciej zwi¹-
zane s¹ z konieczno�ci¹ rozbudowy znacznych rozmiarów infrastruktury podporz¹d-
kowanej uk³adom przestrzennym wyznaczonym przez potrzeby odbiorców. Jej istnie-
nie (utrzymywanie) warunkuje bowiem �wiadczenie us³ug na bie¿¹co (a wiêc w za-
kresie wyznaczonym aktualnym zapotrzebowaniem) oraz w sposób nieprzerwany (za-
pewniaj¹cy dostêpno�æ przez ca³y okres zapotrzebowania odbiorców).

W oparciu o przytoczone wy¿ej kryteria tradycyjnie do sfery u¿yteczno�ci pu-
blicznej zaliczane s¹ us³ugi z zakresu in¿ynierii sanitarnej, komunikacji zbiorowej,
energetyki, ciep³ownictwa, us³ug medycznych, cmentarnych.

Pomimo bogatej literatury dotycz¹cej tego problemu brakuje zgodno�ci co do tego,
jakie kryteria winny wskazywaæ granicê pomiêdzy dzia³alno�ci¹ w sferze u¿yteczno-
�ci publiczne i  poza ni¹. Prób¹ �wprowadzenia� bardziej czytelnych kryteriów jest
stanowisko S. Dudzika20, wedle którego dzia³alno�æ w zakresie u¿yteczno�ci publicz-
nej winna spe³niaæ ³¹cznie trzy zasadnicze kryteria, tj.:

16 K. B y j o c h,  S. R e d e ³, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 65.
17 A. W a s i l e w s k i, Przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej w �wietle prawa polskiego, PUG 1982,
nr 1�2, s. 56.
18 Ustawodawca ograniczy³ wp³yw czynników rynkowych na ustalanie cen i op³at za us³ugi o charakterze
u¿yteczno�ci publicznej, powierzaj¹c tê funkcjê organom stanowi¹cym  j.s.t. (por.: art. 4 ust. pkt 2 u.g.k.).
19 S. P i ¹ t e k, Przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej, PiP 1981, nr 8, s. 92.
20 S. D u d z i k, Dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du terytorialnego. Problematyka prawna..., s. 275�276.
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� realizowaæ zadania samorz¹du terytorialnego,
� byæ prowadzona w warunkach monopolu naturalnego i wykazywaæ korzy�ci

prowadzenia dzia³alno�ci przez jeden podmiot,
� zaspokajaæ bezpo�rednio zbiorowe potrzeby wspólnoty.

Inni autorzy znacznie szerzej ujmuj¹ pojêcie u¿yteczno�ci publicznej, wskazuj¹c,
i¿ cechy takie ma ka¿da dzia³alno�æ prowadzona w celu rozwi¹zywania istotnych
problemów spo³ecznych wspólnoty21. Podobnie Trybuna³ Konstytucyjny w uchwale
z 17 marca 1997 roku22 opowiedzia³ siê za szerokim rozumieniem pojêcia dzia³alno-
�ci w sferze u¿yteczno�ci publicznej.

Wydaje siê, i¿ na gruncie art. 1 ust. 2 u.g.k. uzasadnione jest szerokie rozu-
mienie pojêcia dzia³alno�ci w sferze u¿yteczno�ci publicznej. Pogl¹d, i¿ dzia³alno�æ
ta winna byæ zwi¹zana tylko z funkcjonowaniem monopolu naturalnego, trudno po-
godziæ z tre�ci¹ powo³anego przepisu, jakkolwiek stanowi on trafny postulat de lege
ferenda.

Rekapituluj¹c, mo¿na wiêc przyj¹æ, i¿ okre�lenie dzia³alno�ci w zakresie u¿ytecz-
no�ci publicznej nale¿y wi¹zaæ z nastêpuj¹cymi kryteriami:

� wykonywaniem zadañ publicznych j.s.t. (przymiotu  u¿yteczno�ci publicznej
nie posiada dzia³alno�æ wykraczaj¹ca poza sferê zadañ publicznych danej jednostki
samorz¹du),

� zaspokajaniem potrzeb o charakterze zbiorowym,  co wy³¹cza potrzeby o charak-
terze indywidualnym, ale jednocze�nie nie wyklucza zaspokajania potrzeb w³a�ciwym
tylko pewnej grupie cz³onków wspólnoty samorz¹dowej,

� zaspokajaniem potrzeb na bie¿¹co i w sposób nieprzerwany,
� niedostatecznym zaspokojeniem ww. potrzeb przez podmioty prywatne,
� niezarobkowym charakterem tej dzia³alno�ci, przy jednoczesnym podporz¹dko-

waniu jej regu³om racjonalnej gospodarki.

2.2. Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego poza sferą
użyteczności publicznej

Od pocz¹tku reaktywowania w Polsce samorz¹du terytorialnego spraw¹ kontrower-
syjn¹ by³a dopuszczalno�æ prowadzenia przez samorz¹d dzia³alno�ci o charakterze ko-
mercyjnym, czyli niezwi¹zanym z wykonywaniem zadañ u¿yteczno�ci publicznej.

W latach 1990�1992 ustawodawca dopuszcza³ stosunkowo szeroki zakres dzia³alno-
�ci gospodarczej gminy, bêd¹cej wówczas jedyn¹ jednostk¹ samorz¹du terytorialne-
go. Zgodnie z obowi¹zuj¹cym w tym okresie art. 9 ust. 2 u. s. t.23, gmina lub inna
komunalna osoba prawna mog³a prowadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ poza sfer¹ u¿y-
teczno�ci publicznej, je�li wymaga³y tego wzglêdy spo³eczne. Przywo³any przepis

21 C. K o s i k o w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza gmin..., op. cit., s. 13.
22 Uchwa³a publikowana w dzienniku �Rzeczpospolita� 1997, s. 18.
23 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorialnym (DzU nr 13, poz. 74), zw. dalej: �u.s.t.�.
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zosta³ nastêpnie znowelizowany w ten sposób, i¿ w ogóle wykluczona zosta³a dzia³al-
no�æ gospodarcza gminy poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej24. Taki stan prawny trwa³
do chwili wej�cia w ¿ycie ustawy o gospodarce komunalnej (tj. do 19 lutego 1997 roku),
w której przywrócono wzglêdny zakaz prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez
gminê poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, wyliczaj¹c enumeratywnie obszary, w któ-
rych tego rodzaju dzia³alno�æ jest dopuszczalna (por. art. 10 u.g.k.). Ustawodawca
dopu�ci³ podejmowanie i prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej przez jednostki sa-
morz¹dowe poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, przy czym kompetencje te zosta³y
zró¿nicowane w stosunku do poszczególnych szczebli j.s.t.

Nie jest dopuszczalne prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej poza sfer¹ u¿ytecz-
no�ci publicznej przez powiaty (por. art. 6 ust. 2 u.s.p.). Natomiast  województwa
samorz¹dowe mog¹ tworzyæ spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ oraz spó³ki
akcyjne (lub przystêpowaæ do nich), je¿eli dzia³alno�æ ich polega na  wykonywaniu
czynno�ci promocyjnych, edukacyjnych i wydawniczych s³u¿¹cych rozwojowi woje-
wództwa.

W najszerszym zakresie dzia³alno�æ gospodarcz¹ poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicz-
nej mo¿e prowadziæ gmina. Zgodnie z art. 10 u.g.k.25 jednostka ta mo¿e prowadziæ
komercyjn¹ dzia³alno�æ gospodarcz¹ przy spe³nieniu �ci�le okre�lonych przes³anek,
przy czym wynikaj¹ce st¹d ograniczenia nie maj¹ zastosowania do posiadania przez
gminê akcji lub udzia³ów spó³ek zajmuj¹cych siê czynno�ciami bankowymi, ubez-
pieczeniowymi, dzia³alno�ci¹ doradcz¹, promocyjn¹, edukacyjn¹ i wydawnicz¹, a tak¿e
innych spó³ek wa¿nych dla rozwoju gminy (art. 10 ust. 3 u.g.k.).

Zakres przedmiotowy dopuszczalnej komercyjnej dzia³alno�ci  gospodarczej gmi-
ny jest wiêc stosunkowo szeroki. Jednak¿e tre�æ art. 9 ust. 2 u.s.g.26  nasuwa niebudz¹-
cy w¹tpliwo�ci wniosek, i¿ dzia³alno�æ w tym zakresie jest wyj¹tkiem od generalnej
zasady, w my�l której dzia³alno�æ gospodarcz¹ gmina mo¿e prowadziæ w sferze u¿y-
teczno�ci publicznej, a tylko wyj¹tkowo poza tym zakresem. Podzieliæ wiêc nale¿y

24 Przywo³any wy¿ej przepis art. 9 ust. 2 u.s.t. na mocy ustawy z 6 listopada 1992 r. o zmianie ustawy
o samorz¹dzie terytorialnym (DzU nr 100, poz. 499) otrzyma³ brzmienie: �Gmina oraz inna komunalna osoba
prawna nie mo¿e prowadziæ dzia³alno�ci gospodarczej poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej�.
25 Art. 10 ug.k. przewiduje, i¿ gmina mo¿e  podejmowaæ dzia³alno�æ wykraczaj¹c¹ poza zadania u¿yteczno�ci
publicznej, je�li:

a) ³¹cznie spe³nione zosta³y nastêpuj¹ce warunki (art. 10 ust. 1 u.g.k.):
� istniej¹ niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorz¹dowej na rynku lokalnym,
� wystêpuj¹ce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wp³ywa ujemnie na poziom ¿ycia mieszkañców,

a zastosowanie innych dzia³añ wynikaj¹cych z obowi¹zuj¹cych przepisów prawnych nie doprowadzi³o
do aktywizacji gospodarczej, w szczególno�ci do znacznego o¿ywienia rynku lokalnego lub trwa³ego
ograniczenia bezrobocia,

b) je¿eli zbycie sk³adnika mienia komunalnego mog¹cego stanowiæ wk³ad niepieniê¿ny gminy do spó³ki
albo rozporz¹dzenie nim w inny sposób spowoduje dla gminy powa¿n¹ stratê maj¹tkow¹ (art. 10 ust. 2
u.g.k.).

26 Zgodnie z art. 9 ust., 2 u.s.g., gmina oraz inna komunalna osoba prawna mo¿e prowadziæ dzia³alno�æ
gospodarcz¹ wykraczaj¹ca poza zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej  p u b l i c z n e j  w przypadkach
okre�lonych w odrêbnej ustawie.
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pogl¹d, i¿ nie jest dopuszczalna wyk³adnia rozszerzaj¹ca art. 10 u.g.k.27, a tym sa-
mym, i¿ mamy do czynienia w tym przepisie z wyliczeniem enumeratywnym, które
wy³¹cza stosowanie analogii.

Dzia³alno�æ gospodarcza podejmowana przez gminê poza sfer¹ u¿yteczno�ci pu-
blicznej podporz¹dkowana winna byæ tak¿e realizacji celów publicznych i zadañ w³as-
nych gminy, dzia³alno�æ ta bowiem jest elementem gospodarki komunalnej, a zatem
konieczny jest zwi¹zek pomiêdzy zakresem przedmiotowym dzia³alno�ci gospodar-
czej a zadaniami gminy. Wydaje siê, ¿e uzasadnione jest stwierdzenie, i¿ dopuszczal-
no�æ dzia³alno�ci gospodarczej poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej wi¹zaæ równie¿
nale¿y z faktem niezaspokojenia zbiorowych potrzeb wspólnoty przez podmioty nie-
publiczne (je�li jest oczywiste, ¿e z ró¿nych powodów potrzeby te nie zostan¹ w za-
dowalaj¹cym stopniu zaspokojone). Wniosek taki nasuwa redakcja art. 1 u.g.k., zgodnie
z którym dzia³alno�æ komunalna winna polegaæ w³a�nie na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspólnoty.

W pierwszej z przytoczonych sytuacji (art. 10 ust. 1 u.g.k.) hipoteza przepisu zo-
staje spe³niona w wypadku wyst¹pienia koniunkcji dwóch warunków: niezaspokoje-
nia potrzeb wspólnoty samorz¹dowej oraz wystêpowania bezrobocia w znacznym
stopniu ujemnie wp³ywaj¹cego na poziom ¿ycia mieszkañców pomimo zastosowania
innych dzia³añ i �rodków prawnych temu przeciwdzia³aj¹cych. Chodzi wiêc o sytua-
cje, w których: po pierwsze � brak na rynku lokalnym podmiotów zaspokajaj¹cych
potrzeby w okre�lonej dziedzinie (jak nale¿y przypuszczaæ, ratio legis  przepisu wi¹-
¿e siê z zamiarem unikniêcia konkurowania podmiotów komunalnych z prywatny-
mi), po drugie � musi zachodziæ zwi¹zek pomiêdzy stop¹  bezrobocia a �niskim
poziomem ¿ycia wspólnoty samorz¹dowej�, po trzecie � podjête przez gminê dzia-
³ania faktyczne i �rodki prawne nie spowodowa³y znacznego o¿ywienia  rynku lokal-
nego  lub trwa³ego ograniczenia bezrobocia.

Analiza art. 10 ust. 1 u.g.k. prowadzi do wniosku, i¿  gmina nie powinna podejmo-
waæ dzia³alno�ci o charakterze komercyjnym � nawet przy wysokim bezrobociu,
je¿eli potrzeby wspólnoty w okre�lonej dziedzinie s¹ zaspokajane w dostatecznym
stopniu przez podmioty prywatne. Nie uprawnia do podejmowania takiej dzia³alno-
�ci tak¿e sytuacja, w której przyczyny �niskiego poziomu ¿ycia wspólnoty� nie s¹
zwi¹zane z bezrobociem (choæ bez w¹tpienia tak bêdzie najczê�ciej). Przywo³any
przepis wyra�nie bowiem wskazuje na to, i¿ celem podjêcia dzia³alno�ci o charakte-
rze komercyjnym winno byæ ograniczenie bezrobocia, a �ci�le � zatrudnienie nie-
maj¹cych pracy mieszkañców gminy.

Ustawodawca nie daje wskazówki, jakie dzia³ania i �rodki prawne winny byæ pod-
jête przez gminê przed przyst¹pieniem do prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej.
Nale¿y jednak s¹dziæ, ¿e w omawianym przepisie chodzi nie tylko o dzia³ania prze-
widziane prawem, ale tak¿e o starania faktyczne w³adz gminy (jak np. promocja in-
westycji zewnêtrznych).

27 M. C i e p i e l a, Status prawny gminy jako komandytariusza, PPH 2001, nr 4, s. 18.
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Warto w tym miejscu zasygnalizowaæ, i¿ �rodki prawne maj¹ce na celu przeciw-
dzia³anie bezrobociu przewiduje w szczególno�ci ustawa z 14 grudnia 1994 r. o za-
trudnieniu i  przeciwdzia³aniu bezrobociu28. W rozdziale trzecim tego aktu wymienio-
ne s¹ formy przeciwdzia³ania bezrobociu. Do najwa¿niejszych nale¿y zaliczyæ:

� prowadzenie po�rednictwa pracy polegaj¹cego na udzielaniu pomocy bezrobot-
nym w celu uzyskania odpowiedniego zatrudnienia (art. 12 u.z.p.b.),

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

� udzielanie pomocy finansowej pracodawcom zatrudniaj¹cym osoby bezrobotne
(art. u.z.p.b.),

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

� udzielanie po¿yczek z funduszu pracy na podjêcie przez osobê bezrobotn¹
dzia³alno�ci gospodarczej na w³asny rachunek (art. 14 ust. 1 pkt 4 u.z.p.b.).

Nie mo¿na oczywi�cie przyj¹æ, i¿ podjêcie komercyjnej dzia³alno�ci gospodarczej
przez gminê winno byæ ka¿dorazowo poprzedzone zastosowaniem �rodków okre�lo-
nych w przywo³anej wy¿ej ustawie o przeciwdzia³aniu bezrobociu. Realizacja tych
form przeciwdzia³ania bezrobociu mo¿e siê bowiem okazaæ nieracjonalna ekonomicz-
nie. Jednak¿e w sytuacji, gdy gmina mog³aby skutecznie ograniczyæ bezrobocie, sto-
suj¹c �rodki wynikaj¹ce z ww. ustawy, nie podejmuj¹c  tym samym dzia³alno�ci go-
spodarczej w sferze komercyjnej, dzia³anie takie mo¿na by oceniæ jak naruszenie art.
10 u.g.k.

Art. 10 ust. 2 u.g.k. upowa¿nia organy gminy do podjêcia dzia³alno�ci gospodar-
czej poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, je�li zbycie lub inne rozporz¹dzenie sk³adni-
kiem mienia komunalnego mog¹cego stanowiæ wk³ad niepieniê¿ny gminy do spó³ki
mo¿e spowodowaæ dla gminy powa¿n¹ stratê maj¹tkow¹.

Zbycie sk³adników maj¹tkowych oznacza ich sprzeda¿ lub rozporz¹dzenie w inny
sposób powoduj¹cy przej�cie na inn¹ osobê prawa w³asno�ci. Natomiast rozporz¹-
dzenie w inny sposób wi¹zaæ nale¿y z udostêpnieniem mienia komunalnego na pod-
stawie umowy prawa cywilnego, jak np.: najem, dzier¿awa, leasing, u¿yczenie. Gmi-
na pozostaje wówczas nadal w³a�cicielem sk³adników maj¹tkowych.

Przedmiotem rozporz¹dzenia mog¹ byæ jedynie przedmioty mog¹ce stanowiæ �wk³ad
niepieniê¿ny do spó³ki�, a zatem te rzeczy lub prawa, które posiadaj¹ zdolno�æ aporto-
w¹. Wk³adami niepieniê¿nymi do spó³ek kapita³owych mog¹ byæ prawa maj¹tkowe o
charakterze zarówno materialnym, jak i niematerialnym, w szczególno�ci nieruchomo-
�ci, rzeczy ruchome, przedsiêbiorstwo jako ca³o�æ, prawa autorskie, prawa patentowe
itp. Jednak¿e zgodnie z art. 14 § 1 kodeksu spó³ek handlowych29, przedmiotem aportu
nie mog¹  byæ prawa niezbywalne oraz �wiadczenie pracy lub us³ug.

28 DzU z 2001 r.,  nr 6, poz. 56 z pó�n. zm., zwana dalej: �u.z.p.b.�.
29 Por. ustawa z dnia 15 wrze�nia 2000 r. Kodeks spó³ek handlowych (DzU nr 94, poz. 1037, z pó�n. zm.),
zwana dalej: �k.s.h.�.
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Podjêcie dzia³alno�ci gospodarczej przez gminê dopuszczalne jest jedynie wów-
czas, gdy rozporz¹dzenie sk³adnikiem maj¹tkowym groziæ ma �powa¿n¹ strat¹�. Usta-
wa o gospodarce komunalnej nie daje bli¿szych wskazówek okre�laj¹cych to po-
jêcie.  Nale¿y jednak przyj¹æ, i¿ podjêcie dzia³alno�ci gospodarczej z wykorzystaniem
sk³adnika mienia komunalnego winna poprzedziæ analiza ekonomiczna, wskazuj¹ca,
i¿ zbycie okre�lonego sk³adnika mienia komunalnego (lub jego udostêpnienie osobom
trzecim) musia³oby odbyæ siê znacznie poni¿ej cen rynkowych, a posuniêcie takie znacz-
nie uszczupli³oby aktywa gminy. Innymi s³owy, podjêcie dzia³alno�ci gospodar-
czej przez gminê na w³asny rachunek winno byæ w tych okoliczno�ciach jedyn¹
racjonaln¹ decyzj¹ ekonomiczn¹. Wydaje siê (maj¹c na uwadze wyj¹tkowy charak-
ter dzia³alno�ci komercyjnej gminy), i¿ nie mo¿na uznaæ za dopuszczalne podjêcia
dzia³alno�ci gospodarczej o charakterze komercyjnym z wykorzystaniem mienia
komunalnego tylko na tej podstawie, ¿e ewentualne dochody gminy z tej dzia³al-
no�ci by³yby wy¿sze ani¿eli dochody pochodz¹ce ze zbycia lub korzy�ci zwi¹zane
z innym odp³atnym rozporz¹dzeniem sk³adnikiem mienia.  Skoro rozporz¹dzenie mie-
niem ma wi¹zaæ siê z powa¿na strat¹, dysproporcja pomiêdzy tymi warto�ciami musi
byæ znaczna.

Przepis art. 10 ust 3 u.g.k. stanowi samodzieln¹ podstawê upowa¿niaj¹c¹ gminê
do podjêcia dzia³alno�ci o charakterze komercyjnym. W³a�ciwe organy gminy mog¹
podj¹æ uchwa³ê o nabyciu akcji lub przyst¹pieniu do spó³ki z o.o., której przed-
miotem dzia³alno�ci jest: dzia³alno�æ bankowa, ubezpieczeniowa, doradcza, promo-
cyjna, edukacyjna lub wydawnicza, jak równie¿ inna dzia³alno�æ wa¿na dla rozwo-
ju gminy.

Wprowadzenie tego przepisu  oceniæ nale¿y krytycznie. Art. 10 ust. 3 u.g.k. jest
niespójny z pozosta³ymi regulacjami, ograniczaj¹cymi komercyjn¹ dzia³alno�æ gmi-
ny. Ustanawia ponadto wyj¹tkowo nieostre kryterium dzia³alno�ci �wa¿nej dla roz-
woju gminy�.

2. Formy organizacyjnoprawne działalności gospodarczej
jednostek samorządu terytorialnego

Podejmuj¹c dzia³alno�æ gospodarcz¹, jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹
siêgaæ zarówno do form organizacyjnych przewidzianych prawem publicznym, jak
i form w³a�ciwych dla prawa prywatnego. Ustawa o gospodarce komunalnej nie za-
wiera bowiem dawnego wyliczenia wszelkich form gospodarki komunalnej, na co
zreszt¹ wskazuje redakcja w art. 2 u.g.k. stanowi¹cego, i¿: �Gospodarka komunalna
mo¿e byæ prowadzona w szczególno�ci w formie zak³adu bud¿etowego lub spó³ek
prawa handlowego�. Przepis ten daje jednostkom samorz¹dowym mo¿liwo�æ wybo-
ru form organizacyjnoprawnych dzia³alno�ci gospodarczej spo�ród wszystkich, któ-
rych tworzenie dopuszcza prawo. Niemniej jednak wybór ten nie jest ca³kowicie do-
wolny i nieograniczony.
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Formy publicznoprawne dzia³alno�ci gospodarczej30 obejmuj¹ przede wszystkim
instytucje przewidziane w ustawie o finansach publicznych31, a mianowicie:

� zak³ad bud¿etowy,
� jednostka bud¿etowa,
� gospodarstwo pomocnicze,
� �rodek specjalny.

Formy prywatnoprawne dzia³alno�ci gospodarczej to przede wszystkim: spó³ki
prawa handlowego, fundacje, spó³dzielnie i stowarzyszenia.

Ustawa o gospodarce komunalnej wprowadza pewne ograniczenia w wyborze form
prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej w stosunku do poszczególnych szczebli sa-
morz¹du terytorialnego.

W zakresie u¿yteczno�ci publicznej wszystkie j.s.t. mog¹ tworzyæ jednostki prze-
widziane ustaw¹ o finansach publicznych oraz spó³ki kapita³owe, tj. spó³ki z ograni-
czon¹ odpowiedzialno�ci¹ i spó³ki akcyjne32 (por. art. 9 u.g.k.). Natomiast w przypad-
ku prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej poza zakresem u¿yteczno�ci publicznej
sytuacja jest bardziej zró¿nicowana. Organy jednostek samorz¹dowych mog¹ w tej
sferze wykorzystywaæ wy³¹cznie formy organizacyjnoprawne przewidziane prawem
handlowym. Przes¹dza o tym art. 7 u.g.k., zgodnie z którym dzia³alno�æ wykraczaj¹-
ca poza zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej nie mo¿e byæ prowadzona
w formie zak³adu bud¿etowego, co oznacza tak¿e, ¿e  nie jest dopuszczalne prowa-
dzenie takiej dzia³alno�ci przez jednostkê bud¿etow¹, gospodarstwo pomocnicze lub
z wykorzystaniem �rodka specjalnego.

Analiza przepisów ustawy o gospodarce komunalnej oraz samorz¹dowych ustaw
kompetencyjnych prowadzi do nastêpuj¹cych wniosków, gdy chodzi o mo¿liwo�ci
wyboru form organizacyjnoprawnych dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. prowadzonej
poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej: 1) województwa samorz¹dowe mog¹ tworzyæ
w tym celu wy³¹cznie  spó³ki z o.o. oraz spó³ki akcyjne; 2) Powiaty w ogóle nie mog¹
prowadziæ dzia³alno�ci gospodarczej poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej; gminy mog¹
przystêpowaæ do prowadz¹cych dzia³alno�æ gospodarcz¹ o charakterze ko-
mercyjnym spó³ek kapita³owych, jak równie¿ do spó³ek osobowych, ale tylko jako

30 Formalnie do 30 czerwca 1997 r. w sektorze gospodarki komunalnej wyró¿niano tzw. przedsiêbiorstwa
komunalne, do których odpowiednio stosowano przepisy dotycz¹ce przedsiêbiorstw pañstwowych. Zgodnie
z art. 14 ust. 1 u.g.k., przedsiêbiorstwa te uleg³y przekszta³ceniu z mocy prawa w jednoosobowe spó³ki komunalne,
przy czym zarz¹dy gmin zosta³y zobowi¹zane do wyboru rodzaju spó³ki, ustalenia ich statutu i  z³o¿enia wniosku
o wpis do rejestru handlowego przed 30 czerwca 1997 r. Powy¿sze rozwi¹zanie obarczone jest luk¹ prawn¹,
albowiem ustawodawca przyj¹³, z jednej strony, ¿e przekszta³cenie przedsiêbiorstw komunalnych nast¹piæ ma
z mocy prawa, a z drugiej, nie okre�li³ skutków niedope³nienia przez zarz¹d gminy obowi¹zku wyboru rodzaju
spó³ki i przeprowadzenia aktów za³o¿ycielskich. Nie mo¿na wiêc wykluczyæ, i¿ w aktualnym stanie prawnym �
pomimo innych intencji ustawodawcy � mog¹ funkcjonowaæ przedsiêbiorstwa komunalne o statusie zbli¿onym
do przedsiêbiorstw pañstwowych.
31 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, z pó�n. zm.), zwana dalej:
�u.f.p.�.
32 M. Ciepiela, Status prawny gminy..., op. cit., PPH 2001, nr 4, s 18.
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komandytariusz w spó³ce komandytowej lub akcjonariusz w spó³ce komandyto-
wo-akcyjnej.

Problem dopuszczalno�ci uczestniczenia gminy w spó³kach osobowych jest za-
gadnieniem kontrowersyjnym. Nie dotyczy on w ogóle powiatów i województw, al-
bowiem ustawodawca wyra�nie wskaza³, i¿ jednostki te mog¹ prowadziæ dzia³alno�æ
o charakterze komercyjnym  wy³¹cznie w formie spó³ek kapita³owych. Gdy chodzi
natomiast o gminy, art. 10 u.g.k. stanowi, i¿ gmina mo¿e �tworzyæ i przystêpowaæ do
spó³ek prawa handlowego�. Skoro ustawodawca nie ograniczy³ expressis verbis (jak
w przypadku powiatów i województw) swobody wyboru form tylko do spó³ek kapi-
ta³owych, to nale¿y przyj¹æ, i¿ konsekwencj¹ tego zapisu jest dopuszczalno�æ two-
rzenia lub przystêpowania gminy do  spó³ek osobowych prawa handlowego.

Bez w¹tpienia jednak wybór ten nie jest dowolny i nieograniczony. Art. 50 u.s.g.
nak³ada na osoby uczestnicz¹ce w zarz¹dzaniu maj¹tkiem komunalnym obowi¹zek
szczególnej staranno�ci przy wykonywaniu zarz¹du  oraz jego ochrony. Podzieliæ wiêc
nale¿y pogl¹d, i¿ jednostka samorz¹du terytorialnego powinna uczestniczyæ tylko
w tego rodzaju przedsiêwziêciach, w których jej odpowiedzialno�æ jest ograniczona
do okre�lonej wysoko�ci33. Akcjonariusze spó³ki akcyjnej oraz wspólnicy spó³ki
z ograniczon¹ odpowiedzialnosci¹ nie ponosz¹ odpowiedzialno�ci za zobowi¹zania
spó³ki (art. 151 § 3, art. 301 § 5 k.s.h.). Odpowiedzialno�ci tej nie ponosi tak¿e akcjona-
riusz spó³ki komandytowo-akcyjnej (art. 135 k.s.h.). Z kolei komandytariusz w spó³ce
komandytowej odpowiada za zobowi¹zania spó³ki do wysoko�ci sumy komandytowej
(art. 111 K.s.h.).

Ze wzglêdu na dyrektywê zachowania szczególnej staranno�ci w zarz¹dzaniu
maj¹tkiem gminy (art. 50 u.s.g.) � moim zdaniem � nie jest dopuszczalne tworze-
nie lub przystêpowanie  przez gminê do spó³ek osobowych jako wspólnika  spó³ki
jawnej oraz  komplementariusza spó³ki komandytowej b¹d� komandytowo-akcyjnej.
Podkre�lenia wymaga jednak, i¿ w literaturze prezentowane s¹ pogl¹dy odmienne.
Czê�æ autorów � w oparciu o literaln¹ wyk³adniê art. 10 u.g.k. � opowiada siê za
dopuszczalno�ci¹ przystêpowania gminy do wszelkiego rodzajów spó³ek prawa han-
dlowego34. Niektórzy jednak wykluczaj¹ mo¿liwo�æ tworzenia przez gminy innych
spó³ek prawa handlowego ani¿eli spó³ki z o.o. i akcyjne35.

Zaznaczyæ nale¿y, ¿e j.s.t. mog¹ realizowaæ zadania publiczne tak¿e przez powie-
rzenie ich wykonywania osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom or-
ganizacyjnym nieposiadaj¹cym osobowo�ci prawnej w drodze umów na zasadach
ogólnych,  z zastosowaniem  przepisów o zamówieniach publicznych36 (art. 3 u.g.k.).

33 Ibidem.
34 Por.: C. B a n a s i ñ s k i,  M. K u l e s z a, D. S z a f r a ñ s k i, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy towarzysz¹ce, Warszawa 1997, s. 51�52.
35 Por.: K. Byjoch,  S. Rede³, Prawo gospodarki komunalnej, op. cit., s. 121, podobnie: C. Kosikowski, Komentarz
do ustawy o gospodarce komunalnej, £ód��Zielona Góra 1997, s. 31�37, 53�60.
36 Ustawa z 10 czerwca 1994 r. o zamówieniach publicznych (DzU nr 119, poz. 773, z pó�n. zm.).
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Obowi¹zek zachowania procedur dotycz¹cych zamówieñ publicznych dotyczy tak¿e
zlecania wykonania zadañ komunalnym osobom prawnym, w szczególno�ci spó³kom,
w którym uczestniczy gmina (lub inna jednostka samorz¹du terytorialnego). Odst¹pienie
od procedur z zakresu zamówieñ publicznych by³oby nadmiernym uprzywilejowaniem
podmiotów komunalnych i przejawem naruszenia zasady ich równego traktowania
w obrocie gospodarczym37. Wymóg ten jednak nie ma zastosowania, je�li idzie o udziela-
nie zamówieñ w³asnym zak³adom bud¿etowym lub innym jednostkom organizacyjnym
nieposiadaj¹cym osobowo�ci prawnej, gdy¿ przywo³any wy¿ej art. 3 ust. 1 u.g.k. dotyczy
�zawierania umów� � zadania te mog¹ byæ powierzone, wiêc tylko takim podmiotom,
z którymi j.s.t. mo¿e zawrzeæ prawnie skuteczn¹ umowê. Tymczasem jednostki, za-
k³ady bud¿etowe czy gospodarstwa pomocnicze nie posiadaj¹ przymiotu zdolno�ci
prawnej ani zdolno�ci do czynno�ci prawnej i tym samym nie mog¹ zawieraæ z gmin¹
(powiatem, województwem) umowy w rozumieniu prawa cywilnego.

2.1.  Publicznoprawne formy prowadzenia działalności przez jednostki
    samorządu terytorialnego

Ustawa o finansach publicznych okre�la formy organizacyjno-prawne jednostek
sektora finansów publicznych. S¹ nimi � jak ju¿ wy¿ej wspomniano � jednostki
bud¿etowe, zak³ady bud¿etowe, gospodarstwa pomocnicze oraz �rodki specjalne.
Szczególn¹ form¹ gospodarowania �rodkami publicznymi s¹ tak¿e fundusze celowe
s³u¿¹ce gromadzeniu przychodów z dochodów publicznych, których wydatki prze-
znaczane s¹ na realizacjê �ci�le okre�lonych zadañ. Jednostki samorz¹du terytorialne-
go w aktualnym stanie prawnym nie mog¹ jednak powo³ywaæ takich jednostek, gdy¿
zgodnie z art. 22 ust. u.f.p. fundusz celowy mo¿e byæ utworzony jedynie w drodze
ustawy. Dopuszczalna jest jednak dzia³alno�æ funduszy celowych powo³anych na pod-
stawie ustawy przed dniem wej�cia w ¿ycie ustawy o finansach publicznych.

J e d n o s t k a  b u d ¿ e t o w a jest najmniej elastyczn¹ form¹ prowadzenia
dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t. Wszystkie wydatki jednostki  pokrywaj¹ bezpo-
�rednio z dochodów bud¿etowych gminy, powiatu lub województwa samorz¹dowego.
Z kolei pobrane dochody odprowadzane s¹ wprost na rachunek bud¿etu w³a�ciwej j.s.t.

Powi¹zanie finansowe  jednostki z bud¿etem j.s.t. jest �cis³e � wszelkie planowa-
ne dochody oraz wydatki w pe³nych kwotach ujmowane s¹ w bud¿ecie danej j.s.t.
(metoda bud¿etowania brutto).

Kierownik jednostki nie mo¿e samodzielnie dysponowaæ uzyskanymi dochodami.
Plan finansowy jednostki jest bowiem zawsze pewnym fragmentem bud¿etu jednost-
ki samorz¹dowej. Oznacza to, i¿ dzia³alno�æ finansowa jednostek bud¿etowych jest
w pe³ni podporz¹dkowana zasadzie zupe³no�ci bud¿etu.

Zgodnie z art. 18 ust. 3 pkt. 2 ustawy o finansach publicznych, do kompetencji
organów stanowi¹cych gmin, powiatów i województw nale¿y tworzenie, ³¹czenie oraz

37 M. C i e p i e l a, Formy komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, PUG 2001, nr 6.



167Prawne problemy dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du terytotrialnego

likwidacja jednostek bud¿etowych. Kierownika jednostki z regu³y powo³uje organ
wykonawczy jednostki samorz¹dowej.

Z a k ³ a d  b u d ¿ e t o w y  jest form¹ organizacyjn¹ dzia³alno�ci komunalnej
polegaj¹c¹ na odp³atnym wykonywaniu wyodrêbnionych zadañ i pokrywaniu  kosztów
jej prowadzenia  w ca³o�ci lub w czê�ci z przychodów w³asnych (art. 19 ust. 1 u.f.p.).

Zak³ad nie posiada osobowo�ci prawnej, korzysta z przymiotu osobowo�ci praw-
nej j.s.t. Utrwalone jest tak¿e stanowisko, i¿ zak³adom bud¿etowym nie przys³uguje
zdolno�æ s¹dowa38. Komunalny zak³ad bud¿etowy jest  jednostk¹  podporz¹dkowan¹
organizacyjnie w³a�ciwym gminom, powiatom lub województwom.

Podobnie jak w przypadku jednostek bud¿etowych � utworzenie, po³¹czenie lub likwi-
dacja zak³adu wymaga podjêcia uchwa³y przez organ stanowi¹cy j.s.t. (por. art. 19
ust. 2 pkt 2 u.f.p.). W uchwale o powo³aniu zak³adu bud¿etowego nale¿y okre�liæ: nazwê,
siedzibê zak³adu, podstawê prawn¹ jego dzia³ania, przedmiot dzia³alno�ci, dzia³ klasy-
fikacji bud¿etowej, za pomoc¹ którego zak³ad bêdzie siê rozlicza³ z bud¿etem, �ród³a
przychodów i przeznaczanie rozchodów, stan wyposa¿enia w �rodki obrotowe39.

W porównaniu z jednostk¹ bud¿etow¹ � zak³ad jest organizacyjnie i finansowo
struktur¹  bardziej elastyczn¹. Jest tak  przede wszystkim ze wzglêdu na powi¹zanie
z bud¿etem wynikiem netto. Metoda ta oznacza, i¿ w przypadku osi¹gniêcia przez
zak³ad w danym roku bud¿etowym nadwy¿ki, przekazywana jest ona do bud¿etu j.s.t.,
natomiast w przypadku  niedoboru � pokrywany jest on dotacj¹ bud¿etow¹.  Zak³ad
bud¿etowy samodzielnie wiêc gospodaruje przychodami, z tym tylko wyj¹tkiem, i¿
nadwy¿ki zobowi¹zany jest odprowadzaæ do bud¿etu (kwoty te stanowi¹ pozycje po
stronie przychodów bud¿etu j.s.t.).

Podstaw¹ dzia³ania zak³adu bud¿etowego jest roczny plan finansowy, który okre�-
la: przychody w³asne, dotacje z bud¿etu j.s.t., wydatki na wynagrodzenia (w tym
sk³adniki naliczane od wynagrodzeñ), wydatki inwestycyjne. W ci¹gu roku bud¿eto-
wego mog¹ byæ dokonywane zmiany planu w wypadku realizacji wy¿szych od plano-
wanych przychodów i wydatków, pod warunkiem ¿e nie spowoduje to zmniejszenia
wp³at do bud¿etu lub zwiêkszenia dotacji (art. 19 ust. 13 u.f.p.).

Prowadzenie dzia³alno�ci w tej formie organizacyjnoprawnej wymaga spe³nienia
jeszcze jednego warunku, a mianowicie: ³¹czna suma dotacji otrzymywanych przez
zak³ad bud¿etowy w danym roku nie mo¿e byæ wy¿sza ni¿ 50% jego wydatków, przy
czym do kwot dotacji wyznaczaj¹cych to minimum nie s¹ wliczane dotacje inwesty-
cyjne (art. 19 ust. 10 u.f.p.). W wypadku niespe³niania powy¿szych warunków organ,
który powo³a³ zak³ad, zobowi¹zany jest do koñca roku bud¿etowego zadecydowaæ
o jego przekszta³ceniu  w jednostkê bud¿etow¹40.

38 Por.: uchwa³a SN z 14 pa�dziernika 1995 r., OSP 1995, poz. 128.
39 C. K o s i k o w s k i, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2000, s. 302.
40 § 38 rozporz¹dzenia ministra finansów z 29 grudnia 2000 r. w sprawie szczegó³owych zasad gospodarki
finansowej jednostek bud¿etowych, zak³adów bud¿etowych, gospodarstw pomocniczych jednostek bud¿etowych
oraz szczegó³owych zasad i terminów rocznych rozliczeñ i wp³at do bud¿etu przez zak³ady bud¿etowe
i gospodarstwa pomocnicze jednostek bud¿etowych (DzU nr 122, poz. 1333).
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G o s p o d a r s t w o   p o m o c n i c z e   jest wyodrêbnion¹ finansowo
i organizacyjnie czê�ci¹ podstawowej lub ubocznej dzia³alno�ci jednostki bud¿eto-
wej. Rozdzia³ ten polega w szczególno�ci na tym, ¿e gospodarstwo posiada w³asny
plan finansowy oraz rachunek bankowy. Koszty dzia³alno�ci gospodarstwo pokrywa
z uzyskanych przychodów. Mo¿e jednak otrzymywaæ dotacje przedmiotowe. W wy-
padku wygospodarowania zysku, jego po³owê (pomniejszon¹ o podatek dochodo-
wy), gospodarstwo wp³aca do bud¿etu danej j.s.t.

Utworzenie lub likwidacja gospodarstwa pomocniczego nale¿y do kompetencji
kierownika w³a�ciwej jednostki bud¿etowej, który podejmuje decyzjê po uprzednim
uzyskaniu zgody zarz¹du danej jednostki samorz¹du terytorialnego.

Akt powo³ania gospodarstwa pomocniczego winien zawieraæ okre�lenie: nazwy,
siedziby, przedmiotu wyodrêbnionej z jednostki bud¿etowej dzia³alno�ci oraz sk³ad-
niki maj¹tkowe przydzielone gospodarstwu. W wypadku likwidacji gospodarstwa
jego sk³adniki maj¹tkowe, nale¿no�ci i zobowi¹zania przejmuje w³a�ciwa jednostka
bud¿etowa.

� r o d k i  s p e c j a l n e uznaæ nale¿y za formê gromadzenia na rachunku
bankowym przez dan¹ jednostkê samorz¹dow¹ �rodków finansowych pochodz¹cych
z okre�lonych tytu³ów. �ród³em przychodów �rodków specjalnych mog¹ byæ tytu³y
okre�lone w ustawach lub te¿ w uchwa³ach organów stanowi¹cych j.s.t., a tak¿e zapi-
sy, spadki, darowizny, wp³aty odszkodowañ, wp³aty z tytu³u sprzeda¿y zapasów �rod-
ków przechowywanych w celach mobilizacyjnych.

Obecnie jednak ustawodawca wy³¹czy³ mo¿liwo�æ gromadzenia na �rodkach spe-
cjalnych dochodów z dzia³alno�ci produkcyjnej lub us³ugowej, co powa¿nie ograni-
czy³o zastosowanie tej formy prawnoorganizacyjnej (wniosek wynikaj¹cy z art. 21
ust. 1 u.f.p.).

Utworzenie i likwidacja  �rodka specjalnego nale¿¹ do kompetencji organów sta-
nowi¹cych j.s.t.

�rodki specjalne s¹ sposobem prowadzenia dzia³alno�ci przez dan¹ jednostkê bu-
d¿etow¹ polegaj¹cym na wy³¹cznie finansowym wyodrêbnieniu pewnej podsta-
wowej lub ubocznej dzia³alno�ci tej jednostki. Odrêbno�æ finansowa wyra¿a siê
w posiadaniu w³asnego rachunku bankowego oraz planu finansowego, który okre�la
przychody i wydatki �rodka, z wyszczególnieniem wynagrodzeñ i pochodnych oraz
wydatków inwestycyjnych.

�rodki specjalne mog¹ byæ przeznaczane na cele okre�lone w ustawach lub uchwa-
³ach, na podstawie których utworzono �rodki specjalne, na cele wskazane przez dar-
czyñcê lub spadkodawcê, a tak¿e na remonty lub odtworzenie okre�lonych sk³adni-
ków mienia.
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2.2. Spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i spółki akcyjne z udziałem
jestnostek samorządu terytorialnego

W pewnym uproszczeniu mo¿na przyj¹æ, i¿ spó³ki kapita³owe cechuje: zmienno�æ
sk³adu osobowego, ma³e znaczenie cech osobistych wspólników, odrêbno�æ maj¹tku
spó³ki od maj¹tku osobistego wspólników, sta³o�æ kapita³u, posiadanie osobowo�ci
prawnej, odpowiedzialno�æ spó³ki za w³asne zobowi¹zania41. Walory te przemawiaj¹
za powszechno�ci¹ stosowania tych form organizacyjnoprawnych w sektorze komu-
nalnym.

Spó³ki z o.o. i akcyjne wykazuj¹ wiele podobieñstw42, z których wymieniæ nale¿y:
� mo¿liwo�æ ich tworzenia zarówno w celu gospodarczym, jak i w ka¿dym innym

prawnie dozwolonym,
� zbli¿on¹ strukturê organów spó³ek,
� brak odpowiedzialno�ci wspólników (akcjonariuszy) za zobowiazania spó³ki,
� obowi¹zek wniesienia kapita³u.

Z kolei podstawowe ró¿nice polegaj¹ na:

� wiêkszej wysoko�ci kapita³u akcyjnego wymaganego do za³o¿enia spó³ki
akcyjnej

� braku osobistego nadzoru akcjonariusza nad dzia³alno�ci¹ zarz¹du spó³ki
� nieograniczonej mo¿liwo�æ zbywania akcji
� istnieniu obligatoryjnego organu nadzoru w przypadku spó³ki akcyjnej, przy

czym  obowi¹zek powo³ania rady nadzorczej powstaje w spó³ce z o.o., w której kapita³
zak³adowy przekracza 500 000 z³.

Zgodnie z art. 12 u.g.k., do wnoszenia oraz obejmowania udzia³ów i akcji, ich
nabywania i zbywania stosuje siê przepisy kodeksu spó³ek handlowych. Nie ulega
w¹tpliwo�ci, i¿ w zakresie nieunormowanym odmiennie, do spó³ek kapita³owych
z udzia³em j.s.t. nale¿y stosowaæ jego przepisy. Przybli¿enia wymagaj¹ wiêc te regu-
lacje prawne, które stanowi¹ lex specialis w stosunków do zapisów tego kodeksu.

W �wietle obowi¹zuj¹cego prawa  wyró¿niæ mo¿na trzy sposoby powstania spó³ki
z o.o. i spó³ki akcyjnej z udzia³em j.s.t.:

� utworzenie spó³ki w trybie przepisów kodeksu spó³ek handlowych,
� przekszta³canie przedsiêbiorstwa komunalnego z mocy prawa  w spó³kê jedno-

osobow¹ gminy na podstawie art. 14 ust. 1 u.g.k.,
� przekszta³cenie zak³adu bud¿etowego w spó³kê jednoosobow¹ (art. 22 i 23

u.g.k.).

Utworzenie spó³ki komunalnej wymaga podjêcia  uprzednio uchwa³y przez organ
stanowi¹cy j.s.t.43, natomiast czynno�ci za³o¿ycielskie spó³ki (w szczególno�ci:

41 S. W ³ o d y k a (praca zbiorowa), Prawo spó³ek, Kraków 1996, s. 51.
42 K. B y j o c h, S. R e d e ³, Prawo gospodarki komunalnej, op. cit., s. 122.
43 Por.: art. 18 ust. 2 pkt 9. lit. f) u.s.g., art. 18 pkt 19 ppkt e) u.s.w.
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zawarcie umowy  i podpisanie statutu, jak równie¿ z³o¿enie wniosku o wpis do Krajo-
wego Rejestru S¹dowego) nale¿¹ do kompetencji organu wykonawczego j.s.t. (wójta,
zarz¹du powiatu lub zarz¹du województwa). Ugruntowany jest obecnie pogl¹d, i¿
uchwa³a organu stanowi¹cego wyra¿a tylko wolê j.s.t. jako osoby prawnej, która wy-
maga z³o¿enia stosownego o�wiadczenia. Wydaje siê zatem, i¿ do kompetencji orga-
nu stanowi¹cego j.s.t. winno nale¿eæ okre�lenie nazwy firmy, siedziby przedsiêbior-
stwa, czasu trwania spó³ki i wysoko�ci kapita³u zak³adowego, reszta natomiast nale¿y
do zakresu obowi¹zków organu wykonawczego j.s.t. realizowanych w ramach zasad
ustanowionych przez organ stanowi¹cy44.

Kodeks spó³ek handlowych rozszerzy³ mo¿liwo�æ tworzenia jednoosobowych
spó³ek, pozostawiaj¹c tylko ograniczenie niedopuszczaj¹ce utworzenia jednoosobo-
wej spó³ki z o.o. przez inn¹ jednoosobow¹ spó³kê z o.o. (por. art. 151 § 2 k.s.h.).
Jednoosobowa spó³ka z o.o. nie mo¿e tak¿e samodzielnie zawi¹zaæ spó³ki akcyjnej
(art. 301 § 1 k.s.h.). Ograniczenia te maj¹ tak¿e zastosowanie do spó³ek z udzia³em
j.s.t., przy czym dotycz¹ tylko etapu zawi¹zania spó³ek jednoosobowych, co oznacza,
i¿ nie jest sprzeczne z prawem powstanie kapita³owej spó³ki jednoosobowej w na-
stêpstwie skupienia w jednym rêku wszystkich udzia³ów lub akcji innej spó³ki.

Nale¿y zaznaczyæ, i¿ dla ochrony bezpieczeñstwa obrotu gospodarczego kodeks
spó³ek handlowych wprowadzi³ wymóg zachowania formy pisemnej z podpisami no-
tarialnie po�wiadczonymi w przypadku wszystkich o�wiadczeñ woli sk³adanych spó³ce
przez jedynego wspólnika lub akcjonariusza (art. 173 § 1, 303 § 2 k.s.h.).

Powstanie jednoosobowej spó³ki prawa handlowego mo¿e nast¹piæ tak¿e z mocy
prawa w szczególnym trybie przewidzianym w art. 14 u.g.k., to jest w nastêpstwie
przekszta³cenia przedsiêbiorstwa komunalnego, co do którego do 30 czerwca 1997
roku rada gminy nie postanowi³a o wyborze formy organizacyjnoprawnej lub
o jego prywatyzacji. Powsta³e w ten sposób spó³ki s¹ sukcesorami generalnymi przed-
siêbiorstw komunalnych, co oznacza, i¿ wst¹pi³y one  we wszystkie stosunki prawne
przedsiêbiorstwa. Obowi¹zkiem zarz¹du gminy by³o zadecydowanie przed 30 czerw-
ca 1997 roku o wyborze formy spó³ki, ustalenie jej statutu (aktu za³o¿ycielskiego)
oraz z³o¿enie wniosku o wpis w rejestrze handlowym. Wykre�lenie przedsiêbiorstwa
z w³a�ciwego rejestru nastêpowa³o w chwili wpisu spó³ki do rejestru handlowego, ale
z moc¹ wsteczn¹ od 1 lipca 1997 roku (por. art. 15 u.g.k.).

Szczególnym trybem powstania spó³ki z udzia³em j.s.t. jest przekszta³cenie zak³a-
du bud¿etowego w spó³kê jednoosobow¹. Tryb zawi¹zania polega tu na podjêciu przez
organ stanowi¹cy j.s.t. uchwa³y o likwidacji zak³adu w celu zawi¹zania spó³ki kapita-
³owej oraz wniesieniu na pokrycie kapita³u spó³ki wk³adu w postaci mienia zlikwido-
wanego zak³adu (art. 23 u.g.k.).

Sk³adniki mienia zak³adu staj¹ siê maj¹tkiem spó³ki, która wstêpuje we wszystkie
prawa i obowi¹zki zwi¹zane z dzia³alno�ci¹ zlikwidowanego zak³adu. Zgodziæ siê

44 Z. G i l o w s k a, A. A g o p s z o w i c z, Komentarz do ustawy o samorz¹dzie terytorialnym, Warszawa 1997,
s. 147.
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nale¿y ze stanowiskiem, ¿e zasada ta nie oznacza, i¿ spó³ka powsta³a w wyniku prze-
kszta³cenia przejmuje prawa zak³adu do pokrywania strat z dochodu uzyskanego
w najbli¿szych, kolejno po sobie nastêpuj¹cych latach, jak równie¿ prawa do otrzy-
mania dotacji od j.s.t.45

Tzw. substrat rzeczowy, czyli kapita³, jest jedn¹ z  podstawowych cech spó³ek
kapita³owych, który odró¿nia je od spó³ek osobowych. Kapita³ zak³adowy (akcyjny)
stanowi �ród³o zasilania finansowego dzia³alno�ci spó³ki, ale tak¿e ró¿nicuje zakres
uprawnieñ maj¹tkowych i osobistych poszczególnych wspólników i akcjonariuszy
w zale¿no�ci od ilo�ci posiadanych udzia³ów lub akcji.

Nie ma w¹tpliwo�ci, i¿ obowi¹zuj¹ce prawo nie zabrania jednostkom samorz¹-
dowym udzia³u w spó³kach kapita³owych, w których uczestnicz¹ tak¿e inne podmio-
ty. Mo¿liwo�æ ta aktualizuje jednak kwestiê kwalifikowania takich spó³ek jako przed-
siêbiorstw komunalnych. Ma to znaczenie zasadnicze. Przedsiêbiorstwa komunalne
poddane s¹ pewnemu szczególnemu re¿imowi prawnemu polegaj¹cemu przede wszyst-
kim na obowi¹zku realizacji zadañ publicznych i ograniczeniu dzia³alno�ci gospodar-
czej poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej.  Istota problemu sprowadza siê do okre�lenia
procentowego udzia³u j.s.t. w kapitale spó³ki. W doktrynie i orzecznictwie nie zosta³o
dot¹d wypracowane jednolite stanowisko. Zdaniem A. Agopszowicza46, status przed-
siêbiorstwa lokalnego dotyczy tylko takich spó³ek, w których j.s.t. posiada powy¿ej
50% udzia³ w kapitale. Z kolei S¹d Najwy¿szy w uchwale z 14 marca 1995 roku47

wyrazi³ pogl¹d, i¿ komunaln¹ osob¹ prawn¹ jest spó³ka, w której ca³o�æ kapita³u zo-
sta³a objêta przez jednostkê samorz¹du terytorialnego.

Pos³ugiwanie siê wy³¹cznie kryterium procentowego udzia³u gminy (powiatu,
województwa) w kapitale spó³ki nie wydaje siê uzasadnione. Nawet bowiem w sytua-
cji posiadania mniejszo�ciowego pakietu udzia³ów (akcji) jednostka samorz¹dowa
mo¿e mieæ decyduj¹cy wp³yw na dzia³alno�æ spó³ki (np. poprzez prawo obsady orga-
nów spó³ki w zakresie szerszym ni¿ wynika³oby to z samej proporcji udzia³ów
w kapitale). Zdarzyæ siê mo¿e tak¿e sytuacja odwrotna, w której jednostka samorz¹-
dowa � pomimo posiadania pakietu wiêkszo�ciowego � ma ograniczony wp³yw
na dzia³alno�æ organów spó³ki. Dlatego zgodziæ nale¿y siê z tez¹, i¿ status przedsiê-
biorstwa lokalnego wi¹¿e siê z istnieniem pomiêdzy jednostk¹ samorz¹du a spó³k¹
powi¹zañ o charakterze maj¹tkowym, organizacyjnym i funkcjonalnym48.

Pokrycie kapita³u za³o¿ycielskiego odbywaæ siê mo¿e w formie gotówki lub apor-
tu. Spó³ki nie mog¹ otrzymywaæ na pokrycie kosztów swej dzia³alno�ci dotacji. Jest
ona bowiem instytucj¹ prawa bud¿etowego i mo¿e byæ udzielana tylko w trybie prze-
widzianym w ustawie o finansach publicznych. Przywo³ana ustawa nie przewiduje

45 Z. K u b o t, Ustanie bytu prawnego komunalnego zak³adu bud¿etowego nastêpstwie przekszta³cenia
w spó³kê gminy, �Rejent� 1998, nr 5.
46 A. A g o p s z o w i c z, Mienie komunalne, �Samorz¹d Terytorialny� 1991, nr 1�2, s. 5.
47 Publikowany w OSN z 1995, nr 5, poz. 72.
48 S. D u d z i k, Dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du terytorialnego. Problematyka prawna, s. 124; podobnie:
K. B y j o c h, S. R e d e ³, Prawo gospodarki komunalnej..., op. cit., Warszawa 2000, s. 59
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(a tym samym nie dopuszcza) udzielania dotacji spó³kom z udzia³em j.s.t. Sposobem
wsparcia dzia³alno�ci spó³ek komunalnych mo¿e byæ natomiast podwy¿szenie kapi-
ta³u za³o¿ycielskiego i jego objêcie przez j.s.t.

Struktura organów spó³ek kapita³owych z udzia³em j.s.t. oparta jest na zasadach
wynikaj¹cych przede wszystkim z kodeksu spó³ek handlowych.

Zgodnie jednak z art. 12 ust. 2 u.g.k., funkcjê  zgromadzenia wspólników (walne-
go zgromadzenia) w jednoosobowych spó³kach jednostek samorz¹du terytorialnego
pe³ni¹ zarz¹dy tych jednostek. Ponadto w wypadku spó³ek powsta³ych w wyniku prze-
kszta³cenia przedsiêbiorstwa komunalnego obligatoryjnie nale¿y powo³aæ radê nad-
zorcz¹, w sk³ad której wchodz¹ tak¿e przedstawiciele pracowników. W zale¿no�ci od
liczby cz³onków rady przys³uguje im prawo wyboru od dwóch do czterech cz³onków
tego organu.

Uczestniczenie w organach spó³ek prawa handlowego osób pe³ni¹cych funkcje
publiczne poddane jest ograniczeniom wynikaj¹cym z ustawy z 21 sierpnia 1997 roku.
o ograniczeniu dzia³alno�ci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne49.
Stosownie do art. 4 ww. ustawy cz³onek zarz¹du j.s.t., sekretarz, skarbnik, i osoba,
która z upowa¿nienia wójta (starosty, marsza³ka) wydaje decyzje administracyjne nie
mo¿e byæ zasiadaæ w zarz¹dzie lub radzie nadzorczej spó³ek prawa handlowego, przy
czym zakaz ten nie dotyczy dzia³aczy samorz¹dowych i pracowników, którzy zostali
wyznaczeni przez organ stanowi¹cy j.s.t. do organów spó³ek z udzia³em j.s.t. jako
reprezentanci jednostek samorz¹dowych.

Gdy chodzi natomiast o radnych rad gmin � zgodnie z art. 24f ust. 2 u.s.g. � nie
mog¹ oni byæ cz³onkami w³adz zarz¹dzaj¹cych, kontrolnych lub rewizyjnych ani pe³-
nomocnikami handlowymi spó³ek prawa handlowego z udzia³em gminnych osób praw-
nych  lub podmiotów gospodarczych, w których uczestnicz¹ takie osoby. Wybór (lub
powo³anie) radnego do tych w³adz jest niewa¿ne z mocy prawa. Zasada ta dotyczy
tak¿e radnych powiatowych (art. 21 ust. 6 u.s.p.).

Spó³ki kapita³owe s¹ formami organizacyjno-prawnymi, które znajduj¹ szerokie
zastosowanie w dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. prowadzonej zarówno w sferze u¿y-
teczno�ci publicznej, jak i poza ni¹. Dziêki przymiotowi osobowo�ci prawnej spó³ki
s¹ jednostkami autonomicznymi, prowadz¹cymi dzia³alno�æ na w³asny rachunek, której
koszty bezpo�rednio nie obci¹¿aj¹ bud¿etu samorz¹du. Poprzez organy spó³ki w³adze
samorz¹dowe mog¹ na bie¿¹co sprawowaæ kontrolê i nadzór nad dzia³alno�ci¹ go-
spodarcz¹ spó³ek komunalnych.

Maj¹c jednak na uwadze, i¿ z za³o¿enia koszty swej dzia³alno�ci spó³ki winny
pokrywaæ z w³asnych przychodów, nie bêdzie celowe �wiadczenie w tej formie na
rzecz wspólnoty us³ug nierentownych, wymagaj¹cych sta³ego zasilania finansowego
z bud¿etu j.s.t. Ujemn¹ stron¹ dzia³alno�ci spó³ek komunalnych mo¿e byæ to, i¿ ich
organy d¹¿yæ mog¹ do sta³ego podnoszenia cen �wiadczonych us³ug w celu poprawy

49 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce
funkcje publiczne (DzU nr 106, poz. 679).
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wyników ekonomicznych. Regulacja art. 4 u.g.k., na mocy którego ustalanie cen
i op³at za us³ugi u¿yteczno�ci publicznej nale¿y do kompetencji rad j.s.t., zapobiega
tym tendencjom. Mo¿e spowodowaæ jednak zagro¿enie odwrotne � polegaj¹ce na
tym, i¿ ceny us³ug u¿yteczno�ci publicznej ukszta³towane zostan¹ znacznie poni¿ej
kosztów ich wytworzenia, co w d³u¿szym okresie mo¿e negatywnie zawa¿yæ na kon-
dycji ekonomicznej spó³ek danej jednostki samorz¹dowej.

3. Podsumowanie

Jednostki samorz¹du terytorialnego, bêd¹c podmiotami w³adzy publicznej, nie po-
winny w nadmiernym zakresie rozwijaæ dzia³alno�ci gospodarczej, która w systemie
gospodarki rynkowej pozostawaæ winna  domen¹ podmiotów prawa prywatnego. O ile
dzia³alno�æ gospodarcza w sferze u¿yteczno�ci publicznej s³u¿y bezpo�rednio  zaspo-
kajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹dowej, a wiêc wykonywaniu zadañ jednostki samo-
rz¹du, o tyle dzia³alno�æ o charakterze komercyjnym prowadzona przez samorz¹d po-
winna doznawaæ ograniczeñ. Przyjêta przez ustawodawcê zasada wzglêdnego zakazu
prowadzenia przez jednostki samorz¹du dzia³alno�ci gospodarczej o charakterze zarob-
kowym wydaje siê rozwi¹zaniem s³usznym. Pewne w¹tpliwo�ci budzi jednak¿e roz-
wi¹zanie okre�lone w art. 10 ust. 3 u.g.k., który upowa¿nia gminy do tworzenia spó³ek
wa¿nych dla ich rozwoju i przystêpowania do nich. Konieczne wydaje siê sformu-
³owanie bardziej precyzyjnych kryteriów  okre�laj¹cych zakres dzia³alno�ci komer-
cyjnej gminy.

Do kompetencji organów jednostek samorz¹du terytorialnego nale¿y wybór form
organizacyjnoprawnych dzia³alno�ci gospodarczej.  Zakres tej swobody jest stosun-
kowo szeroki, choæ doznaje on pewnych ograniczeñ � w szczególno�ci: j.s.t. mog¹
prowadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej wy³¹cznie
w formie spó³ek prawa handlowego.

Praktyczne znaczenie dla organów samorz¹dów ma  kwestia wyboru optymalnych
form organizacyjnoprawnych prowadzonej dzia³alno�ci gospodarczej.

W przypadku przedsiêwziêæ gospodarczych z zakresu u¿yteczno�ci publicznej �
wymagaj¹cych sta³ego zasilania z bud¿etu komunalnego, prowadzenia kapita³och³on-
nych inwestycji � zwykle najbardziej w³a�ciw¹ form¹ organizacyjn¹ bêdzie zak³ad
bud¿etowy  lub   gospodarstwo pomocnicze jednostki bud¿etowej. Rozwi¹zania prawne
przewidziane w ustawie o finansach publicznych zak³adaj¹ bowiem pewn¹ samo-
dzielno�æ organizacyjn¹ i finansow¹ tych jednostek, pozostawiaj¹c mo¿liwo�æ ich
dotowania  z bud¿etu komunalnego.

Regulacje prawne dotycz¹ce spó³ek prawa handlowego sprzyjaj¹ w znacznym stop-
niu dzia³alno�ci gospodarczej, której celem jest osi¹ganie zysku. Spó³ki prawa han-
dlowego wykazuj¹ znaczn¹ autonomiê w stosunku do organów jednostek samorz¹du
terytorialnego, które mog¹ ingerowaæ w dzia³alno�æ spó³ki, wykorzystuj¹c �rodki
przewidziane prawem i statutem. Dzia³alno�æ gospodarcza spó³ek prawa handlowego
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opiera siê na pe³nym rachunku ekonomicznym, co oznacza, i¿  jednostki te nie mog¹
otrzymywaæ dotacji od jednostek samorz¹dowych, a koszty dzia³alno�ci finansuj¹
z w³asnych przychodów.

Bez w¹tpienia wszêdzie tam gdzie dzia³alno�æ gospodarcza bêdzie oparta na zasa-
dzie pe³nej odp³atno�ci za �wiadczone us³ugi, najbardziej w³a�ciw¹ form¹ organiza-
cyjn¹ jej prowadzenia bêd¹ spó³ki prawa handlowego.

Podejmuj¹c decyzjê o podjêciu dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t., nale¿y mieæ
tak¿e na wzglêdzie, i¿ skuteczne wykonywane zadañ publicznych nie musi wi¹zaæ siê
z tworzeniem w³asnych jednostek organizacyjnych. Niejednokrotnie, znacznie bar-
dziej korzystnym wyborem bêdzie powierzenie ich realizacji podmiotom prywatnym
na podstawie umowy cywilnoprawnej. Walorem tego sposobu wykonywania zadañ
publicznych jest mo¿liwo�æ wyboru ofert najkorzystniejszych ekonomicznie oraz brak
konieczno�ci tworzenia w³asnych jednostek organizacyjnych, co z regu³y (przynaj-
mniej pocz¹tkowo) wi¹¿e siê ze znacznymi wydatkami.

Bibliografia:
A g o p s z o w i c z A., Mienie komunalne, �Samorz¹d Terytorialny� 1991, nr 1�2.
A g o p s z o w i c z A., G i l o w s k a Z., Komentarz do ustawy o samorz¹dzie terytorialnym, Warszawa 1997.
B a n a s i ñ s k i C., K u l e s z a M., S z a f r a ñ s k i D., Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy

towarzysz¹ce, Warszawa 1997.
B i e r n a t S., Podejmowanie i prowadzenie dzia³alano�ci gospodarczej � wolno�æ gospodarcza de lege lata

i de lege ferenda, PPH 1994, nr 9.
B r z e z i ñ s k i  B., M a t u s z e w s k i W., M o r a w s ki W., O l e s i ñ s k a A., Prawo finansów publicznych,

Toruñ 1999.
B y j o c h K., R e d e ³  S., Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000.
C i e p i e l a M., Status prawny gminy jako komandytariusza, PPH 2001, nr 4.
D z i e m b o w s k i Z., Dopuszczalno�æ dzia³alano�ci gospodarczej gmin w sferze u¿yteczno�ci publicznej,

�Wspólnota� 1992, nr 1.
K o s i k o w s k i C., Dzia³alno�æ gospodarcza gmin, Bia³ystok 1992.
K o s i k o w s k i C., Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej, £ód��Zielona Góra 1997.
K o s i k o w s k i C., Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2000.
K u b o t Z., Ustanie bytu prawnego komunalnego zak³adu bud¿etowego w nastêpstwie przekszta³cenia

w spó³kê gminy. �Rejent� 1998, nr 5.
P i ¹ t e k S., Przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej, PiP 1981, nr 8.
S k o c z n y T., Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, ST 1991, nr 3.
W a s i l e w s k i A., Dzia³alno�æ gospodarcza a funkcje i zadania gminy, ST 1991, nr 11�12.
W a l a s z e k-P y z i o ³ A., Swoboda dzia³alno�ci gospodarczej, �Studium Prawne�, Kraków 1994.
W ³ o d y k a S., (pr. zb.): Prawo spó³ek, Kraków 1996.
Z d y b M., Prawo dzia³alno�ci gospodarczej. Komentarz, Kraków 2000.




