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Abstract in original language

Podejmowanie 1 prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest kwestia dyskusyjna. Obecnie
funkcjonujace rozwigzania nie sa postrzegane jednolicie, przez co
przysparzaja wielu trudno$ci na etapie wykladni i stosowania.
Przedmiotem niniejszego opracowania jest przede wszystkim
przedstawienie obowigzujacego stanu prawnego oraz wyktadnia
podstawowych w tym zakresie regulacji. Nie rozstrzyga ono natomiast
watpliwosci wynikajacych z praktycznego zastosowania przepisow,
ktore zostaty sformulowane w sposob ztozony lecz niejednolity i
niejednoznaczny przy wykorzystaniu klauzul generalnych oraz
zwrotow niedookreslonych.
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Abstract

The issue of undertaking and conducting an entrepreneurial
(economic) activity by a local government units is controversial. The
current regulations, as they stand today, are not perceived uniformly,
which results in many difficulties at the stage of their interpretation
and application. Taking this into consideration, it should be pointed
out that this article aims to present a general presentation of the issue
regarding to the entrepreneurial (economic) activity performed by a
local government units. However, it does not resolve the questions
resulting from the practical application of the complex but not
consolidated regulations, which, due to several blanket clauses and
vague phrases, were not determined precisely.
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Dziatalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego -
wybrane problemy

1. WPROWADZENIE

Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
jednostki samorzadu terytorialnego w RP wywoluje wiele
kontrowersji. Ich podstawe stanowi racjonalne zatozenie, w mysl
ktorego celem 1 sensem istnienia samorzadu terytorialnego sa
okreslone  wzgledy publiczne, a prowadzenie dzialalnos$ci
gospodarczej nie moze przestania¢ tych celow (publicznych) i
nadmiernie  absorbowa¢  aktywnoSci  jednostek  samorzadu
terytorialnego'. Jednocze$nie nalezy pamietaé, ze zadania z zakresu
infrastruktury technicznej, spotecznej, porzadku i bezpieczenstwa
publicznego oraz tadu przestrzennego i ekologicznego jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja m.in. dzieki racjonalnemu
gospodarowaniu mieniem komunalnym®, a bezwzgledne pozbawienie
ich mozliwos$ci angazowania si¢ w dziatalno$¢ gospodarcza powoduje
istotne uszczuplenie $rodkéw  finansowych niezbednych do
wykonywania zadan podstawowych. W konsekwencji dyskusja
dotyczy odpowiedniego oznaczenia granic dziatalnoSci gospodarczej
jednostek samorzadu terytorialnego, a precyzowanie dopuszczalnego
zakresu tej aktywnos$ci nastgpuje poprzez normatywne oznaczenie
nakazow 1 zakazow wiazacych jednostki samorzadu terytorialnego w
tym zakresie.’ Przedmiotem niniejszego  opracowania  jest
przedstawienie obowiazujacego stanu prawnego odnoszacego si¢ do
rzeczonej kwestii, w tym takze zaakcentowanie zagadnien
interpretowanych wieloznacznie.

! Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 8
wrzesnia 2011 r., I SA/O1458/11, Lex Nr 966077.

> W konsekwencji dochodom uzyskiwanym z tego tytulu. Zob. H.
Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2009, s. 106-120.

3 Zob. szerzej C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce
komunalnej oraz wzory aktow gminy dotyczace przeksztalcen
przedsigbiorstw komunalnych, Lo6dz-Zielona Goéra 1997, s. 7-14; C.
Kosikowski, Mozliwo$ci i formy organizacyjno-prawne wykonywania zadan
j.s.t. w trybie wlasnej dziatalnosci gospodarczej, [w:] C. Kosikowski, J. M.
Salachna (red.), Finanse samorzadowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa
2012, s. 93-94.



2. PODSTAWY PRAWNE DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Cecha charakterystyczng regulacji poswigconej zasadom
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest to, iz opiera si¢ na wielu
aktach prawnych. Sa to przede wszystkim:

1) ustawy samorzadowe, czyli ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym®, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym®, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewodztwa®,

2) ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j’,

3) ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®,

4) ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek
handlowych’,

5) ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci
gospodarczej'”.

Wyzej wskazane tacznie przesadzaja o mozliwosciach
angazowania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego w dziatalnosc¢
gospodarcza, wskazuja na jej dopuszczalny zakres i przedmiot, a takze
okreslaja formy organizacyjne wiasciwe jej wykonywaniu. Juz
powyzsze, czyli brak jednego aktu regulujgcego kompleksowo
omawiang kwesti, moze prowokowaé pewne problemy
interpretacyjne. W szczegdlnosci dotyczy to sytuacji, gdy regulacja
ksztaltowana na gruncie kilku ustaw nie jest spdjna i jednoznaczna.

3. DZIALALNOSC GOSPODARCZA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE
USTAW SAMORZADOWYCH

Fundamentalne postanowienia, w przedmiocie niniejszego
opracowania, formutuja ustawy samorzadowe.

Art. 11 u.s.w. pozwala zauwazy¢, ze wojewddztwo ma do
wypelnienia szereg zadan w sferze gospodarki (wojewodztwa), w tym
przede  wszystkim w  zakresie  projektowania  rozwoju

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z
2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) — dalej jako u.s.g.

> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.) — dalej jako u.s.p.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.) — dalej jako u.s.w.

7 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.
U. z2011 r., Nr 45m poz. 236) — dalej jako u.g.k.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009
r., Nr 157, poz. 1240 ze zm.) — dalej jako u.f.p.

? Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z
2000 r., Nr 94, poz. 1037 ze zm.) — dalej jako k.s.h.

' Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst
jedn. Dz. U. z 2010 r., Nr 220, poz. 1447 ze zm.) — dalej jako u.s.d.g.



makroekonomicznego''. Ponadto art. 14 wyraznie wskazuje, ze
samorzad wojewddztwa  wykonuje zadania o  charakterze
wojewodzkim, w szczegolnosci w zakresie edukacji publicznej, w tym
szkolnictwa wyzszego, promocji i ochrony zdrowia, modernizacji
terendéw wiejskich, zagospodarowania przestrzennego, ochrony
srodowiska, gospodarki wodnej, transportu zbiorowego 1 drog
publicznych oraz przeciwdzialania bezrobociu i aktywizacji lokalnego
rynku pracy."

Nie oznacza to jednak, ze wojewddztwo nie moze podejmowac i
wykonywaé innej aktywnosci'’. U.s.w. dopuszcza bowiem taka
mozliwos¢. Zgodnie z art. 13 ust 1 u.s.w. w sferze uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢é spotki z ograniczong
odpowiedzialno$cia, spotki akcyjne lub spotdzielnie, a takze moze
przystepowac do takich spotek lub spotdzielni. Natomiast na mocy art.
13 ust 2 u.s.w. poza sferg uzytecznosci publicznej wojewodztwo moze
tworzy¢ spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne
oraz przystgpowaé do nich, jezeli dziatalnos¢ spolek polega na
wykonywaniu czynnos$ci promocyjnych, edukacyjnych,
wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie
telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa.'*

Na mocy art. 4 us.p. powiat zobligowany jest do
wykonywania okreslonych zadan publicznych o charakterze
ponadgminnym. Aktywno$¢ ta obejmuje w szczegolnosci zadania w
zakresie edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia, transportu
zbiorowego 1 drog publicznych, gospodarki nieruchomos$ciami,
kultury fizycznej i turystyki, ochrony $rodowiska czy tez promocji
powiatu.”” Natomiast zgodnie z art. 6 ust 2 w.s.p. in fine powiat nie
moze prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej wykraczajacej poza
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Prowadzi do wniosku
(a contrario), ze powiat moze angazowaé si¢ w ewentualng
dzialalno$¢ gospodarcza, ale wylacznie w sferze uzytecznosci
publicznej.'®

""" O projektowaniu rozwoju makroekonomicznego zob. szerzej C.

Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej,
Warszawa 2010, s. 119-140.

12 Zob. szerzej art. 14 w.s.w.

" W tym ewentualnie dziatalno$é¢ gospodarcze;.

" W konsekwencji w $wietle u.s.w. wojewodztwo moze podejmowaé
ewentualng dzialalno$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publicznej, a
ponadto takze w sferze wykraczajacej poza uzytecznos¢ publiczna, jezeli
dzialalno$¢ polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych,
wydawniczych  oraz  telekomunikacyjnych  shizacych  rozwojowi
wojewodztwa (w formach okreslonych odpowiednio w art. 13 ust 1 i ust 2
U.S.W.).

1> Zob. szerzej art. 4 u.s.p.

' Na tej podstawie mozna wnioskowaé, ze aktywno$é powiatu ogranicza sig
wylacznie do wykonywania zadan wiasnych sprecyzowanych w art. 4 u.s.p.,
do ktorych nalezy zalicza¢ okreslone zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym m.in. w zakresie edukacji publicznej, promocji i ochrony
zdrowia, transportu zbiorowego 1 drég publicznych, gospodarki
nieruchomos$ciami, kultury fizycznej i turystyki, ochrony srodowiska czy tez
promocji powiatu.



O zakresie dopuszczalnej aktywnosci gmin przesadza u.s.g. W
art. 7 u.s.g. wskazuje, ze podstawowym obowigzkiem gminy jest
wykonywanie zadan wilasnych gminy, w szczegélnosci w zakresie
gospodarki nieruchomosciami, gminnych drég, ulic, mostoéw,
wodociggéw 1 =zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i
oczyszczania §ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz,
lokalnego  transportu  zbiorowego, gminnego budownictwa
mieszkaniowego i innych'’. Natomiast art. 9 ust 2 u.s.g. stwierdza
wprost, ze ,,gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzyteczno$ci publicznej wylacznie w przypadkach okre§lonych w

odrebnej ustawie”.'®

Nietrudno zauwazy¢, ze przytoczona treSci ustaw
samorzadowych nie jest wolna od watpliwosci. Wrecz przeciwnie —
analiza tych przepisow umozliwia wskazanie luk, nieprecyzyjnos¢ i
wieloznacznos¢.

Po pierwsze, ustawy samorzadowe dywersyfikujg dwie
ptaszczyzny aktywno$ci gmin, powiatow i wojewodztw: realizowana
w sferze uzytecznosci publicznej oraz wykraczajaca poza sfere
uzytecznosci publicznej. Niestety, ale nie wyjasniaja przy tym
kryterium, wg ktorego dokonano podziatu, nie wskazujg na czym
polega dany rodzaj dziatalno$ci, badz czym charakteryzuje sie
aktywno$¢ w  sferze uzyteczno$ci publicznej (ewentualnie
wykraczajaca poza t¢ sfere).

Jest to o tyle istotne, ze mozliwo$¢ podejmowania i prowadzenia
dziatalno$ci wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej jest w
przypadku jednostek samorzadu terytorialnego reglamentowana
poprzez oznaczenie dopuszczalnego zakresu oraz form jej
wykonywania'®. Watpliwo$¢ te mozna rozstrzygnaé¢ odwolujac sie do
art. 9 ust 4 us.g., z ktorego wynika, ze celem dzialalnos$ci
podejmowanej w sferze uzytecznosci publicznej jest biezace i

17 Zob. szerzej o zakresie zadan whasnych gminy art. 7 u.s.g.

' Powyzsze oznacza, Zze gmina moze angazowaé si¢ w dziatalno$é
gospodarczag w zakresie wykonywania zadan wlasnych, a ponadto moze
podejmowaé i wykonywac dziatalno$ci gospodarcza wykraczajaca poza
zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej (jednakze na zasadach
okreslonych w ustawie odr¢bnej tj. ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej).

" Reglamentacja dotyczy wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego —
gmin, powiatow i wojewodztw. Zgodnie z art. art. 13 ust 2 u.s.w. poza sfera
uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne oraz przystepowaé do nich, jezeli
dziatalno$¢ spolek polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalno$ci w zakresie
telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa. Natomiast w $wietle
art. 9 ust 2-3 u.s.g. gmina moze podejmowaé i wykonywac dzialalno$ci
gospodarczag wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznoS$ci
publicznej wylacznie na zasadach okreslonych w ustawie odrgbnej — ustawa
odrebna okresla rowniez formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym
wykonywania przez gming zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j.



nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ushug powszechnie dostgpnych, czyli wykonywanie
zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego oznaczonych
odpowiednio w u.s.g.”°, u.s.p.2' i u.s.w.””. Trzeba jednak pamictac, ze
taka kwalifikacja bezsprzecznie dotyczy aktywnosci gmin (wynika
bowiem z u.s.g.), natomiast w przypadku powiatow i wojewodztw jest
tylko rezultatem okre§lonego sposobu wnioskowania.

Po drugie, ustawy samorzadowe dywersyfikujac plaszczyzny
aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie przesadzaja o ich
identyfikacji jako dziatalnosci gospodarczej (albo braku takiej
mozliwosci).

Sprowokowato to tezg, w mysl ktorej aktywno$¢ wykonywana w
sferze uzytecznosci publicznej pozbawiona jest charakteru
gospodarczego, gdyz jej celem nie jest zysk, lecz realizacja zadan
wlasnych samorzadow — w konsekwencji ex lege nie jest to
dziatalno$¢ gospodarcza. Odpowiednio, jako dziatalnos¢ gospodarcza,
traktowano aktywno$¢ wykonywang poza sfera uzytecznosci
publicznej przyjmujac, ze skoro nie jest to dziatalno$¢ zorientowana
na wykonywanie zadan wlasnych to jest wykonywana w celu
komercyjnym (w celu osiagniecia zysku).”> Teza ta jest jednak zbyt
uproszczona.

Warto bowiem zauwazy¢, ze ustawy samorzadowe nie
rozstrzygaja kwestii w ten sposob. Wynika z nich jedynie, ze jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja okreslone zadania wiasne
(zadania publiczne), a ponadto warunkowo uprawnione s3 do
prowadzenia dziatalno$ci wykraczajgcej poza sfer¢ uzytecznosci
publicznej, a nie to, ze okres$lona sfera ich aktywnosci arbitralnie jest
badz nie jest dziatalnoscia gospodarcza. Fundamentalnym i
niepodwazalnym zalozeniem jest natomiast, ze dziatalnosc¢
gospodarcza jest faktem i kategorig obiektywna — jest to prawnie
okreslona sytuacja, ktorg trzeba ocenia¢ na podstawie zbadania
konkretnych okolicznosci faktycznych, wypekniajacych znamiona
tejze dzialalnosci lub niewypetniajacych ich.** W konsekwencji
aktywnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze stanowic
dziatalno$¢ gospodarcza i powinna by¢ interpretowana w ten sposob
w sytuacjach, w ktorych spetnia przestanki oznaczone w definicji z
art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci

20 Art. 7 u.s.g.

2L Art. 4 us.p.

2 Art. 11iart. 14 us.w.

# Por. D. Wacinkiweicz, P. Krzytek, Komunalna dziatalno$é gospodarcza w
teorii 1 praktyce, [w:] K. Stawik (red.) Dziatalno$¢ gospodarcza — kluczowe
problemy, Warszawa 2007, s. 73-75.

* M. Etel, Pojecie przedsicbiorcy w prawie polskim i prawie Unii
Europejskiej oraz w orzecznictwie sagdowym, Warszawa 2012, s. 173; Zob.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 12 maja 1994 r.,
SA/Ld 365/93, Lex Nr 28621; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z dnia 2 grudnia 1994 r., SA/Ld 741/94, Lex Nr 26531;
Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 1999 r., III CZ
112/99, OSP 2000, Nr 10, poz. 143, Lex Nr 38861.



gospodarczej”. Istotnym jest przy tym, ze zasada ta dotyczy kazdego
rodzaju aktywnosci tj. zaro6wno dzialalnosci wykonywanej w sferze
uzytecznosci publicznej jak i wykraczajacej poza te sfere.*

Powyzsze ustalenie ma kluczowe znaczenie w rozwazaniach o
dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego i ewentualnej ich
kwalifikacji jako dziatalno$ci gospodarczej. Nakazuje bowiem kazdy
przejaw aktywnosci gmin, powiatow i wojewodztw (zar6wno w sferze
jak 1 poza sferg uzytecznosci publicznej) interpretowaé indywidualnie,
w szczegdlnosci w Swietle kryteriow oznaczonych w art. 2 u.s.d.g.
(wazacych o dziatalnosci gospodarczej) i postanowien ustaw
samorzadowych  (decydujacych o  dopuszczalnym  zakresie
dziatalno$ci identyfikowanej w ten sposob rodzaju). Tym niemniej
trzeba rowniez podkresli¢ i to, ze przedstawione wnioskowanie ma
umocowanie w orzecznictwie, lecz trudno twierdzi¢ w ten sposob
bazujac tylko na brzmieniu ustaw samorzadowych.

Po trzecie, ustawy samorzadowe nie rozstrzygaja o formach
organizacyjno-prawnych  wlasciwych  aktywnosci  jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym tez ewentualnie wykonywanej
dziatalnos$ci gospodarczej przez gming, powiat lub wojewodztwo.
Wzgledem aktywnosci wojewoddztwa art. 13 u.s.w. wskazuje
wylacznie, ze w sferze uzytecznosci publicznej wojewodztwo moze
tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne lub
spotdzielnie, (a takze moze przystgpowa¢ do takich spotek lub
spotdzielni). Zas poza sfera uzytecznosci publicznej wojewddztwo
moze warunkowo’’ tworzyé spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia
i spotki akcyjne oraz przystgpowa¢ do juz istniejacych. U.s.g.
rozstrzygni¢gcie o formach organizacyjnych pozostawia ustawie
odrebnej™®. Natomiast u.s.p. nie zawiera zadnych postanowien w tym
zakresie.

» Zgodnie z art. 2 us.d.g. dzialalnoicia gospodarcza jest zarobkowa
dzialalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zl6éz, a takze dziatalno$¢
zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly; O interpretacji
pojecia zob. szerzej M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy...op.cit., s. 171-273 i
wskazana tam literatura.

26 Zob. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 9 maja 2012 r., I OSK 926/12, Lex Nr 1166071; Wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 4 lutego 2011 r., VI ACa 941/10, Lex Nr
1120304; Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 26 maja 2006 r., V CZ
37/06, Lex Nr 1104891; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., II OSK 288/06, Lex Nr 195704;
Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca 2003 r., I ACz
1313/03, Lex Nr 109709; Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 19
pazdziernika 1999 r., Il CZ 112/99, Lex Nr 38861.

7 Poza sfera uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z
ograniczong odpowiedzialnos$cig 1 spotki akcyjne oraz przystepowaé do nich,
jezeli dziatalno$¢ spotek polega na wykonywaniu czynno$ci promocyjnych,
edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalno$ci w zakresie
telekomunikacji shuzgcych rozwojowi wojewodztwa. Zob. art. 13 ust 2 u.s.w.
¥ Ponadto art. 9 ust 3 wskazuje, ze ,,formy prowadzenia gospodarki gminnej,
w tym wykonywania przez gmin¢ zadan o charakterze uzytecznos$ci
publicznej, okresla odrgbna ustawa”.



4. DZIALALNOSC GOSPODARCZA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE
USTAWY O GOSPODARCE KOMUNALNEJ

Wskazane wyzej watpliwosci wymagajg rozwigzania. W tym
tez celu przyjeto ustawe z dnia z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej, ktorej zatozeniem jest sprecyzowanie i uzupelnienie
postanowien ustaw samorzadowych.*’

Wiasciwoscia u.g.k., od ktérej nalezy zacza¢ analize tresci
tego aktu, jest fakt, Ze na oznaczenie aktywnosci jednostek samorzadu
terytorialnego wykorzystuje sformutowanie »gospodarka
komunalna™. Mianem tym okresla, w szczegdlnosci zadania o
charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i
nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
swiadczenia ustug powszechnie dost¢pnych, czyli wykonywanie przez
te jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej.’! Warto przy tym pokresli¢ wykorzystanie
w art. 1 u.g.k. wyrazenia ,,w szczegolnosci”, z ktéorego wynika, ze
gospodarka komunalna obejmuje przede wszystkim wykonywanie
zadan uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego,
ale ponadto dotyczy¢ moze (réwniez) aktywnosci wykraczajacej poza
realizacj¢ zadan wtasnych.

Na tej podstawie mozna zauwazyC, ze u.g.k. w pewnym sensie
kwalifikuje problem identyfikacji aktywnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Wprowadza  bowiem  zupelmie  nowe i
niewykorzystywane w ustawach samorzadowych pojecie -
gospodarka komunalna — na oznaczenie dzialalnosci gmin, powiatow i
wojewddztw, ktérym obejmuje zaréwno dzialalno§¢ wykonywana
przez nie w sferze uzyteczno$ci publicznej jak i realizowang poza ta
sfera.

Jednoczesénie zastrzec nalezy, ze wykorzystanie w tresci u.g.k.
sformutowania gospodarka komunalna w zaden sposéb nie przesadza
ex lege o kwalifikacji aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego
jako dziatalnosci gospodarczej. Odpowiednie, rowniez w tym
przypadku, pozostaje ustalenie przywotane przy analizie postanowien

¥ Wskazujac przede wszystkim na formy organizacyjno-prawne

odpowiednie aktywnosci gmin, powiatow i wojewodztw oraz precyzujac
zakres dopuszczalnej dzialalno$ci gospodarczej gmin wykraczajacej poza
sfere  uzytecznosci  publicznej; Zob. szerzej C.  Kosikowski,
Komentarz...op.cit., s. 7-14.

% U.gk. jako pierwszy w porzadku prawnym RP akt prawny wprowadza
pojecie gospodarki komunalnej i nadaje mu konkretna tre$¢ normatywna.
Zob. M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa
2008, s. 23-24.

U Art. 1 u.gk. 1. Ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunalnej
jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te
jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspolnoty  samorzadowej. 2. Gospodarka komunalna obejmuje W
szczegolnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w
drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych.



ustaw samorzadowych — gospodarka komunalna (rozumiana jako
dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w sferze jak i poza
sfera uzyteczno$ci publicznej) moze by¢ identyfikowana jako
dzialalno$¢ gospodarcza, o ile spelnia kryteria ujete w definicji
dziatalnosci gospodarczej z art. 2 u.s.d.g.*”. Arbitralne kwalifikowanie
gospodarki komunalnej jako dziatalnosci gospodarczej jest zatem
praktyka niedopuszczalng takze w $wietle postanowien u.g.k..

Niezaleznie od powyzszego u.g.k. jest aktem prawnym
wskazanym w art. 9 ust 2 u.s.g. tj. okre§lajacym przypadki, w ktorych
gmina moze podejmowaé aktywnos$¢ wykraczajaca poza zadania o
charakterze uzytecznosci publicznej, w tym tez wymiarze prowadzic¢
dziatalnos¢ gospodarcza.™

Po pierwsze, zgodnie z art. 10 ust 1 u.g.k. gmina moze
podejmowac dziatalnos¢ (w tym gospodarcza) poza sferg uzytecznosci
publicznej, jezeli tacznie zostang spelnione nastepujace warunki: 1)
istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku
lokalnym; 2) wystgpujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu
wplywa ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a
zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowiazujacych
przepisow s$rodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji
gospodarczej, a w szczeg6lnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

Po drugie, zgodnie z art. 10 ust 2 u.g.k. gmina moze podejmowac
dziatalno$¢ (w tym gospodarcza) poza sfera uzytecznosci publicznej
rowniez wowczas, gdy zbycie skladnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wklad niepieni¢zny gminy do spoétki albo tez
rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng
strat¢ majatkowa.

Po trzecie, na mocy art. 10 ust 3 u.g.k. gmina moze podejmowac
dziatalnos¢ (w tym gospodarcza) poza sfera uzytecznosci publicznej w
zakresie czynno$ci bankowych, ubezpieczeniowych oraz dziatalnosci
doradczej, promocyjnej, edukacyjnej i wydawniczej na rzecz
samorzadu terytorialnego, a takze innych waznych dla rozwoju gminy,
w tym klubow sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatowe;.

Analiza tres¢ art. 10 ust 1-3 u.g.k. wyraznie wskazuje na
zasadnos$¢, a nawet potrzebe angazowania si¢ gminy w aktywnos$¢
wykraczajacag poza realizacje zadan wlasnych, w tym tez
wykonywania w tej sferze dzialalno$ci gospodarczej. Przemawia za
tym  chociazby  konieczno$¢  przeciwdziatania  bezrobociu,
racjonalnego gospodarowania mieniem gminy, czy tez rozwoéj (w tym
rowniez gospodarczy) regionu. Jednoczesnie pozwala zauwazy¢, iz
zakres dzialalnosci gospodarczej gminy dopuszczalnej poza sfera
uzyteczno$ci publicznej nie jest oznaczony precyzyjnie. Opiera si¢

32 Wiasciwe pozostaje rowniez orzecznictwo wskazane przy identyfikacji
jako  dziatalno$ci  gospodarczej aktywnoSci jednostek samorzadu
terytorialnego na gruncie ustaw samorzadowych.

33 Zgodnie z art. 9 ust 2 u.g.k. gmina oraz inna gminna osoba prawna moze
prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej wylacznie w przypadkach okreslonych w odrgbnej
ustawie; Wlasciwy w tym zakresie jest art. 10 ust 1-3 u.g.k.



bowiem na klauzulach generalnych i pojeciach niedookreslonych:
,hiezaspokojone potrzeby”, ,,w znacznym stopniu wplywa ujemnie”,
»znaczne ozywienie rynku”, ,powazna strata majatkowa” czy tez
,wazne dla rozwoju gminy”.** W rezultacie nieostre i nieprecyzyjne
granice dopuszczalnej dziatalnoSci moga by¢ odczytywane

uznaniowo.

Niewatpliwie fakt ten mozna ocenia¢ pozytywnie. Jak bowiem
zauwaza C. Kosikowski, majgc na uwadze przyjete brzmienie art. 10
u.g.k., Polska nalezy do grupy panstw, w ktérych dziatalno$¢
gospodarcza gmin dopuszczona jest szeroko.*> Jednoczesnie trzeba
jednak przyznaé, ze nieostre brzmienie przepisow utrudnia ich
wyktadnie — w konsekwencji nie musi ona prowadzi¢ organow gminy
1 wlasciwych im organéw nadzoru (m.in. wojewodow, regionalnych
izb obrachunkowych i sadéow administracyjnych) do analogicznych
rezultatow 1 ocen.

5. FORMY ORGANIZACYJNO-PRAWNE
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE
USTAWY O GOSPODARCE KOMUNALNE]J

Celem u.gk. bylo rowniez okreslenie form organizacyjno-
prawnych wlasciwych aktywnos$ci, w tym tez dziatalnosci
gospodarczej, jednostek samorzadu terytorialnego.

W $wietle przepisow u.g.k. podstawowa forma wykonywania
gospodarki komunalnej jest samorzadowy zaktad budzetowy°. Jest to
jest to jednak forma wlasciwa wylacznie realizacji zadan wilasnych
(aktywnosci w sferze uzyteczno$ci publicznej) gmin, powiatéw i
wojewodztw (co wynika z art. 7 u.g.k. in fine).”’

Na podstawie u.g.k. mozna zatem uznac, ze samorzadowy zaktad
budzetowy jest formg wlasciwg dla wykonywania wszelkich zadan
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Warto jednak
zauwazy¢, ze zrddlem konstrukeji normatywnej samorzgdowego
zaktadu budzetowego nie jest u.g.k., lecz ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych. Co istotne u.f.p. zawiera zamkniety
katalog zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore

** W konsekwencji jedyng bezwarunkowa plaszczyzng interpretacji wydaja
si¢ by¢ cele gospodarki komunalnej — dochdd uzyskany z tytutu dziatalnosci
gospodarczej przeznaczony jest na realizacje podstawowych zadan jednostki
samorzadu terytorialnego. Zob. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski
(red.), Prawo gospodarcze...op.Cit., s. 125-126.

3 C. Kosikowski, Mozliwosci i formy organizacyjno-prawne wykonywania
zadan j.s.t. w trybie wlasnej dziatalnosci gospodarczej, [w:] C. Kosikowski,
J. M. Salachna (red.), Finanse...op.cCit., s. 98.

36 Zgodnie z art. 2 u.g.k. gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez
jednostki  samorzadu terytorialnego w  szczegoélnoéci w  formach
samorzadowego zaktadu budzetowego lub spolek prawa handlowego.

37 Zgodnie z art. 7 u.gk. w formie samorzadowego zaktadu budzetowego nie
moze by¢ prowadzona dziatalno$§¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publiczne;.



moga by¢ wykonywane w tej formie®®.* Skutkiem powyzszego
gmina, powiat i wojewodztwo nie mogg korzysta¢ z samorzadowego
zaktadu budzetowego przy wykonywaniu wszystkich zadan wtasnych,
lecz tylko wyliczonych w art. 14 u.f.p.. Tym samym konfrontacja
przepisow u.g.k. i u.f.p. prowokuje pytania: w jakiej formie
organizacyjnej moga by¢ wykonywane zadania wlasne inne niz
wyliczone w u.f.p. — czy moga to by¢ tylko pozostate formy wskazane
w u.g.k. czy takze inne formy oznaczone ustawami odrebnymi, w tym
m.in. jednostki budzetowe, instytucje gospodarki budzetowej,
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, samorzadowe
instytucje kultury (jako jednostki sektora finansow publicznych w
rozumieniu art. 9 u.f.p.)?

Niestety u.g.k. nie zawiera odpowiedzi na te pytania.”’ Z tresci
tego akty wynika jedynie, ze poza samorzadowym zaktadem
budzetowym na mocy art. 9 ust 1 u.gk. jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia
oraz spolki akcyjne, w tym takze przystepowaé do takich spotek®.
Mozliwos¢ ta przystuguje, co do zasady, wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego — gminom, powiatom i wojewddztwom —
gdyz wymienione formy sa wilasciwe aktywnosci zarowno w sferze
uzytecznoéci publicznej jak i poza ta sferg™.* Ponadto jednostki

* W zakresie konstrukcji normatywnej samorzadowego zakladu
budzetowego zob. art. 14-17 u.f.p.

% Zgodnie z art. 14 u.fp. sa to wylacznie zadania wilasne w zakresie: 1)
gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi, 2) drog,
ulic, mostoéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego, 3) wodociggow i
zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania S$ciekow
komunalnych, utrzymania czystoéci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢
elektryczna i cieplna oraz gaz, 4) lokalnego transportu zbiorowego, 5)
targowisk 1 hal targowych, 6) zieleni gminnej i zadrzewien, 7) kultury
fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terendw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych, 8) pomocy spolecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz
rehabilitacji zawodowej 1 spolecznej os6b niepelnosprawnych, 9)
utrzymywania réznych gatunkdéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegolnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w
celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania, 10) cmentarzy.
%0 mozliwosci i zasadnosci stosowania form innych niz wskazane w u.g k.
przesadzaja przepisy ustaw odrebnych. Zob. szerzej C. Kosikowski,
Mozliwosci i formy organizacyjno-prawne wykonywania zadan j.s.t. w trybie
wlasnej dziatalnosci gospodarczej, [w:] C. Kosikowski, J. M. Salachna (red.),
Finanse...op.cit.,, s. 100-112, a takze M. Karlikowska, W. Miemiec, Z.
Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroclaw
2010, s. 33-89 oraz R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz dla jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 18-
67.

I Konstrukcje normatywna spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz
spotki akcyjnej okresla ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spotek
handlowych.

* Tym samym spolki z ograniczong odpowiedzialnoécig oraz spotki akcyjne
mogg stanowi¢ form¢ wykonywania zadan wiasnych, a takze aktywnosci
wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publiczne;.

* Nalezy jednak pamieta¢ o ograniczeniach gmin, powiatow i wojewodztw w
kwestii angazowania si¢ w dziatalno$¢, w szczego6lnosci gospodarcza,



samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ takze spotki komandytowe
oraz komandytowo-akcyjne, lecz zgodnie z art. 9 ust 2 u.g.k. sg do
tego uprawnione wylacznie w zakresie oznaczonym ustawg z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym™.** Dodatkowo
art. 3 u.g.k. pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego powierzy¢
wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom

- . . 46 47
zewngtrznym na podstawie umoéw prawa cywilnego™.

Powyzsze wskazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie dysponujg szerokimi mozliwosciami wyboru w formach
organizacyjno-prawnych. U.gk. dopuszcza (z ograniczeniami)
wylacznie samorzadowe zaklady budzetowe oraz okreslone spotki
prawa handlowego tj. spotke z ograniczong odpowiedzialno$cia,
spotke akcyjna oraz spotke komandytowsa i komandytowo-akcyjna.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze w §wietle przepisow u.g.k. nie
sposob rozstrzygnaé, ktore z form organizacyjnych narzuconych
gminom, powiatom i wojewddztwom sg wiasciwe dla wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej (u.g.k. nie konstytuuje zadnych nakazow
lub zakazow w tym zakresie). W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze
jednostki samorzadu terytorialnego moga wykonywaé dziatalnosé
gospodarcza w kazdej z form organizacyjnych dopuszczalnych dla ich
aktywnosci®®. Twierdzenie te wynika z fundamentalnego ustalenia, w
mysl ktorego wszelka aktywnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
moze stanowi¢ dziatalnos¢ gospodarcza i powinna by¢ interpretowana
w ten sposob w sytuacjach, w ktorych spelnia przestanki oznaczone w
art. 2 u.s.d.g.. O identyfikacji jako dziatalnosci gospodarczej lub
wykluczeniu z tej kategorii nie decyduje zatem ani sfera (zadania
wlasne badz dziatalnos¢ wykraczajaca poza zadania wlasne) ani forma
organizacyjna, w ktorej aktywnos$¢ jest wykonywana. Tym samym
prowadzenie aktywnosci jednostki samorzadu terytorialnego w formie
samorzadowego zaktadu budzetowego nie przesadza ex lege, ze nie
jest to dziatalno$¢ gospodarcza (nawet, gdy obejmuje wylacznie
wykonywanie zadan wlasnych) i odpowiednio — aktywno$¢ gminy,

wykonywana poza sferg uzyteczno$ci publicznej konstytuowanych przez
ustawy samorzadowe.

* Zob. art. 14 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym (Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100 ze zm.).

* Podstawe normatywna w tym zakresie formuluje ustawa z dnia 15
wrzesénia 2000 r. Kodeks spotek handlowych.

% Zob. art. 3 u.gk.. O regutach i zasadnoéci powierzenia zadan z zakresu
gospodarki komunalnej podmiotom zewnetrznym zob. szerzej C.
Kosikowski, Mozliwosci i formy organizacyjno-prawne wykonywania zadan
j.s.t. w trybie wlasnej dzialalnosci gospodarczej, [w:] C. Kosikowski, J. M.
Salachna (red.), Finanse...op.Cit., s. 95-97, a takze M. Szydio,
Ustawa...op.Cit., s. 183-285 oraz H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski
(red.), Prawo gospodarcze...op.cit., s. 134-137.

4 Powierzenie w rozumieniu art. 3 u.gk. nie jest jednak forma
organizacyjno-prawng wilasciwg gospodarce komunalnej lecz sposobem
wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalne;j.

* Jezeli u.gk. ani ustawa odrgbna nie wskazuje wprost, ze samorzadowy
zaktad budzetowy nie moze stuzy¢ wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej
to nalezy uzna¢, ze gmina, powiat i wojewodztwo moze wykorzystywac te
forme¢ dla wykonywania dziatalnosci gospodarczej, lecz w zwigzku z art. 7
u.g.k. i art. 14 u.f.p. wylacznie przy realizacji okreslonych zadan wtasnych.



powiatu 1 wojewddztwa w formie spolki z  ograniczong
odpowiedzialnoscig badz spotki akcyjnej nie moze by¢ arbitralnie
kwalifikowana jako dziatalno$¢ gospodarcza.

6. WNIOSKI

Obowiazujaca regulacje poswigcong zasadom podejmowania i
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce mozna uzna¢ za kompromisowg — pozwala
bowiem gminom, powiatom i wojewodztwom na wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej, przy czym réwnoczesnie precyzuje m.in.
zakres dopuszczalnej aktywno$ci oraz formy organizacyjno-prawne
wlasciwe jej wykonywaniu.”

Niestety przyjete rozwigzania nie sg wystarczajgco jasne i
precyzyjne. W rezultacie moga by¢ i1 s3 interpretowane w rozny
sposob (czyli uznaniowo), czym prowokuja szereg watpliwosci natury
teoretycznej 1 praktycznej. Z pewnoscig dotyczg one: dywersyfikacji
sfery uzytecznos$ci publicznej oraz przekraczajgcej t¢ sfere, realizacji
aktywnosci innej niz zadania wlasne, identyfikacji gospodarki
komunalnej, kwalifikacji dzialalno$ci (w sferze 1 poza sfera
uzytecznos$ci publicznej) jako dziatalno$ci gospodarczej, a takze form
organizacyjno-prawnych odpowiednich dla aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym takze dla wykonywania przez nie
dziatalno$ci gospodarcze;j.

Przyjmujac zatozenie, ze celem ustawodawcy bylo stosunkowo
szerokie umocowanie dziatalno$ci gospodarczej gmin, powiatow i
wojewddztw to uzasadnionym w $wietle powyzszego staje si¢ pytanie,
czy brak precyzji nie wywotal skutkow odwrotnych? Watpliwos¢ ta
jest racjonalna. Nalezy bowiem uwzgledni¢ fakt, ze ryzyko i
odpowiedzialno$¢ z tytulu zaangazowania si¢ w okreslony rodzaj
dziatalnosci, w tym przede wszystkim podjecia dziatalnosci
gospodarczej, spoczywa na organach samorzadu terytorialnego.
Samodzielnie dokonujac wyktadni nieostrych i niespojnych przepisow
rozmieszczonych w kilku ustawach moga nie kwalifikowa¢ danej
aktywnosci jako dzialalno$ci gospodarczej, co jednak nie oznacza, ze
innego stanowiska nie przyjma organy nadrzgdne (ewentualne
rozbieznosci moga dotyczy¢ rowniez m.in. przestanek podjecia,
przedmiotu oraz form wykonywanej przez gming¢ dziatalnosci
gospodarczej). Rozbudowane  orzecznictwo w  przedmiocie
niniejszego opracowania potwierdza, ze nie jest to watpliwosé czysto
hipotetyczna.”'

¥ Zob. szerzej M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy...op.cit., s. 257-264 i
wskazana tam literatura oraz orzecznictwo.

* Wniosek ten opiera si¢ na ewolucji rozwigzan normatywnych w
przedmiocie niniejszego opracowania. Zob. szerzej C. Kosikowski,
Komentarz...op.cit., s. 7-14.

! Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22
grudnia 2010 r.,, II GSK 1091/09, Lex Nr 1125246; Wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 20 listopada 2008 r., III SK 12/08, Lex Nr 510142;
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 marca
2008 r., III SA/Kr 964/07, Lex Nr 506933; Wyrok Wojewddzkiego Sadu
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