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Wprowadzenie

1. Uzasadnienie wyboru tematu oraz wyznaczenie obszaru badawczego

Przedmiotem badan przeprowadzonych w rozprawie doktorskiej jest zagadnienie prawnych
uwarunkowan realizacji zadanh gminy z zakresu gospodarki komunalnej w potaczeniu z
obserwacja 1 analizag zmian zachodzacych w tym obszarze na przestrzeni lat. Gospodarka
komunalna to bowiem istotna sfera aktywno$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
szczego6lnie gmin, ktére w konstytucyjnym porzadku prawnym sa podstawowymi jednostkami
odpowiedzialnymi za zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa. W ramach gospodarki komunalnej
realizowane s3 zadania zwigzane z ustugami publicznymi o charakterze egzystencjalnym,
takimi jak dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekow, unieszkodliwianie odpadéw czy tez
zaopatrzenie w energi¢ elektryczng, cieplng i gaz. Nie sposdb wyobrazi¢ sobie nowoczesnego
panstwa takze bez ustug o charakterze cywilizacyjnym, do ktérych mozemy zaliczy¢ migdzy
innymi lokalny transport publiczny czy gminne budownictwo mieszkaniowe. Efektywne
funkcjonowanie ushug z zakresu gospodarki komunalnej stanowi wigc jeden z najwazniejszych

obszarow aktywnosci publicznej na poziomie lokalnym.

Problematyka gospodarki komunalnej, w tym zakres i forma dopuszczalnej dziatalno$ci
gmin w tym zakresie, wymaga uwzglednienia aspektu historycznego i pordwnawczoprawnego
z uwagi na konieczno$¢ brania pod uwage zmieniajacych si¢ stosunkoéw politycznych,
spolecznych 1 gospodarczych, zwlaszcza w ostatnich dziesiecioleciach. Procesy
upanstwowienia rynku i jego pdzniejszej liberalizacji, a obecnie tendencje rekomunalizacyjne
zarowno w Polsce, jak 1 Europie w znaczacy sposob oddziatuja na przepisy prawa gospodarki
komunalnej. Nie sposob nie zauwazy¢ rowniez wptywu prawa Unii Europejskiej na ksztalt
wspotczesnych regulacji w tym zakresie, co powoduje niecodzowno$¢ dokonywania ich
wzajemne] interpretacji oraz dostosowywania krajowych przepisow do standardow

wynikajacych z europejskiego porzadku prawnego.

Pomimo doniostos$ci gospodarki komunalnej dla spoleczenstwa regulacje prawne w tym
zakresie nie sg systemowo uporzadkowane i w wielu obszarach sg niespdjne. Majag w dodatku

charakter rozproszony i aktualnie znajduja si¢ miedzy innymi w ustawie o gospodarce



komunalnej!, samorzadowych ustawach ustrojowych, ustawach szczegélnych regulujacych
poszczegolne zadania gminy, a takze w prawie UE. Podkresla si¢ tez nieuporzadkowang siatke
terminologiczng, ktéra utrudnia jednoznaczne wyznaczenie zakresu gospodarki komunalnej,
sfery uzytecznos$ci publicznej czy dziatalnosci gospodarczej gmin. Wyktadnia obowigzujacych
przepisOw prawa moze na ten moment prowadzi¢ jedynie do czg$ciowej — uznaniowej i
niestabilnej w czasie — kwalifikacji zadan gminy, w duzym stopniu uzaleznionej od biezacego
orzecznictwa. Nalezy przy tym wskazac, ze potrzebg reinterpretacji niektorych pojec z zakresu
prawa gospodarki komunalnej oraz okreslenia wytycznych co do prawidlowej kwalifikacji
zadan publicznych postulujg juz od dawna, dotychczas nieskutecznie, przedstawiciele doktryny
prawa. Stusznie podnoszone jest, Ze z uwagi na zasadnicze znaczenie samorzadu terytorialnego
dla rozwoju cywilizacyjnego panstwa analizowane w niniejszej rozprawie doktorskiej

zagadnienia nie mogg si¢ opiera¢ na niescisto$ciach i1 fragmentarycznej regulacji.

Nieuporzadkowanie prawa gospodarki komunalnej od lat wzbudza wigc liczne
watpliwosci doktryny oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Nierozwigzane co najmniej od
lat 90. XX wieku problemy prawne prowadza bowiem do kwestionowania legalno$ci dziatan
podejmowanych przez samorzady, cho¢ nalezy roéwniez zaznaczyé, ze niejednoznaczne
przepisy utrudniajg prawidtowe sprawowanie nadzoru nad tym obszarem aktywno$ci gmin.
Kwestie te zauwaza takze Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra wskazuje na powszechnosé¢
niezgodnego z prawem wydatkowania $rodkdw publicznych w obszarze gospodarki
komunalnej. Tematyka tej dysertacji moze mie¢ zatem duze znaczenie w wymiarze
praktycznym — zaré6wno dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych dziatalnos¢ w sferze
gospodarki komunalnej jest kwestionowana z powodu nieprecyzyjnych przepisOw prawa, jak i

dla organdéw nadzoru oraz sagdownictwa administracyjnego.

Ukazuje to, ze konieczna jest pogiebiona analiza badanych w tej pracy zagadnien
prawnych, ktére mimo Ze cz¢§ciowo sg od lat podnoszone w doktrynie oraz w odniesieniu do
praktyki samorzadowej, nie doczekaly si¢ dotychczas calo$ciowego opracowania. Wskazane
przyczyny, to jest praktyczna doniosto$¢ analizowanego tematu, rozproszenie regulacji i
zwigzek z wydatkowaniem finansow publicznych, potaczone z brakiem kompleksowej analizy
problematyki w literaturze, dowodza, iz istnieje potrzeba podjecia tego tematu od strony

naukowej.

! Ustawa z dnia 20 grudnia 1997 roku o gospodarce komunalnej, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 679.



2. Problem badawczy oraz teza i jej zalozenia

Pierwszoplanowym problemem badawczym bedzie udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy,
a jesli tak, to w jakim zakresie, obowigzujace przepisy prawa gospodarki komunalnej
umozliwiaja jednoznaczne okreslenie zakresu dopuszczalnej dzialalno$ci gmin w zakresie
gospodarki komunalnej, prawidlowa kwalifikacje zadan gminy oraz identyfikacje

dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy.

Drugim gléwnym problemem badawczym jest proba odpowiedzi na pytanie: czy, a
jesli tak, to w jakim zakresie, istnieje potrzeba zmiany przepisow prawa regulujacych

wykonywanie zadan gminy z zakresu gospodarki komunalne;.

Proba sformutowania satysfakcjonujacych odpowiedzi na te pytania zostanie
poprzedzona odpowiedzig na nastepujace szczegélowe problemy badawcze:

1. Jakie sa uwarunkowania historyczne obowigzujacych przepisow prawa gospodarki
komunalnej 1 w jaki sposob przepisy prawa w tym zakresie ewoluowaty?

2. Jaka role odgrywa gmina w systemie gospodarki komunalne;j?

3. Jakim katalogiem dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej
dysponuje gmina?

4. Jaka jest tres¢ najwazniejszych pojec z zakresu gospodarki komunalnej i czy wystepuje
potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tych terminow?

5. Jakie kwalifikacje zadan gminy istniejg w krajowym porzadku prawnych i prawie Unii
Europejskiej oraz czy odnotowuje si¢ potrzebe doprecyzowania lub rekonstrukcji tych
kwalifikacji?

6. Jakie koncepcje prawa gospodarki komunalnej funkcjonujag w wybranych panstwach

europejskich?

Majac na uwadze wskazane zagadnienia, przyj¢to nastepujace gléwne hipotezy

badawcze:

1. istniejgca regulacja dotyczaca zakresu dopuszczalnej dziatalno$ci gmin w zakresie
gospodarki komunalnej, kwalifikacji zadan gminy i identyfikacji dopuszczalnych form
prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy jest rozproszona, nieuporzadkowana

systemowo i niejednoznaczna terminologicznie;

2. podstawowe pojecia z zakresu prawa gospodarki komunalnej, takie jak ,,gospodarka

komunalna”, ,,uzyteczno$¢ publiczna” i ,,dziatalno$¢ gospodarcza gminy”, maja w



polskim systemie prawnym charakter niedookreslony, co prowadzi do rozbiezno$ci
interpretacyjnych w doktrynie prawa i w odniesieniu do praktyki samorzadowej, w

zwigzku z czym istnieje potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tej terminologii.

W celu zweryfikowania gldownych hipotez badawczych przyjeto szczegétowe hipotezy

badawcze:

1.

ewolucja gospodarki komunalnej w Polsce byla $cisle uzalezniona od modelu
ustrojowego panstwa,

niejednoznaczno$¢ pojeciowa stanowila i nadal stanowi podstawowy problem prawa
gospodarki komunalnej, wpltywajacy na niepewno$¢ stosowania obowigzujacych
przepiséw przez gminy;

wspotczesny system gospodarki komunalnej w Polsce to wynik kompromisu migdzy
zasadg efektywno$ci ekonomicznej a obowigzkiem zapewnienia powszechnego i
ciaglego zaspokajania potrzeb wspolnot lokalnych;

funkcja decentralizacyjna samorzadu terytorialnego determinuje pozycj¢ gminy jako
podstawowego podmiotu gospodarki komunalne;j,

gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, objeta domniemaniem
kompetencji w sprawach lokalnych, jest centralnym podmiotem gospodarki
komunalne;j;

obowigzujacy model gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy organizacyjno-
prawne realizacji zadan publicznych przez gming, umozliwiajac wykorzystanie
zaréwno podmiotow prawa publicznego, jak 1 podmiotéw prawa prywatnego;

istnieje  potrzeba sformutowania jednoznacznego 1 zamknigtego katalogu
dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej
przez gming w celu redukcji watpliwosci interpretacyjnych oraz zwigkszenia
przejrzystosci regulacji prawnych w tym zakresie;

zauwazalna jest potrzeba stworzenia legalnej definicji spotki komunalnej, precyzujace;j
wymagany wpltyw gminy na taka spotke oraz mozliwo$¢ istnienia spétek komunalnych
z udzialem innych podmiotow publicznych i prywatnych;

spotki handlowe staly si¢ przewazajaca forma prowadzenia gospodarki komunalnej
przez gming, co odzwierciedla proces stopniowej prywatyzacji formy wykonywania

zadan publicznych przy zachowaniu publicznego charakteru tych zadan;



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

znaczenie samorzadowych zaktadéw budzetowych jako formy organizacyjno-prawne;j
prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming spadto na skutek popularyzacji spotki
handlowej;

termin  ,,uzyteczno$¢ publiczna” pelni funkcje podstawowego  kryterium
wyznaczajacego zakres dopuszczalnej realizacji zadan gminy, w tym w obszarze
gospodarki komunalnej;

istnieje potrzeba wyraznego rozréznienia pojec ,,dziatalno§¢ komunalna” i ,,gospodarka
komunalna” w celu wyodrebnienia zadan gminy z zakresu gospodarki komunalnej z
og6hu zadan tej jednostki samorzadu terytorialnego;

niejednoznaczno$¢ terminologiczna w prawie gospodarki komunalnej utrudnia
precyzyjne wyznaczenie granic sfery uzyteczno$ci publicznej 1 dopuszczalnej
dziatalnos$ci gospodarczej gminy;

podziat wykonywanych przez gming zadan publicznych na wlasne i zlecone stanowi
podstawowy element konstrukcji ustrojowej samorzadu terytorialnego, jednak aktualnie
jego znaczenie jest ograniczone;

podzial zadan wilasnych gminy na obligatoryjne i fakultatywne nie odzwierciedla
rzeczywistego charakteru tych zadan;

obowigzujace przepisy prawa postuguja si¢ pojeciami ,,zadania przekazane” i ,,zadania
powierzone” w sposob niekonsekwentny i niespdjny systemowo, co prowadzi do
trudnosci we wiasciwym kwalifikowaniu tych zadan;

terminy ,,ustugi $wiadczone w interesie ogdlnym” i ,,ustugi §wiadczone w ogdlnym
interesie gospodarczym” stosowane w prawie Unii Europejskiej nie znajduja
wystarczajgcego przetozenia na przepisy krajowego porzadku prawnego;

istniejagcy na gruncie prawa krajowego zakres ,,ustug uzytecznosci publicznej” jest
zblizony do przewidzianego na gruncie prawa Unii Europejskiej zakresu ,,ustug
$wiadczonych w interesie ogdlnym”;

sposob wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej w panstwach
europejskich jest zréznicowany 1 uwarunkowany czynnikami historycznymi,
politycznymi, gospodarczymi oraz spolecznymi danego panstwa;

po okresie prywatyzacji ustug z zakresu gospodarki komunalnej w Europie obserwuje

si¢ aktualnie tendencje¢ do rekomunalizacji ustug publicznych.



3. Cel i konstrukcja rozwazan oraz obrane metody badawcze

Podstawowym celem badawczym rozprawy doktorskiej jest odpowiedz na przedstawione w
poprzedniej sekcji problemy i pytania badawcze oraz weryfikacja postawionych hipotez
badawczych. Gléwnym zadaniem autora jest wigc przede wszystkim ustalenie, czy, a jesli tak,
to w jakim zakresie, obowigzujace przepisy prawa gospodarki komunalnej umozliwiaja
jednoznaczne okreslenie zakresu dopuszczalnej dziatalno$ci gmin w zakresie gospodarki
komunalnej, prawidtowa kwalifikacje zadan gminy oraz identyfikacj¢ dopuszczalnych form
prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy, a takze zweryfikowanie, czy istnieje
potrzeba zmiany przepisow prawa regulujacych wykonywanie zadan gminy z zakresu

gospodarki komunalne;.

Wypetnienie podstawowego celu badawczego zostanie zrealizowane za posrednictwem
zrealizowania badawczych celéw szczegotowych, ktore opierajq si¢ na analizie: uwarunkowan
historycznych obowigzujacych przepisow prawa gospodarki komunalnej i sposobu ich
ewolucji, roli gminy w systemie gospodarki komunalnej, katalogu dopuszczalnych form
prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming, tre$ci najwazniejszych poje¢ z zakresu
gospodarki komunalnej i potrzeby ich doprecyzowania lub reinterpretacji, kwalifikacji zadan
gminy istniejacych w krajowym porzadku prawnym i prawie Unii Europejskiej oraz potrzeby
ich doprecyzowania lub rekonstrukcji, a takze koncepcji prawa gospodarki komunalnej

istniejacych w wybranych panstwach europejskich.

Przedstawione podstawowe oraz szczegdtowe cele badawcze postuzg dokonaniu oceny
obecnej regulacji prawne] w badanym zakresie, umozliwiag zweryfikowanie przyjetych
glownych i1 szczegdélowych hipotez badawczych oraz pozwolg na sformutowanie wnioskow
koncowych. Nastepstwem przyjetych celow i hipotez dysertacji jest konstrukcja pracy oraz

metodologia badan oparta na zréznicowanych metodach badawczych.

W rozdziale pierwszym ukazana zostanie geneza i ewolucja prawa gospodarki
komunalnej w ujeciu chronologicznym. Analizie zostang w zwigzku z tym poddane poczatki
przedsiebiorczosci komunalnej w wybranych panstwach europejskich XIX wieku, dynamicznie
zmieniajacy si¢ porzadek prawny II Rzeczpospolitej oraz centralistyczny system prawny
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej. Omowione zostang réwniez realia, w jakich ksztaltowata
si¢ aktualna regulacja prawna. Ta czg¢$¢ pracy, z uwagi na swoj historyczny charakter, bedzie
odgrywata tez role ogoélnego wprowadzenia do poszczegdlnych watkéw problemowych.

Obecny ksztalt prawa gospodarki komunalnej jest bowiem konsekwencja jego ewolucji.



Gléwnymi metodami badawczymi zastosowanymi w rozdziale pierwszym sg metody
historyczno-opisowa 1 formalno-dogmatyczna, wsparte metoda analizy 1 krytyki

pisSmiennictwa.

W rozdziale drugim przeanalizowane zostang ogoélne regulacje dotyczace pozycji
ustrojowo-prawnej gminy w systemie prawa samorzadu terytorialnego oraz w prawie
gospodarki komunalnej. Rozwazania beda zatem dotyczy¢ funkcji gminy jako podmiotu
samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcji decentralizacyjnej jako
warunkujacej przyznanie gminie statusu centralnej jednostki w prawie gospodarki komunalne;j,

objetej domniemaniem kompetencji w sprawach lokalnych.

Glowng metoda badawcza wykorzystang w tej cze$ci jest metoda formalno-
dogmatyczna, wsparta metodami analizy i1 krytyki pi$miennictwa, analizy i konstrukcji

logicznej oraz analizy konektywne;.

W  trzecim rozdziale rozprawy doktorskiej zostanie sformutowany katalog
dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming, w ktorym
najwazniejsze role odgrywaja spotka handlowa i tracacy na znaczeniu samorzadowy zaktad
budzetowy. Wykazane zostanie, ze prawo gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy
organizacyjno-prawne realizacji zadan publicznych przez gming, umozliwiajagce wykorzystanie
zarowno podmiotdw prawa publicznego, jak i prawa prywatnego. Przedstawione zostang
réwniez watpliwosci interpretacyjne dotyczace form prowadzenia gospodarki komunalnej
przez gming, szczegdlnie co do definicji spotki komunalnej, wymaganego wptywu gminy na
taka spotke oraz mozliwosci istnienia spotek komunalnych z udziatem innych podmiotow
publicznych i prywatnych. Zaznaczona zostanie przy tym rola podmiotu wewnetrznego jako
istotnego elementu prawa gospodarki komunalnej, wywodzacego si¢ z prawa Unii

Europejskiej. Sformulowane zostang wnioski de lege ferenda.

Gléwnymi metodami badawczymi zastosowanymi w tym rozdziale s3 metoda analizy i
konstrukceji logicznej oraz metoda formalno-dogmatyczna, wsparte metodami analizy i krytyki

pisSmiennictwa, analizy dokumentéw oraz analizy statystyki.

Czwarty rozdzial dysertacji bedzie zawierat konceptualizacj¢ podstawowych poje¢ z
zakresu prawa gospodarki komunalnej, takich jak ,,gospodarka komunalna”, ,uzyteczno$¢
publiczna” i ,,dziatalno$¢ gospodarcza gminy”. Wskazane zostang watpliwosci zwigzane z
licznymi problemami interpretacyjnymi w tym zakresie, prowadzacymi do rozbieznosci

zarowno w doktrynie prawa, jak i réznic w praktyce samorzadowej. W tej czg¢sci poruszona
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zostanie migdzy innymi kwestia umiejscowienia pojecia ,,gospodarka komunalna” w
pojmowanej ogolnie ,,dziatalno$ci komunalnej” oraz niejednoznacznosci ,uzytecznosci
publicznej” jako podstawowego kryterium realizacji zadan gminy w obszarze gospodarki
komunalnej. Podjete zostanie takze zagadnienie dopuszczalnego zakresu prowadzenia

dziatalnosci gospodarczej przez gming. Tu réwniez sformulowane zostang wnioski de lege

ferenda.

Gloéwne metody badawcze wykorzystane w rozdziale czwartym to metoda analizy i
konstrukcji logicznej oraz metoda formalno-dogmatyczna, wsparte metodami analizy i krytyki

pisSmiennictwa, analizy presupozycji, analizy konektywnej oraz analizy dokumentow.

W rozdziale piatym przedstawione zostang kwalifikacje zadan gminy w kontekscie
prawa gospodarki komunalnej. Omowione zostang zakresy poj¢ciowe zadan wlasnych,
zleconych, przekazanych 1 powierzonych wraz ze wskazaniem niekonsekwencji
terminologicznej ustawodawcy oraz proponowanego ujecia systemowego tych kwalifikacji. W
watpliwos$¢ zostanie podana adekwatno$¢ podziatu zadan wlasnych gminy na obligatoryjne i
fakultatywne. Analiza bedzie tez zawierata omdwienie kwalifikacji ustug publicznych, ktére
funkcjonuja na gruncie prawa Unii Europejskiej, takich jak ,,ustugi $wiadczone w interesie
ogélnym” czy ,,ustugi §wiadczone w ogoélnym interesie gospodarczym”. Zaprezentowany
zostanie tez wplyw regulacji unijnych na krajowy porzadek prawny w tym zakresie.

Sformutowane zostang wnioski de lege ferenda.

Gloéwne metody badawcze zastosowane w tym rozdziale zakladaja metody analizy i
konstrukeji logicznej oraz formalno-dogmatyczna, wsparte metoda analizy presupozycji,
metoda analizy konektywnej, metoda analizy i1 krytyki piSmiennictwa oraz metoda analizy

dokumentow.

W ostatnim, széstym rozdziale dysertacji znajdzie si¢ analiza komparatystyczna
koncepcji prawa gospodarki komunalnej w wybranych panstwach europejskich, umozliwiajaca
identyfikacj¢ rozwigzan prawnych, ktore moglyby zosta¢ zaimplementowane do polskiego
porzadku prawnego. W tym celu oméwione zostang porzadki prawne obowigzujace w
Niemczech, Wielkiej Brytanii i Francji z uwagi na reprezentowanie przez te kraje trzech modeli
gospodarki komunalnej, odpowiednio modelu publicznego, prywatnego i publiczno-

prywatnego.
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Gloéwne metody badawcze spozytkowane w tej czgséci to metody komparatystyczna oraz
formalno-dogmatyczna, wsparte metoda analizy i1 krytyki pi$miennictwa oraz metoda

historyczno-opisow3.

Catos¢ pracy zamykaja wnioski koncowe.
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Rozdzial 1. Zmiany koncepcji prowadzenia gospodarki komunalnej przez

jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce na przestrzeni lat

1. Poczatki przedsi¢biorczosci komunalnej w Europie XVIII i XIX wieku

Przedsigbiorstwa komunalne — definiowane szeroko jako przedsigbiorstwa miejskie,
prowadzone przez wiladze miast — wywodzg si¢ z czasOw starozytnych?, jednak o
przedsiebiorczosci komunalnej w dzisiejszym rozumieniu mozemy mowi¢ dopiero od
momentu powstania samorzadu terytorialnego na przetomie XVII i1 XIX wieku.
Kwestionowanie autorytetu monarchii absolutnych przyniosto bowiem pytania o mozliwo$¢
zastapienia ich nowg forma rzadoéw. Przelomowe znaczenie dla powstania samorzadu w
obecnym ksztalcie miat rowniez upadek panstwa feudalnego, a wraz z nim zniesienie panstwa
stanowego. Pojawila si¢ tez zapoczatkowana przez Adama Smitha w Badaniach nad naturg i
przyczynami bogactwa narodow teoria gospodarki rynkowej, ktora do dzi§ stanowi fundament

porzadku gospodarczego panstw szeroko pojetego Zachodu?.

Przyczyn tych przeksztatcen spotecznych w Europie bylo wiele, nie sposob jednak nie
zauwazy¢ w tym kontekscie roli Wielkiej Rewolucji Francuskiej (1789-1799) i
propagowanych przez nig haset z zadaniami dotyczacymi praw politycznych, gospodarczych i
kulturalnych dla wszystkich obywateli*. Owocem francuskiego przewrotu byto powstanie
niezaleznych od panstwa gmin (fr. commune), ktére w 1789 roku objely zasiegiem cate
terytorium kraju oraz kazdego Francuza®. Nie byt to jednak zupelnie nowy podziat kraju —nowo
powstate gminy bazowatly na funkcjonujgcych wezesniej parafiach (fr. paroisse)S. Nie mozemy
natomiast na tym etapie moéwi¢ o powstaniu niezaleznego samorzadu terytorialnego. Juz w
1792 roku Konwent Narodowy podjatl natomiast decyzje o recentralizacji administracji

lokalnej, co w 1800 zatwierdzit Napoleon Bonaparte, organizujac administracje w taki sposob,

2 K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci komunalnej, Warszawa 1934, s. 18; E. Ochendowski,
Zagadnienia prawne gospodarki komunalnej, Poznan 1963, s. 2.

3 L. Rethmann, Offentliche und private Wirtschaft — Komplexitit und Abgrenzung, w: M. Schifer, L. Rethmann,
Offentlich-private Partnerschaften: Auslaufinodell oder eine Strategie fiir kommunale Daseinsvorsorge?, Berlin
2020, s. 21.

4S. Sorys, Geneza samorzqdu terytorialnego, ,,Krakowskie Studia Matopolskie” 2009, nr 13, s. 103-104.

5 A. Bosiacki, U podstaw doktryny samorzqdu terytorialnego II Rzeczypospolitej. Naturalistyczna i paristwowa
teoria samorzqdu terytorialnego i jej geneza w europejskiej mysli prawnej, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
2005, nr 2(57), s. 326.

® M. Thoumelou, Les collectivités territoriales, quel avenir?, Paris 2016, s. 15.

13



aby w calo$ci byla mianowana przez wladze centralng’. Gmina nie miafa juz zadan wlasnych,
a jedynie wykonywata niektore zadania panstwa, podczas gdy burmistrz przestat by¢ organem

przedstawicielskim spoleczenstwa lokalnego, a stat si¢ funkcjonariuszem panstwa.

W pdzniejszym czasie istotne znaczenie dla rozwoju samorzadno$ci we Francji miaty
rewolucja lipcowa z 1830 roku, po ktdrej rozwijano system samorzadu lokalnego (jeszcze w
duzej mierze oparty na wladzy wybieranego przez krola burmistrza®), a nastepnie wkroczenie
panstwa w okres III Republiki (1870-1940). To wowczas uchwalono dwie szczego6lnie wazne
dla francuskiego samorzadu ustawy, ktore obowigzywaly przez kilka dziesigcioleci. Pierwsza
z nich byla ustawa z 1871 roku o radach generalnych (fr. comseil genéral) — dzi$
funkcjonujacych jako rady departamentow (fr. conseil départemental). Co wazne, juz wczesniej
— w 1848 roku — zniesiono cenzus wyborczy oparty na wlasnosci ziemi, dzigki czemu wybory
do rad, ktore odbyly si¢ w roku uchwalenia przedmiotowej ustawy, mialy charakter
powszechny wérod mezczyzn. System wyborczy do rad generalnych przetrwat az do 2015 roku.
Drugim istotnym aktem prawnym tego okresu byta ustawa z 1884 roku o organizacji gmin,
wprowadzajaca znaczaca decentralizacj¢ zadan publicznych oraz jednolity system gminny w
catym kraju. Uregulowano tez powszechny wérod mezczyzn system wyborczy do rad gmin.
Ustalono, ze ,,rada gminy reguluje we wlasnym zakresie sprawy gminy”. Ustrukturyzowane tg

ustawg podstawy funkcjonowania rad gmin do dzi$ nie ulegly znaczacym zmianom'?.

Posrednia konsekwencja Wielkiej Rewolucji Francuskiej bylo stworzenie pruskiego
samorzadu terytorialnego. O ile we Francji samorzad terytorialny byt traktowany przez wtadze
centralng jako struktura majgca wykonywa¢ zadania panstwa (teoria panstwowa), o tyle w
Prusach zrodzila si¢ teoria spoteczna samorzadu, uznajagca samorzad za organizacje
spoteczenstwa'l. Przeprowadzona przez barona Heinricha von Steina reforma miejska z 1808
roku nie miata jednak na celu oddania wtadzy spoleczefistwu, lecz umocnienie panstwa z

wykorzystaniem dziatajacych oddolnie obywateli; panstwo zachowalo ,najwyzsze prawo

7 M. Verpeaux, C. Rimbault, F. Waserman, Les collectivités territoriales et la décentralisation frangaise, Paris
2018, s. 7-8.

8 P. Tanchoux, Les «pouvoirs municipaux» de la commune entre 1800 et 1848: un horizon chimérique?,
Parlement[s]” 2013, nr 2(20), s. 44-47.

° Oryginal: ,,.Le conseil municipal régle, par ses délibérations, les affaires de la commune”; jesli nie wskazano
inaczej, thum. wlasne.
10 M. Verpeaux, C. Rimbault, F. Waserman, Les collectivités territoriales..., op. cit., s. 8-9.

1], Kucinski, Podstawy wiedzy o panstwie, Warszawa 2003, s. 188; K. Owsiak, Z historii doktryny samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 754, s. 134.
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nadzoru nad miastami”!?

. W niektoérych obszarach nowy ustrdj wrecz ograniczyl, a nie
rozszerzyt prawa spofecznosci lokalnych i ich wiadz!’. Reforma von Steina miata na nowo
zorganizowac¢ panstwo pruskie, ktore po pokoju w Tylzy z 1807 roku stracito znaczng cze$¢
ziem na wschodzie i okoto potowe ludnos$ci (w tym osiadtej na ziemiach polskich). Utworzono
rady miast z wybieranymi przez zamozniejszych obywateli radnymi oraz powotywanymi przez
kréla burmistrzami lub nadburmistrzami. Wprowadzono réwniez jednorodno$¢ miast, znoszac

dotychczasowy podzial na miasta prywatne i krolewskie, w duzej mierze tworzace kompleks

posiadtosci dynastycznych!4.

W 1831 roku system samorzadu lokalnego zrewidowano, wprowadzajac nowe, wcigz
oparte na cenzusie posiadania, zasady dla ziem przylaczonych do Prus po Kongresie
Wiedenskim. Status miast zostal jednak ostabiony — kompetencje samorzadowe nie byty juz
tak szerokie jak w okreslone w reformie z 1808 roku. Konkretne grupy mieszkancow wybieraty
radnych, ktoérzy nastepnie wskazywali cztonkdw magistratu (z burmistrzem na czele) o
podwojnej funkcji — miejskiej i panstwowej. Czlonkow magistratu oraz burmistrzow musiat
wiec zatwierdza¢ rzad. Znowelizowany system nie byl przy tym obowigzkowy dla regionow
znajdujacych sie wezesniej pod wiadza pruska, w zwigzku z czym nie zostat inkorporowany na
wigkszos$ci tych terenow!®. Przelomowa dla rozwoju samorzadu terytorialnego w Prusach miata
by¢ kolejna reforma — z 1853 roku, wprowadzajaca mozliwos¢ wyboru przedstawicieli wtadz
lokalnych dla spolecznosci wiejskiej. Na terenach miejskich nowa ordynacja miata natomiast
wreszcie wprowadzi¢ jednolite dla catego kraju zasady ustrojowe. Z uwagi jednak na opor
wlascicieli ziemskich i wymuszone rewizje nowej ustawy reforma nie przyniosta oczekiwanych

rezultatdw, a ukonstytuowanie si¢ samorzgdu wiejskiego nastgpito dopiero pod koniec wieku'®.

12 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw 2007, s. 13;
J. Poktadecki, Europejskie koncepcje samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Politologiczny” 2010, nr 3, s. 168; M.
Kopczynski, Reforma ustroju miast pruskich barona von und zum Steina z 19 listopada 1808 roku w
organicystycznej interpretacji Ottona von Gierke, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, nr 96, s. 116.

13 P. Clauswitz, A. Kaiser, Die Stidteordnung von 1808 und die Stadt Berlin: Mit einem Beitrag Stadtgeschichte
Berlins als wissenschaftliche Disziplin. Paul Clauswitz und der Beginn einer selbstindigen Berlin-
Geschichtsschreibung, Berlin 1986, s. 242.

14 H. Preuss, Die wirtschaftliche und soziale Bedeutung der Stein-Hardenbergschen reform, Berlin 1908, s. 3-4;
0. Gierke, Die Steinsche Stddtteordnung. Rede zur Feier des Geburstages Seiner Majestdt des Kaisers und Konigs
gehalten in der Aula der Koniglichen Friedrich-Wilhelms-Universitdt zu Berlin am 27. Januar 1909, Berlin 1909,
s. 22-24; M. Kopczynski, Reforma ustroju miast pruskich..., op. cit.,s. 116—-117.

5P, Clauswitz, A. Kaiser, Die Stidteordnung von 1808..., op. cit., s. 146-147.

16 M. Thiel, Gemeindliche Selbstverwaltung und kommunales Verfassungsrecht im neuzeitlichen Preussen (1648
1947), ,,.Die Verwaltung” 2002, nr 35, s. 25-60; J. Poktadecki, Europejskie koncepcje samorzqdu..., op. cit., s.
168-1609.
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Z kolei Anglia na przetlomie XVII 1 XIX wieku byla panstwem silnie
scentralizowanym, z nieabsolutng monarchig i samorzagdem w postsredniowiecznej formie.
Poza miastami jego dziatanie opieralo si¢ na przekazywaniu zarzadu lokalnego w rgce rodow
szlacheckich poszczegdlnych hrabstw!’. W 1832 roku zlikwidowano duzg cze$¢ tak zwanych
zgnitych okregow wyborczych (ang. rotten boroughs), przez ktére rozumiano okregi
obejmujace wyludnione miasteczka, a wigc majace zbyt duza sile glosu w poréwnaniu do
okregdw sasiednich!®. W latach 1833-1835 przyjeto ustawy o samorzadzie lokalnym
obowigzujace kolejno miasta Szkocji, Anglii i Walii, a na koniec Irlandii. Rady miast (ang.
town council) sktadaly si¢ wowczas z wybieranych w wyborach radnych (ang. councillor) oraz
mianowanych przez rade radcow (ang. alderman)'®. Angielski system polityczny spowodowat,
ze wybory samorzadowe byly w duzej mierze rozgrywka polityczng migdzy dominujacymi na

poziomie lokalnym torysami i rojalistami a radykatami i reformatorami?’.

Poza obszarami miejskimi na poziomie hrabstw (ang. country) wladza wciaz nalezala
do lokalnych sadow, zbierajacych si¢ cztery razy do roku na tak zwane Quarter Sessions,
mianowanych przez wiladzg centralng. Oprécz funkcji sadowych organy te wykonywaly
réwniez zadania administracyjne i ustugowe, takie jak utrzymanie drog czy udzielanie koncesji.
Dopiero w 1888 roku funkcje te zostaty przekazane organom samorzadowym. Na poziomie
hrabstw byly to rady hrabstw (ang. country council), takze sktadajace si¢ z wybieranych w
wyborach radnych oraz wyznaczanych przez nich radcéw. W systemie tym nie funkcjonowaty
osobne samorzadowe organy wykonawcze — zadania te petili przewodniczacy rad hrabstw

(ang. chairman) i rad miast (ang. mayor)*!.

Przywolane historie rodzacego si¢ samorzadu terytorialnego w Europie na przetomie
XVIII i XIX wieku to dopiero wprowadzenie do rozwoju przedsigbiorczo$ci komunalnej, ktora
w kolejnych latach stawala si¢ coraz istotniejszg cze$cig samorzadnos$ci lokalnej. W doktrynie
nie ma jednak zgodnosci co do tego, gdzie doktadnie zrodzita si¢ ta idea, aczkolwiek Leon

Biegeleisen wskazuje na Angli¢, a doktadniej Manchester, w ktorym w 1817 roku utworzono

17'J. Supernat, W Anglii, w: J. Jezewski, Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w
panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 20.

18 B. Robson, Maps and mathematics: Ranking the English boroughs for the 1832 Reform Act, ,Journal of
Historical Geography” 2014, nr 46, s. 66—79; B. Ried, From ‘rotten boroughs’ to independent scrutiny: A history
of electoral boundaries in Victoria, Melbourne 2025, s. 5-6.

19 C.N. Bazalgette, G. Humphreys, The Law Relating to County Councils, London 1888, s. 13.

20 G. Finlayson, The politics of municipal reform, 1835, ,,English Historical Review” 1966, nr 321, s. 674.

2L C.N. Bazalgette, G. Humphreys, The Law..., op. cit., s. 13-14.
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pierwsza gazownie miejskg??. Natomiast w drugiej potowie XIX wieku to Prusy wiodly prym
w rozwoju przedsiebiorczosci komunalnej, przescigajac samorzad angielski w nowoczesnych

rozwigzaniach i stajgc si¢ wzorem dla innych panstw europejskich w tym zakresie?®.

Dalszy dynamiczny rozwdj przemystu i handlu, a takze kryzysy gospodarcze tego
okresu uwidocznity konflikt intereséw ogodlnych i jednostkowych. Sidney Webb wskazuje, ze
poskutkowato to przemiang ustroju kapitalistycznego w duchu socjalistycznym, a
przedsigbiorstwa przejete przez panstwo i samorzad utrzymywaly w tym czasie migdzy innymi
parki, ogrody, biblioteki, muzea, drogi, ulice, mosty, hale, rzeznie, porty, promy, statki
holownicze, cmentarze, taznie, pralnie, kanalizacje, tramwaje, gazownie, majatki ziemskie czy
inne wazne dla spofecznos$ci majatki?*. Pod wptywem tych idei panstwa zaczely nastepnie
rozszerza¢ swoja dziatalno$¢ komunalng na kopalnie, sieci elektryfikacyjne, a nawet ushugi

przewozowe, ingerujgc coraz glebiej w interesy dotychczas prywatne®.

Poczatkowo stosowany w panstwach europejskich system, w ktérym przedsiebiorstwa
prywatne na mocy koncesji wykonywaly zadania komunalne, takie jak zarzadzanie
wodociggami, gazowniami czy elektrowniami, nie sprawdzil si¢ z uwagi na nastawienie takich
przedsigbiorstw na maksymalizacje zysku. Nawet dotychczasowi liberalowie, jak John Mill czy
Pierre Leroy-Beaulieu, zauwazali, ze ,,0 ile panstwo nie wychodzi ze swej roli, jest to
producent, ktorego w pewnych wypadkach trudno, a nawet niepodobna zastgpi¢”?®. Charles
Dupont-White wskazywat natomiast, iz panstwo jest jedynym przedsigbiorca w kontekscie
przedsigwzie¢, ktore przewyzszaja sily jednostki, nie optacaja si¢ dostatecznie lub wymagaja
wspotdziatania wszystkich. Celem interwencji panstwa zawsze powinna by¢ jednak korzys¢
jego obywateli?’. Z tego powodu w panstwach europejskich zaczgly powstawaé
przedsigbiorstwa komunalne, cho¢ niewydzielone z administracji samorzadowej. Wyrdzniat je
brak samodzielnosci przedsigbiorstwa w stosunku do organu powolujacego, a wraz z gming

(miastem) stanowily one jednolitg tkanke organizacyjng. Jak wspomniano wcze$niej, nie tylko

22 L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Warszawa 1928, s. 44-45.

2 E. Flack, Kommunale Wirtschaftspolitik, Berlin 1932, s. 16-65; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy
prawne przedsiebiorczosci komunalnej w Polsce miedzywojennej i obecnie, ,Prawo Budzetowe Panstwa i
Samorzadu” 2017, nr 4(5), s. 28-29.

24 A. Besant et al., Fabian Essays in Socialism, London 1889, s. 48-49.

35 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiebiorstw publicznych samorzqdu terytorialnego i panistwa, Warszawa
1931, s. 17.

26 Cyt. za: Ch. Dupont-White, Préface, w: J.S. Mill, La Liberté, Paris 1860, s. 69-70.

27 Ibidem.
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zajmowaly si¢ one zadaniami o charakterze uzytecznym publicznie, ale prowadzity réwniez

dziatalno$¢ handlowo-produkcyjng?®.

Juz w XIX wieku zauwazano, ze jednostki publiczne na poziomie gospodarczym
wchodza z podmiotami prywatnymi w stale zmieniajaca si¢ relacjg, w ktorej trudno okresli¢
granic¢ mi¢dzy sfera, w ktorej panstwo powinno $wiadczy¢ ustugi, a sferg zarezerwowang dla
efektow przedsiebiorczosci jednostek?. Podkre$lano jednak, ze rozwdj gospodarki komunalnej
nie powinien prowadzi¢ do ograniczania gospodarki prywatnej, a jedynie ja uzupehiaé i
stymulowa¢. Wskazywano w tym kontek$cie, ze na przyklad przejecie przez podmioty
publiczne zadan z zakresu budownictwa spotecznego pozytywnie wptywa na prywatne interesy
przedsigbiorcow trudnigcych si¢ przemystem ceramicznym, cegielnianym, okienno-

drzwiowym czy metalowym?°,

W Polsce przedsigbiorczo$¢ komunalna najlepiej rozwijala si¢ w zaborze pruskim,
gorzej w austriackim, a najgorzej w rosyjskim, co byto zwigzane ze zréznicowanym poziomem
rozwoju gospodarczego i spotecznego tych obszardw. Znajdowato to odzwierciedlenie w
zrdznicowaniu form prowadzenia gospodarki komunalnej. W zaborze rosyjskim na skutek
stabo rozwinigtych instytucji samorzadu terytorialnego przewazaty przedsigbiorstwa prywatne,
ktérym zostaly udzielone koncesje na wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej. Natomiast w zaborze pruskim i w mniejszym stopniu austriackim powstawatly

przedsigbiorstwa miejskie®!.

2. Gospodarka komunalna w Il Rzeczpospolitej

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci system samorzadu terytorialnego zostat stworzony
w drodze dekretu o tymczasowym zachowaniu regut samorzadowych funkcjonujacych w
zaborze niemieckim i austriackim z tg rdznica, ze w miejsce istniejagcych pelnomocnikow

gminnych utworzono organ — rade gminng z wojtem, jako jej przewodniczacym?®2. W 1919 roku

28 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne...., op. cit., s. 29-30.

2 A. Wagner, Finanzwissenschaft: in einzelnen selbstindigen Abtheilungen. Einleitung, Ordnung der
Finanzwirthschaft, Finanzbedarf, Privaterwerb, Leipzig 1883, s. 63—64.

30 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiebiorstw..., op. cit., s. 19.

3L B. Grze$, Zwigzki zawodowe pracownikoéw komunalnych, samorzgdowych i zawoddéw pokretnych 19062010,
Warszawa 2011, s. 14-17.

32 Dekret Naczelnika Pafistwa z dnia 27 listopada 1918 roku o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krolestwa
Kongresowego, Dz. Praw P. Pol. z 1918 r. Nr 18, poz. 48.
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wydano za$ dekret o samorzadzie miejskim*® dla obszaréw bylego zaboru rosyjskiego, ktory
ustalat pierwsze ramy funkcjonowania gmin na tych obszarach. Wprowadzono wowczas znany
do dzi$ podziat zadan gminy na wlasne i zlecone (wtedy nazywane ,,poruczonymi”). Do zadan
wlasnych w art. 11 dekretu zaliczono migdzy innymi utrzymywanie drég, miejskich srodkow
komunikacji, mediéw (wodociagi, kanalizacja, §wiatlo i sila elektryczna), szpitali, szkot,
bibliotek, muzedw i teatrow, rzezni, hal i targowisk, aprowizacje oraz dostarczanie mieszkan.

Gminom miejskim powierzono rdwniez piecz¢ nad obyczajnoscia publiczng i nad ubogimi.

Pierwsze wspolne zasady dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
porozbiorowej ustalita Konstytucja marcowa z 1921 roku**, wprowadzajgca podzial na
wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie 1 wiejskie. Samorzadom przekazano ,,wlasciwy
zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory
zostanie blizej okreslony ustawami panstwowemi”. W tym okresie, doktadniej w 1923 roku,
przyjeto takze istotng w kontek$cie gospodarki komunalnej ustawg o tymczasowem
uregulowaniu finanséw komunalnych, ktéra byta stosowana az do wybuchu II wojny
$wiatowej*>. Zgodnie z art. 27 i 28 przedmiotowej ustawy przedsiebiorstwa komunalne miaty
by¢ administrowane w taki sposob, aby dochody, ktére przynosza, pokrywaly co najmniej
koszty ich eksploatacji wraz z oprocentowaniem i amortyzacja kapitatu zakladowego.
Przedsigbiorstwa te pomimo nieopracowania ich definicji legalnej przeciwstawiono
urzadzeniom komunalnym oraz zaktadom dobra publicznego, ktore takiego obowigzku nie
mialy — mogtly jedynie pobiera¢ oplaty administracyjne za czynnosci i poswiadczenia

urzedowe.

Z kolei wydane w 1924 roku rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o obowigzku
i sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne’® doprecyzowalo, jakie wpltywy

moga by¢ klasyfikowane jako dochody zwyczajne i nadzwyczajne budzetu przedsigbiorstwa

33 Dekret Naczelnika Pafistwa z dnia 4 lutego 1919 roku o samorzadzie miejskim, Dz. Praw P. Pol z 1919 1. Nr 13,
poz. 140.

34 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267.

35 Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 roku o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych, Dz.U. z 1923 r. Nr
94, poz. 747 ze zm.

36 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 roku o obowigzku i sposobie pokrywania
wydatkéw przez zwigzki komunalne, Dz.U. z 1924 1. Nr 51, poz. 522 ze zm.
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komunalnego. Aktem wykonawczym do przedmiotowego rozporzadzenia®’ okres§lono, ze za

przedsigbiorstwa komunalne:

uwazaé nalezy przedsigbiorstwa o charakterze zaktadéw uzytecznos$ci publicznej, jako to: wodociagi, gazownie,
elektrownie, rzeznie wigz z przedsigbiorstwami z niemi potaczonemi (chtodnie, fabryki lodu itd.), tramwaje,
kolejki podmiejskie, teatry, lombardy, jak rowniez przedsigbiorstwa czysto przemystowo-handlowe np. cegielnie,
kamieniotomy, instytucje kredytowe, instytucje ubezpieczeniowe, sklepy, apteki [...]. Do przedsigbiorstw
komunalnych, objetych oddzielnym budzetem, nalezy zaliczy¢ rowniez fermy rolne, os$rodki rolnicze,
gospodarstwa lesne i rybne, ktore stanowi¢ moga samodzielne jednostki gospodarcze. Nie nalezy przeto zalicza¢
do przedsigbiorstw komunalnych zakladow dobra publicznego (gimnazjum, przytutek, szpital itd.), jako tez

urzadzen komunalnych (hale targowe, pomieszczenia dla jatek, targowica, waga itd.).

W okresie migdzywojennym tylko w nielicznych krajach europejskich (na przyktad we
Francji czy w Hiszpanii) zdecydowano si¢ na wprowadzenie kompleksowej regulacji prawne;j
form organizacyjno-prawnych przedsi¢biorstw komunalnych. W Polsce za$ temat ten byt
przedmiotem sporéw politycznych i medialnych, co uniemozliwiato wypracowanie trwatego
konsensusu prawnego. W dyskursie naukowy przedstawiciele doktryny byli podzieleni na dwa
obozy — zwolennikéw gospodarki komunalnej (mi¢dzy innymi Leon Biegeleisen, Konstanty

Krzeczkowski) oraz jej przeciwnikow (jak chociazby Wiadystaw Zawadzki)?®.

Zwolennicy rozwoju przedsigbiorstw komunalnych stali na stanowisku, iz sa one forma
ochrony obywateli przed niezdrowa konkurencja podmiotéw prywatnych, nastawionych na
maksymalizacj¢ zysku, co nie powinno by¢ najistotniejszym czynnikiem przy zaspokajaniu

podstawowych potrzeb mieszkancéw. Biegeleisen stwierdzit, ze:

przedsigbiorstwo publiczne, zarowno panstwowe, jak 1 komunalne, jest zdolne z istoty swej pracowac na czysty
zysk, jak to ma miejsce z kazdem przedsigbiorstwem w ustroju kapitalistycznym, ze jednakze ten czysty zysk nie
jest jedyng pobudka dzialalnosci, zwlaszcza na terenie przedsigbiorstwa publicznego, ktore taczy eksploatacje
publiczng z celami ogdlnymi. Panstwo i zwiazki komunalne moga prowadzi¢ pewne przedsigbiorstwa nawet ze
strata, o ile uwazaja to z punktu widzenia publicznego za nieodzowne, moga tez swiadomie osiagnac deficyty

celem obnizenia taryf i poparcia w ten sposob intereséw produkcji, obrotu lub konsumpg;ji [...T*.

37 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 roku wydane w porozumieniu z
Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b) rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 roku o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwiazki komunalne oraz niektorych
innych paragraféw tegoz rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej, Dz.U. z 1926 r. Nr 75, poz. 433 ze zm.

38 W. Zawadzki, Przedsiebiorstwo panstwowe jako forma organizacji produkcji, ,Ruch Prawniczy i
Ekonomiczny” 1922, nr 3, s. 471-472; K. Romaniuk, Formy organizacyjne przedsigbiorstw komunalnych w
Polsce, ,,Kwartalnik Statystyczny” 1933, nr 10(1), s. 1-5; K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsigbiorczosci...,
op. cit., s. 1-3; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny i jego gospodarka. Skrypt szkoleniowy, Warszawa 1990,
s. 18; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne..., op. cit., s. 31-32.

3 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiebiorstw..., op. cit., s. 19-20.
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Zauwazano tez, iz istniejg obszary, w ktorych przedsigbiorcy prywatni nie sg efektywni
zuwagi na trudnosci w prawidtowej organizacji przedsigbiorstwa lub zwigzane z zapewnieniem
odpowiedniego poziomu finansowania. Przedsigbiorstwom komunalnym przypisywano
rowniez znaczacg role w rozwoju przedsiebiorczosci i zycia gospodarczego*’. Przeciwnicy
szerokich ram dziatalnos$ci komunalnej przekonywali, Ze stojace na uprzywilejowanej pozycji
przedsigbiorstwa publiczne zagrazaja wolnorynkowym zasadom panstwa i s3 przejawem
etatyzmu, odbierajacego inicjatywe obywatelom. Wskazywano przy tym na niska jako$¢
organizacji i ustug przedsigbiorstw komunalnych, wynikajaca z pewnos$ci otrzymania od gminy
preferencyjnych warunkow podatkowych i braku konieczno$ci walki o rynek zbytu*!. Stanistaw
Glabinski pisal:

Etatyzm taki prowadzi do zbiurokratyzowania spoteczenstwa, ostabienia i znieczulenia samodzielnosci i
sit wytworczych narodu, zabiera spoteczenstwu czgsto najdzielniejsze sity techniczne, o§wiatowe, handlowe,
lekarskie, aby, jak dzisiaj w Polsce, marniaty przy biurkach urzedowych, a rownoczesnie wktada na naréd cigzar

utrzymywania licznej warstwy funkcjonarjuszéw i pokrywania niedoboréw zakladéw i przedsigbiorstw

panstwowych nieudolnie, szablonowo i kosztownie administrowanych*?,

Pomimo sporu toczacego si¢ wsrdd przedstawicieli doktryny w praktyce ustawodawca
w okresie migdzywojennym nie zdecydowat si¢ na szczegdlowa regulacj¢ przedmiotowego
obszaru. Nie stworzono definicji legalnej przedsigbiorstwa komunalnego, a jednostkom
samorzagdowym pozostawiono duza swobode decyzyjng zardwno w zakresie podejmowania
dziatalnosci komunalnej, jak 1 wyboru jej form organizacyjno-prawnych. Rozwigzanie to
przyniosto dynamiczny rozwdj przedsiebiorczosci komunalnej*. Organy ustawodawcze
jednostek samorzadowych co do zasady mogly wiec swobodnie tworzy¢ przedsigbiorstwa
komunalne i1 prowadzi¢ je w ramach wlasnej gospodarki budzetowej (metoda budzetowania
netto — obowigzujaca dzisiejsze samorzadowe zaklady budzetowe) albo na zasadach prawa
handlowego. Istniata takze mozliwo§¢ wspolnego prowadzenia takich podmiotéw z innymi

samorzadami, organizacjami spotecznymi lub osobami prywatnymi (na przyktad w formie
q g ) P y pry y przy

40 Jbidem, s. 15-28; L.W. Biegeleisen, Teorja przedsiebiorstw komunalnych (istota, zakres, i rodzaje
przedsigbiorstw komunalnych), ,,Samorzad Terytorjalny” 1931, nr 1-2, s. 51-57; K. Krzeczkowski, Zagadnienie
przedsigbiorczosci. .., op. cit., s. 2—4; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne..., op. cit., s. 33—
34.

41 E. Strasburger, Nauka skarbowosci (czes¢ ogdlna), Warszawa 1924, s. 169-171; 1. Weinfeld, Skarbowos¢
polska: Przedsiebiorstwa — Samorzqd — Slgsk, Warszawa 1935, s. 360-364; A. Heydel, Gospodarcze granice
liberalizmu i etatyzmu, w: A. Heydel et al., Etatyzm w Polsce, Krakow 1932, s. 1-3; B. Kolaczkowski, M.
Ratajczak, Zakres i formy prawne..., op. cit., s. 32-33.

42'S. Glgbinski, Etatyzm a gospodarstwo narodowe, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922, nr 31, s. 465.

4 T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji i finansowania przedsiebiorstw komunalnych w Polsce
miegdzywojennej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego” 1970, nr 73, s. 19-20.
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zwigzkoéw miedzykomunalnych, spotdzielni czy spotek handlowych z kapitatem prywatnym)
oraz zawierania umow cywilnoprawnych i udzielania koncesji. W 1929 roku okoto 60%
wszystkich przedsigbiorstw komunalnych stanowily podmioty prowadzone w ramach

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego**.

Po uchwaleniu ustawy zasadniczej z 1921 roku prace nad zunifikowaniem cato$ci
systemu samorzadowego prowadzita Komisja Reformy Administracji. W 1924 roku stosowne
projekty zostaty nawet przedstawione sejmowi, jednak prace te zostaty przerwane przez zamach
majowy w 1926, po ktéorym stopniowo nastgpowato marginalizowanie samorzadu i zasad
decentralizacyjnych®. W 1933 roku przyjeto tak zwang ustawe scaleniowg*®, ktorej
uzasadnienie wskazywalo na odej$cie polskiego ustawodawcy od ,liberalnej doktryny
odrebno$ci administracji panstwowej 1 samorzadowej” oraz oznaczato, iz od tego momentu
,»,samorzad terytorialny jest jedynie przedtuzeniem i uzupetnieniem administracji rzadowej, ze
do pewnego stopnia jest instytucja zastepcza, pomocniczg w stosunku do administracji
panstwowe;j”*’. We wskazanym akcie prawnym uregulowano podziat organow samorzadowych
na stanowigce i kontrolujace (rady gminne albo rady miejskie) oraz zarzadzajace i wykonawcze
(zarzady gminne z woéjtem na czele albo zarzady miejskie z burmistrzem lub prezydentem
miasta na czele). Do zadan gminy zaliczono woéwczas miedzy innymi: podejmowanie uchwat
w sprawach nabycia, zamiany, zbycia i oddania w zastaw, hipotecznego obcigzenia i oddania
w dzierzawe¢ (najem) zaktadow i przedsigbiorstw gminnych, jak rowniez udzielenia na nie
koncesji, stanowienie o zalozeniu, przeksztalceniu oraz zwini¢ciu urzadzen, zaktadow i
przedsigbiorstw gminnych, a takze ustanawianie zasad zarzadu i uzytkowania majatku czy
dobra gminnego czy tez wszelkich urzadzen, zakltadéw i przedsigbiorstw gminnych.
Wprowadzono jednoczes$nie kontrole wewngtrzng nad czynno$ciami urzadzen, zaktadow i
przedsigbiorstw zwigzku samorzadowego, ktéra przyznano wojtom, burmistrzom lub
prezydentom miast oraz komisjom rewizyjnym gmin lub miast. W ramach nadzoru
panstwowego uprawnienia kontrolne przystugiwaly réwniez wydzialom powiatowym
(powiatowym odpowiednikom zarzadow gmin), ktére ustanowiono wiadza nadzorcza w

stosunku do gmin i miast. Administracja centralna zostala natomiast wyposazona w prawo

44 B. Kolaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne..., op. cit., s. 34-37.

45 J. Babiak, A. Ptak, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej, w: J. Babiak, A. Ptak (red.), Wladza lokalna w
procesie transformacji systemowej, Kalisz-Poznan 2010, s. 31.

46 Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 1933 r. Nr
35, poz. 294.

47]. Babiak, A. Ptak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 31.
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zatwierdzania i zawieszania uchwat organdw samorzadowych oraz mozliwo$¢ rozwigzywania
tych organow. Rownoczes$nie w zakresie gospodarki komunalnej ustawa nadal odwotywata si¢

do ustawy o tyczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych z 1923 roku.

W tym czasie wydano takze nowy akt wykonawczy*® do rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne z

1924 roku i skorygowano wyliczenie przedsigbiorstw komunalnych, do ktorych zaliczono:

1) przedsigbiorstwa o charakterze zakladow uzyteczno$ci publicznej, jako to: gazownie, tramwaje, kolejki,
elektrownie, wodociagi, kanalizacje, rzeznie wraz z przedsi¢gbiorstwami wzglednie urzadzeniami z niemi
potaczonemi (targowice zwierzgce, chlodnie, fabryki lodu itd.), zaktady oczyszczania ulic i wywozu $§mieci;

2) przedsigbiorstwa o charakterze przemystowo-handlowym, jako to: cegielnie, betoniarnie, kamieniotomy,
tartaki, sklepy itd.; oraz

3) gospodarstwa rolne, lesne i rybne, stanowigce samodzielne jednostki gospodarcze.

Tendencja do ograniczania wtadzy samorzadowej na rzecz centralizacji panstwa
znalazla koniec w nowej ustawie zasadniczej z 1935 roku — Konstytucji kwietniowej®.
Przewidywata ona co prawda ,,samorzad terytorjalny” powotany do ,,udzialu w wykonywaniu
zadan zycia zbiorowego”, jednak powierzong im kompetencj¢ do wydawania norm
obowigzujacych na danym terytorium ograniczono przez konieczno$¢ ich zatwierdzania przez

wtladz¢ nadzorcza.

3. Gospodarka komunalna w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej

Po II wojnie §wiatowej terytorium Polski znalazto si¢ w sowieckiej strefie wptywow. Powotane
w 1944 roku marionetkowy Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego oraz Krajowa Rada
Narodowa oglosity trzy istotne z punktu widzenia administracji terytorialnej akty prawne>, na
podstawie ktérych obok siebie funkcjonowaly: organy administracji rzadowej (wojewodowie i
starostowie), nowy organ w postaci Krajowej Rady Narodowej oraz organy quasi-samorzadu

terytorialnego (uchwatodawcze terenowe — wojewddzkie, powiatowe, miejskie i gminne — rady

8 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 roku wydane w porozumieniu z
Ministrem Skarbu o sporzadzaniu i ustalaniu budzetéw zwiazkow komunalnych, Dz.U. z 1933 r. Nr 11, poz. 71.
49 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku, Dz.U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227.

50 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 roku o trybie powolania wladz
administracji ogolnej I-szej i II-¢j instancji, Dz.U. z 1944 r. Nr 2, poz. 8; Ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 roku o
organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, Dz.U. z 1944 r. Nr 5, poz. 22 ze zm.; Dekret Polskiego Komitetu
Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 roku o organizacji i zakresie dzialania samorzadu
terytorialnego, Dz.U. z 1944 r. Nr 14, poz. 74.
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narodowe; wykonawcze wydzialy wojewddzkie 1 powiatowe oraz zarzady miejskie i gminne).
Wiadzg zwierzchnig i nadzorczg wszystkich rad byta Krajowa Rada Narodowa, ktora ustalata
,lini¢ wytyczng” 1 nadawata ,kierunek prac” innym radom narodowym. Mogta ona réwniez
rozwigza¢ kazda bezposrednio lub posrednio nizsza hierarchicznie rad¢ narodowa oraz

zawiesza¢ lub wyklucza¢ poszczeg6lnych ich cztonkdw.

Rady terenowe takze byly uporzadkowane hierarchicznie. Kazda z nich byla
zobowigzana do comiesi¢cznego przedktadania radzie narodowej hierarchicznie wyzszej
sprawozdania z wtasnej dzialalnos$ci, a prezydium hierarchicznie wyzszej rady narodowej miato
prawo wstrzymania wykonania uchwaly rady hierarchicznie nizszej nie tylko w przypadku jej
niezgodnos$ci z prawem, ale tez w wypadku niecelowos$ci lub niezgodnosci z ,,zasadniczg linig
dziatalnosci Krajowej Rady Narodowej”. Niektore uchwaly rady terenowej (na przyktad w
sprawie budzetu, nabycia mienia czy zaciggni¢cia zobowigzania) wymagaly zatwierdzenia
przez rade wyzszego szczebla. Wprowadzono ponadto system delegowania do rad narodowych,
co uczynito te organy w pelni dyspozycyjnymi wobec partii rzadzacej, wskutek czego nie

petnily one funkcji przedstawicielskiej”!.

W 1950 roku uchwalono ustawe o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej>?, ktora spowodowala spadek znaczenia podziatu zadan o charakterze lokalnym i
panstwowym. Od tego momentu terenowe rady narodowe, podlegte Radzie Panstwa (ktora
zastapila Krajowa Rad¢ Narodowa), byly juz wybierane w wyborach powszechnych, jednak
odebrano im ostatnie cechy samorzadno$ci®’. Zniesiono zwigzki komunalne, a ich majatek
przejeto panstwo. Na podstawie dekretu Rady Ministrow o przedsiebiorstwach panstwowych’*
z tego samego roku terenowe rady narodowe zostaly upowaznione do tworzenia na ich
terytoriach przedsigbiorstw terenowych. Mialy one status przedsigbiorstw panstwowych
podlegtych radom narodowym, ktore jednak — jak wcze$niej wskazano — same byly
podporzagdkowane organom wyzszego szczebla®. Wprowadzono réwniez zasade

jednoosobowego kierownictwa dyrektora przedsigbiorstwa, jeszcze bez znanych w

SUM. Klimek, Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1944-1950, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2009, nr 6,
s. 32-33.

52 Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej, Dz.U. z 1950 r. Nr
14, poz. 130 ze zm.

53 P, Jurek, Samorzqd terytorialny w PRL, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1995, nr 47, s. 35.

54 Dekret Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 1950 roku o przedsigbiorstwach panstwowych, Dz.U. z 1950 r.
Nr 49, poz. 439 ze zm.

55 K. Byjoch, Status prawny spétki komunalnej w Polsce, rozprawa doktorska, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow
2017, s. 18.
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pdzniejszym czasie organdow spotecznego wspdtrzadzenia. Koncentracja wszystkich decyzji w
rekach dyrektora miata na celu usprawnienie kierowania przedsigbiorstwem, podniesienie
odpowiedzialnosci dyrektora oraz zniesienie szczebli oddzielajacych go od ,,bezposredniego
ogniwa produkcyjnego™®. Reforma z 1950 roku spowodowata zmiang¢ rozumienia terminu
»gospodarka komunalna”. Jej odrebnos¢ podmiotowa zastagpiono bowiem uzaleznieniem od
organdéw centralnych — wladze terenowe pozbawiono wigkszo$ci kompetencji kierowniczych,
cho¢ przedsigbiorstwa panstwowe wciaz technicznie mialy przymiot ,.terenowos$ci”, a wigc
podlegaly bezposrednio jednostkom administracji regionalnej lub lokalnej. Jednoczes$nie
modyfikacji ulegl przedmiot gospodarki komunalnej, ktdry rozszerzono na inne galgzie

gospodarki narodowe;j, nietaczone dotychczas z tym pojeciem®’.

Kolejna ustawa o radach narodowych>8, z 1958 roku, wprost natozyta na rady narodowe
obowigzek zaspokajania potrzeb ludno$ci, migdzy innymi przez prowadzenie gospodarki
komunalnej oraz realizacj¢ potrzeb bytowych i kulturalnych mieszkancow. Akt prawny
realizowal zalozenia gospodarki centralnie planowanej. Wojewddzkie rady narodowe miaty
migdzy innymi kompetencje do prowadzenia przedsigbiorstw przemyshu terenowego,
projektowych, budowlanych, panstwowej komunikacji samochodowej, gospodarstw rolnych,
mechanizacji rolnictwa, robdt melioracyjnych czy hurtowni spozywczych i1 przemystowych.
Powiatowe rady narodowe mogly prowadzi¢ chociazby przedsigbiorstwa obslugi
weterynaryjnej, ochrony roslin, przemystu terenowego, remontowo-budowlane i budownictwa
wiejskiego. Do kompetencji miejskich rad narodowych nalezalo natomiast prowadzenie
miedzy innymi elektrowni, gazowni, zakladéw wodociggowych, kanalizacyjnych i
oczyszczania miasta, przedsigbiorstw komunikacji miejskiej, miejskich zakladoéw
produkcyjnych oraz jednostek ustugowych. Utworzone zostaly réwniez gromadzkie rady
narodowe, laczace okoliczne miejscowosci. Odpowiadaly one za wspoéldziatanie z
przedsigbiorstwami terenowymi zarzadzanymi przez rady narodowe wyzszego szczebla oraz
prowadzenie drobnych zaktadow produkcyjnych, miynéw gospodarczych i1 jednostek

ustugowych.

W kolejnych latach ustawe o radach narodowych wielokrotnie nowelizowano, jednak

modyfikowanie ustroju rad nie zmienito ich istoty mimo rozszerzenia zadah powierzonych

56 7. Niedbata, Rozwdj form organizacyjno-prawnych przedsigbiorstw panstwowych w PRL, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny, Socjologiczny” 1974, nr 3, s. 174-176.

57 E. Denek, J. Wierzbicki, Problemy wyodrebnienia dziatalnosci gospodarczej wladz terenowych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987, nr 3, s. 238-239.

58 Ustawa z dnia 26 stycznia 1958 roku o radach narodowych, Dz.U. z 1958 r. Nt 5, poz. 16 ze zm.
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poszczegolnym radom. W 1972 roku w systemie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej utworzono
natomiast nowe formy administracji terenowej — gminy, ktdre staly si¢ podstawowymi
jednostkami podziatu administracyjno-gospodarczego na obszarach wiejskich, zastepujac
dotychczasowe mniejsze (przecigtnie okoto dwukrotnie) jednostki, czyli gromady. W 1975
ustawg o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o radach
narodowych® zniesiono powiaty, wzmacniajgc pozycje gmin (tworzgc jednocze$nie
obowigzujacy do 1998 roku podziat kraju na 49 wojewddztw). Dalsze reformy, szczegdlnie
nowa ustawa regulujgca funkcjonowanie rad narodowych z 1983 roku®’, probowaty jedynie
przeciwdziata¢ centralizacji wtadzy panstwowej, jednak bylo to niemozliwe, jesli wezmiemy

pod uwage rownoczesne utrzymanie uktadu kompetencji kierowania catg gospodarka®!.

Istotne z punktu widzenia gospodarki komunalnej okresu Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej jest uchwalenie w 1981 roku ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych®?
(obowigzujacej w zmienionej formie do dzi$), ktora uchylita wskazany wczes$niej dekret Rady
Ministrow z 1950 roku o przedsigbiorstwach panstwowych. Mogty by¢ one dzigki temu aktowi
prawnemu tworzone przez naczelne, centralne, ale rdwniez terenowe organy administracji
panstwowej. Przedsiebiorstwa terenowe podzielono na dwie kategorie — dziatajace na zasadach
ogblnych oraz przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. Wcezedniej, to jest: od momentu
wejScia w zycie ustawy o prawie budzetowym z 1958 roku®’, podstawowg forma
organizacyjno-prawng gospodarki finansowej dla wykonywania zadan publicznych, ktoérych
realizacja musiata mie¢ miejsce niezaleznie od wynikow finansowych, byla jednostka
budzetowa. Jej wydatki, tak jak obecnie, bylty pokrywane bezposrednio z budzetu jednostki

terenowej, ktora jg tworzyta (metoda budzetowania brutto)®4.

Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej miaty za zadanie przede wszystkim biezace i
nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnos$ci, zwlaszcza w zakresie: inzynierii sanitarnej,

komunikacji miejskiej, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng, gazowa i cieplna, zarzadu zasobami

59 Ustawa z dnia 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym Pafistwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych, Dz.U. z 1975 r. Nr 16, poz. 91 ze zm.

60 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 1983 r. Nr
41, poz. 185.

L P, Jurek, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 36-38.

62 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1981 roku o przedsiebiorstwach panstwowych, Dz.U. z 1981 r. Nr 24, poz. 122 ze
zm.

63 Ustawa z dnia 1 lipca 1958 roku o prawie budzetowym, Dz.U. z 1958 r. Nr 45, poz. 221.

% M. Ratajczak, Jednostka budzetowa jako podstawowa forma gospodarki budzetowej — od PRL do czaséw
wspolczesnych, w: M. Flieger, D. Maczynski (red.), Kierunki usprawnien gospodarki oraz organizacji w aspekcie
zarzqdczym i prawnym, Poznan 2024, s. 102—-105.
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lokalowymi, terenami zielonymi i uzdrowiskami, ustug pogrzebowych i utrzymania urzadzen
cmentarnych oraz ustug kulturalnych. Wprowadzenie nowej kategorii ,,przedsi¢biorstw
uzyteczno$ci publicznej” miato na celu systemowe wylaczenie czgsci obszaru gospodarki
komunalnej spod niektorych zasad rynkowych, szczegodlnie rygorow efektywno$ciowych®.
Przedsigbiorstwa panstwowe mialy si¢ cechowaé samodzielno$cig, samorzadnoscia i
samofinansowaniem. Pierwszy z tych przymiotow mial polega¢ na samodzielnym
podejmowaniu biezacych decyzji przez organy zarzadzajace przedsigbiorstw w oderwaniu od
bezposrednich dzialan organdéw panstwa. Samorzadnos$¢ wigzata si¢ z charakterystycznym dla
tego okresu dopuszczeniem do procesu decyzyjnego przedstawicieli pracownikow
przedsiebiorstwa. Samofinansowanie za§ miato motywowac zarzady przedsigbiorstw do
efektywnego dziatania na podstawie rachunku ekonomicznego, cho¢ dzialalno$¢
przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej mogtla by¢ nierentowna, jezeli byto to nieodzowne do

zaspokojenia potrzeb ludnosci.

Prawidlowa realizacja tych zasad w praktyce okazala si¢ mocno ograniczona®,
Organizacja przedsigbiorstw panstwowych w tym okresie byla bowiem oparta na czynniku
uspotecznionym. W kazdym przedsigbiorstwie funkcjonowaty: ogdlne zebranie pracownikow
(delegatow) i rada pracownicza, ktora co do zasady powotywata dyrektora przedsigbiorstwa (z
wyjatkiem przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej 1 przedsigbiorstw o podstawowym
znaczeniu dla gospodarki, w wypadku ktérych kompetencja ta nalezala do organu
zatozycielskiego). Ustawa przewidziata réwniez kontrole sadowa w niektorych sprawach

zwigzanych z funkcjonowaniem przedsigbiorstw panstwowych®’.

Przeprowadzone w latach 80. XX wieku reformy nie spowodowaly wyraznej zmiany w
podejsciu panstwa do funkcjonowania gospodarki komunalnej. Nie wytaczono jej z centralnego
kierowania gospodarka narodowa, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w wyniku wzglednego
usamodzielnienia administracji terenowej doszto chociazby do uzyskania przez nie swobody

zakladania przedsigbiorstw i innych jednostek stuzacych zaspokajaniu potrzeb mieszkancow.

5 B. Wenerska, Niektére problemy komunalnych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Oeconomica” 1993, nr 130, s. 104—-105.

% D. Kostecka-Jurczyk, Zmiany organizacyjno-prawne przedsiebiorstwa panstwowego w okresie Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2021, nr 43(4), s. 121-122.

7 Szerzej zob. M. Tyczka, Postepowanie sgdowe w sprawach zwigzanych z dziatalnosciq przedsiebiorstw
panstwowych i ich samorzqdow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1982, nr 3, s. 21-41.
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Kompetencja ta przyczynila si¢ takze do rozbudowy przedsigbiorstw juz istniejacych i ich

rekonstrukeji technicznej®®.

4. Ksztaltowanie si¢ wspolczesnego systemu gospodarki komunalnej w latach 90. XX

wieku

Jak trafnie stwierdzit Eugeniusz Wojciechowski, wchodzaca w okres niezaleznosci politycznej
Polska dysponowata gospodarka komunalng stanowigca bardziej uklad roznych
nieskojarzonych rozwigzan organizacyjno-prawnych 1 ekonomiczno-finansowych niz
zintegrowany system sterowania®. Do$wiadczajgca zmian polityczno-spotecznych 111
Rzeczpospolita poszukiwata jednak rozwigzan reformujacych gospodarke 1 model
przedstawicielstwa spolecznego. Bezsprzecznie nie sprawdzita si¢ koncepcja rad narodowych
jako organdw panstwowych dziatajacych na szczeblu lokalnym. Hierarchiczny charakter rad
uniemozliwiat bowiem nadanie ich samorzadowej funkcji rzeczywistego znaczenia.
Konstrukcja ta tworzyla samorzad terytorialny jedynie literalnie, nie nadajac mu wlasciwych
cech w postaci podmiotowosci prawnej 1 ekonomicznej. Uznano wiec, ze wyodrgbnienie
wlasnosci komunalnej jako wlasno$ci wspolnej tworzacych si¢ spolecznosci opartych na
samorzadnosci terytorialnej, jest warunkiem koniecznym rozwoju struktur lokalnych i istotnym

czynnikiem postepu gospodarczego’®.

Gospodarka komunalna zaczeta zatem stawac si¢ waznym elementem dyskusji na temat
rozwoju nie tylko duzych miast, ale rowniez mniejszych miejscowosci i wsi. Zwracano uwagg,
ze dotychczas koszty ustug publicznych przekraczaly wartos¢ ich sprzedazy — w 1988 roku
nawet o 12% — co w efekcie dawato ujemnag akumulacje finansowa. Byto to spowodowane

mi¢dzy innymi zanizonymi taryfami optat za te ustugi, licznymi ulgami cenowymi dla

8 E. Denek, J. Wierzbicki, Problemy wyodrebnienia dziatalnosci gospodarcze;. .., op. cit., s. 241-242.

% E. Wojciechowski, System kierowania gospodarkg komunalng w Polsce Ludowej, 1.6dz 1986, s. 159; idem,
Sterowanie dzialalnosciq komunalng (aspekt terminologiczny), ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia
Oeconomica” 1990, nr 101, s. 8.

0 K. Zuk, Wtasnosé komunalna i samorzqd terytorialny w Polsce — doswiadczenia historyczne i perspektywy
rozwoju, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia” 1990, nr 24, s. 175-176, 184—
185.
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okreslonych grup spotecznych, wzrostem cen niektoérych towardéw (na przyktad paliw) czy tez

utrzymywaniem i modernizowaniem wysoko wyeksploatowanego sprzetu’!.

Rozwazania dotyczace gospodarki komunalnej na przetomie lat 80. 1 90. XX wieku
koncentrowaty si¢ wigc w duzej mierze na probach jej uzdrowienia pod katem finansowym.
Plany zaktadaty ograniczenia dotacji panstwowych i samorzagdowych w wielu obszarach ustug
publicznych, a nawet ich catkowitg likwidacj¢. Postulowano przylozenie wigkszej wagi do
objecia tych ustlug zasadami rachunku ekonomicznego. Dotacje miaty dalej funkcjonowaé
jedynie w tych obszarach, w ktoérych mieszkancy nie byliby w stanie sami ich sfinansowac (na
przyktad komunikacja miejska). Ze wzgledu na wazng rol¢ ustug komunalnych w
gospodarstwach domowych musiato si¢ to jednak odbywac sukcesywnie, aby udato si¢ unikna¢
nadmiernego obcigzenia finansowego spotecznosci lokalnych’?. Zasadnicze dla rozwoju
gospodarki komunalnej, w tym w sferze jakos$ci 1 dostepnosci ustug publicznych, bylo zatem
zapewnienie jednostkom lokalnym stabilnych ram gospodarczych i finansowych na poziomie
systemowym. Nowy system miatl stworzy¢ warunki do gromadzenia i1 efektywnego
dysponowania majatkiem komunalnym. Juz wowczas brano pod uwage mozliwos¢
powolywania przez samorzady zwigzkow lub spotek ,,miedzykomunalnych” w celu wspolnego

realizowania zadan publicznych i wymiany do$wiadczen’s.

Nalezy réwniez wspomnie¢, ze przed uchwaleniem ustawy o gospodarce komunalnej z
1996 roku w polskim prawie nie wystgpowata definicja gospodarki komunalnej. Uzywano tego
terminu potocznie oraz niekiedy w naukach ekonomicznych obok pojecia gospodarki
terenowej. Oba okres$lenia taczyta aktywno$¢ nakierowana na zaspokajanie potrzeb materialno-
bytowych konkretnej grupy mieszkancow danego terytorium (miedzy innymi gospodarka
mieszkaniowa, transport lokalny, utrzymanie drég, gastronomia) oraz innych potrzeb, ktore ze
wzgledu na specyfike lub powigzania z rynkiem lokalnym wuzasadniajg takie
przyporzadkowanie (na przyktad rolnictwo, drobny przemyst). Gospodarke terenowa po 1989
roku przyporzadkowano oczywiscie powstajagcemu samorzadowi terytorialnemu, natomiast nie

doprecyzowano podmiotu odpowiedzialnego za wykonywanie gospodarki komunalnej’.

"L K. Kacprzak, Zagadnienia rachunku petnych (spotecznych) kosztow ustug komunalnych, maszynopis z drugiego
etapu badan, Lublin 1989; idem, Wybrane problemy badan kosztow ustug komunalnych, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H, Oeconomia” 1990, nr 24, s. 165-169.

2 K. Kacprzak, Wybrane problemy bada# kosztow..., op. cit., s. 167-171.

3 K. Zuk, Wiasno$¢ komunalna i samorzqd.. ., op. cit., s. 175-176, 184—188.

"4 E. Zeman-Miszewska, Samodzielnos¢ ekonomiczna samorzqdow lokalnych. Zatozenia modelowe, Katowice
1996, s. 45; K. Byjoch, S. Redet, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 25-26; M. Baldyga,
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Podtoze do zmian ustawowych w zakresie gospodarki komunalnej stworzyto
uchwalenie ustawy o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych”, ktéra miala takze
zastosowanie do przedsigbiorstw komunalnych. Ten akt prawny dawal podstawe do
przeksztalcania dotychczasowych przedsigbiorstw w spotki handlowe — z ograniczong
odpowiedzialnoscig lub akcyjne. Udzialy lub akcje w nowo powstatych spotkach czgsto
obejmowaly gminy, ktére nast¢gpnie mogly partycypowac (zwykle z glosem wigkszo§ciowym)
w zarzadzaniu podmiotem wspoélnie z innymi witascicielami — pracownikami, mieszkancami
danego obszaru i innymi osobami (w tym czesto z innymi jednostkami samorzagdowymi)’®.
Wskutek komunalizacji mienia faktycznemu zanikowi ulegla instytucja przedsigbiorstwa

uzytecznos$ci publiczne;.

Na poczatku lat 90. XX wieku ustawodawca nie byt jednak w stanie przyjac jedne;,
spdjnej koncepcji w zakresie mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez gminy.
Uchwalona w 1990 roku ustawa o samorzadzie terytorialnym’” w art. 9 przewidywala, ze gmina
oraz inna komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodarcza wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej, jezeli wymagaja tego potrzeby spoleczne.
Juz w 1992 roku dokonano radykalnej zmiany tej zasady, ustalajac, Ze gmina oraz inna
komunalna osoba prawna nie moze w ogo6le prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej
wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Kolejna istotna zmiana
przedmiotowego przepisu nastapita cztery lata pdzniej — przy okazji wejscia w zycie ustawy o

gospodarce komunalne;.

Procedura uchwalania ustawy o gospodarce komunalnej formalnie rozpoczgta si¢ w
1994 roku, kiedy do pierwszego czytania w Sejmie Il kadencji skierowano projekt ustawy o
dziatalnosci gospodarczej gmin. Posel sprawozdawca Jacek Uczkiewicz wskazywat, ze w
debacie publicznej Scieraty sie¢ w tym zakresie wowczas dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym
samorzady gminne w ogodle nie powinny prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej lub ewentualnie
mialyby prowadzi¢ ja w $ciSle ograniczonym zakresie. Stanowisko drugie hotdowato

przekonaniu, ze istnieje ,konieczno$¢ racjonalnego wykorzystania majatku gminy,

Gospodarka komunalna. Aspekty prawne, Ostrotgka 2004, s. 21; M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej.
Komentarz, Warszawa 2008, LEX, art. 1.

75 Ustawa z dnia 13 lipca 1990 roku o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, Dz.U. z 1990 r. Nr 51, poz.
298 ze zm.

6 B. Wenerska, Niektdre problemy komunalnych przedsiebiorstw..., op. cit.,s. 113-114.

77 Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r., Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95.
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poszukiwania nowych zrédetl dochodéw dla zaspokajania potrzeb mieszkancow”, co wymaga

rozszerzenia mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez gminy’®,

Autorom ustawy blizsze byto drugie podejscie, dajace gminom mozliwo$¢ prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej samodzielnie lub powierzenia odpowiednich zadan osobom trzecim.
Przedlozony projekt ustawy przewidywat prowadzenie przedsigbiorstw komunalnych w
formach: jednostki organizacyjnej dziatajacej na zasadach prawa budzetowego, komunalnej
osoby prawnej — zaktadu uzytecznosci publicznej — oraz ,,spotki prawa handlowego”, ktorej
celem miato by¢ osigganie zysku. Gmina miata otrzyma¢ réwniez mozliwo$¢ powierzania
wykonywania okreslonych zadan innym podmiotom gospodarczym na podstawie umowy,
jednak uzupelnionej instytucja koncesji poprzedzonej przetargiem (co nazywano wowczas

contracting out)’.

Podczas pierwszego czytania, cho¢ konieczno$¢ przyjecia ustawy nie budzila
watpliwosci, zglaszano pewne uwagi do zaproponowanego projektu. Podkreslano
fragmentaryczno$¢ regulacji, stosowanie klauzul generalnych oraz pominigcie siatki
pojeciowej — projekt ustawy nie odpowiadat bowiem w tym zakresie na podstawowe pytania,
miedzy innymi: czym sg ushugi publiczne lub przedsigbiorstwo komunalne? Jak wynika ze
stenogramow prac sejmowych nad ustawa, podczas prezentacji projektu zwracano tez uwage,
ze tytut ,ustawa o dziatalno$ci gospodarczej gmin” jest nietrafiony, a przede wszystkim
nieadekwatny do tre$ci zaproponowanego aktu prawnego. W jego miejsce proponowano nazwe
,ustawa o przedsigbiorczosci komunalnej”. Rozwazano takze umieszczenie przedmiotowych
przepisOw w ustawie o samorzadzie terytorialnym, w ktdrej ujete byty juz niektore zagadnienia
dotyczace gospodarowania mieniem komunalnym oraz zasad wspodtdzialania komunalnego.
Pomyst ten nalezato uznaé za trafny, biorac pod uwage moment historyczny, a scalenie

rozproszonej regulacji postulowane jest do dzisiaj.

Po zakonczeniu dwuletnich prac w sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i
Komisji Ustawodawczej projektowana ustawa przybrala ostatecznie zupehie inny ksztatt oraz
dostata nowy tytul — ,,ustawa o gospodarce komunalnej”. Zmieniony projekt z jednej strony
rozszerzal mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnos$ci komercyjnej przez gminy, z drugiej jednak

ograniczal dostgpne formy organizacyjno-prawne do dwoch podstawowych — spotek

8 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja II, Sprawozdanie stenograficzne z 18 posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 20, 21 i 22 kwietnia 1994 r., Warszawa 1994, s. 38-70.

7 Poselski projekt ustawy o dzialalnosci gospodarczej gmin, druk nr 235 z 7 stycznia 1994 roku; Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja II, Sprawozdanie stenograficzne z 18 posiedzenia. .., op. cit., s. 38=70.
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handlowych 1 zaktadow budzetowych (zrezygnowano mig¢dzy innymi z komunalnych oséb
prawnych — zaktadow uzytecznosci publicznej). Nowy projekt nie rozwiewal rowniez
probleméw terminologicznych. Podczas drugiego czytania ostrzegano przed niebezpiecznymi
pod katem wyktadni prawa sformulowaniami, takimi jak ,,powazna strata majatkowa”, ,,spotka
wazna dla rozwoju gminy” czy ,,znaczne ozywienie rynku lokalnego”. Dyskusja ta trwa do
chwili obecnej 1 begdzie o niej mowa w dalszej czgsci niniejszej pracy. Ostatecznie jednak
uchwalenie przez sejm ustawy w 1996 roku odbyto si¢ w atmosferze szerokiego konsensusu

politycznego®.

5. Whnioski

Nalezy stwierdzi¢, ze zarowno w krajach Europy Zachodniej, jak i w Polsce kierunek zmian w
realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego, w tym z zakresu gospodarki komunalne;j,
byl mocno uzalezniony od aktualnego modelu ustrojowego panstwa. Przed I wojng §wiatowa
rozwo6j przedsigbiorczo$ci komunalnej na ziemiach polskich byl wszak zroéznicowany w
poszczegoOlnych zaborach. Najwyzszy poziom tego rozwoju odnotowywano w zaborze

pruskim, nizszy w austriackim, a najnizszy w rosyjskim.

W poczatkowym okresie II Rzeczpospolitej stworzono ramy funkcjonowania polskiego
samorzadu terytorialnego, ktorego trzonem stata si¢ gmina. W zakresie gospodarki komunalnej
wprowadzono podzial zadan publicznych gmin na wlasne 1 zlecone oraz zasade
samofinansowania przedsi¢biorstw komunalnych. Gminy miaty duza swobod¢ w wyborze
formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Juz w
okresie migdzywojennym zauwazano jednak, iz regulacja prawna gospodarki komunalnej nie
jest kompleksowa, a problemy definicyjne utrudniaja gminom wykonywanie ich zadan.
Stanowilo to istotng czg$¢ doktrynalnego sporu pomiedzy zwolennikami gospodarki
komunalnej a przeciwnikami etatyzmu. Po 1926 roku obserwowano natomiast stopniowag
centralizacj¢ zadan samorzadu terytorialnego, co wigzalo si¢ z ograniczeniem jego kompetencji

1 samodzielno$ci.

Po II wojnie $wiatowej samorzadno$¢ terytorialna zostata zniesiona, a rady narodowe

pelity raczej funkcje lokalnych organéw panstwowych podporzadkowanych wtadzy

80 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja 1I, Sprawozdanie stenograficzne z 92 posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 6, 7 i 8 listopada 1996 r., Warszawa 1999, s. 11-26.
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centralnej. Zniesiono zwigzki komunalne, a ich majatek przejeto panstwo, w zwigzku z czym
gospodarka komunalna zostata faktycznie wiaczona do centralnie planowanej gospodarki
panstwowej. Dzialajace w tym czasie przedsigbiorstwa terenowe miaty bezposrednio lub
posrednio status przedsigbiorstw panstwowych. W tym okresie odnotowuje si¢ natomiast

rozwoj terminu ,,uzytecznos¢ publiczna”.

Okres transformacji ustrojowej lat 90. XX wieku wigzat si¢ z wysoka niewydolnoscia
finansowg 1 organizacyjna panstwa, a koszty uslug komunalnych czgsto przekraczaty wartos¢
ich sprzedazy. Reaktywacja samorzadu terytorialnego wigzala si¢ migdzy innymi z ponownym
upodmiotowieniem gmin, rekomunalizacja mienia panstwowego, ograniczeniem dotacji
panstwowych i przywroceniem zasad rachunku ekonomicznego w dziatalnosci przedsigbiorstw
komunalnych. Regulacje prawne tego okresu nalezy jednak oceni¢ jako chaotyczne.
Poczatkowo ustawodawca dopuscit bowiem dziatalno$¢ gospodarcza gmin wykraczajaca poza
sfere uzytecznos$ci publicznej, aczkolwiek system ten szybko ulegl catkowitemu odwroceniu i
powrotowi do zakazu takiej dzialalno$ci. Ostatecznie w 1996 roku doprowadzono do
uchwalenia kompromisowej ustawy o gospodarce komunalnej, ktéra w zmienionej wersji
obowigzuje do dzi$. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze autorom ustawy nie udato si¢ kompleksowo
uregulowaé¢ prawa gospodarki komunalnej, zwlaszcza precyzyjnie okresli¢ zakresu
dopuszczalnej dziatalno$ci gospodarczej gmin, oraz rozstrzygna¢ licznych probleméw

terminologicznych.
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Rozdzial I1. Gmina jako podmiot wykonujacy zadania z zakresu gospodarki

komunalnej

1. Funkcje samorzadu terytorialnego

Problematyka funkcjonalizmu (fac. functio od fungor — ‘wykonywac¢, petnic¢’) jako orientacji
badawczej, ktéra w XX wieku przenikngta z etnografii i antropologii do innych nauk
spolecznych, odgrywa dzi$ istotng role w badaniu samorzadu terytorialnego jako konstrukcji
prawnej i politologicznej. Podstawowymi kategoriami stosowanymi przez funkcjonalistow sa

,funkcja” 1 ,,funkcjonalno$¢”. Pierwsza z nich definiowana jest trojako:

1. jako cel, do ktorego osiagnigcia prowadzi istnienie danego zjawiska;
2. jako skutki, ktére wywotuje to zjawisko;

3. jako relacja migdzy celem zjawiska a powodowanymi przez nie skutkami.

Funkcjonalno$¢ jest natomiast pojmowana jako wspoOtprzyczynianie si¢ zjawiska do
osiggnigcia badz zaistnienia zaktadanego lub juz wystepujacego stanu rzeczy, sytuacji czy

wzoru rzeczywisto$ci spotecznej?!.

Rowniez w stosunku do prawa punktem wyjs$cia funkcjonalizmu jest teoretyczne
zatozenie, iz przedmiot (rozumiany jako tre$¢, a zatem niematerialnie) nie ma samoistne;j istoty
—jego natura jest raczej przejawem, efektem badz tez relacja tego przedmiotu wzgledem innych
przedmiotow. Jak pisze Felix Cohen, jakie$ ,,to” jest niczym lub co najwyzej punktem w
logicznej przestrzeni, mozliwoscig zaistnienia®?, W nauce prawa oznacza to wypowiedzenie si¢
przeciwko reistycznemu, substancjonalnemu rozumieniu poje¢ prawnych, ktoére nie
podlegatyby weryfikacji, na rzecz powigzania ich z pelnionymi przez nie funkcjami®’. Wiasnie
w takim kontekscie, aby podkresli¢ element relacji i dziatania — w przeciwienstwie do trwania
1 substancji — oraz element genezy i rozwoju — w przeciwienstwie do jakiego§ wewngtrznego

charakteru — transformacj¢ nalezy przeciwstawi¢ trwatym formom®*, przy czym istotne jest

$1'W. Sokot, M. Zmigrodzki (red.), Pojecia, teorie i metody, Warszawa 2016, s. 238-240.

82 F.S. Cohen, Transcendental nonsense and the functional approach, ,,Columbia Law Review” 1935, t. 35, s. 7.
$3 1. Bogucka, Funkcja jako relacja, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego, Prace z Nauk Spotecznych. Folia
Philosophica” 1997, t. 15, s. 139-140.

8 W. Krawietz, Das positive Recht und seine Funktion. Kategoriale und methodologische Uberlegungen zu einer
funktionalen Rechtstheorie, Berlin 1967, s. 39—40.
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pochylenie si¢ nad funkcjami, jakie sprawuje samorzad terytorialny, a tym samym jakie cele

osiagga lub powinien osiaga¢ oraz jakie skutki wywoluje.

W doktrynie wystepuja rdézne klasyfikacje funkcji. Analizujac przedmiotowe
zagadnienie, nalezy poczatkowo oprze¢ podziat funkcji samorzadu terytorialnego na
rozroznieniu funkcji pafistwa zaproponowanym przez Andrzeja Korybskiego®®, uwzgledniajac
odmienno$ci wzgledem roli panstwa i samorzadu wskazane miedzy innymi przez Stanistawa
Wojcika®®. Rozroznianie funkcji w tej koncepcji nawigzuje do ogoélnej teorii systemow
spotecznych 1 wprowadza zasadniczy podzial na funkcje: adaptacyjna, regulacyjng i

innowacyjng (tak zwane metafunkcje).

Metafunkcja adaptacyjna polega na dostosowaniu struktury i zasad funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego do ujawnionych w innych systemach spolecznych potrzeb
oraz interesoOw podmiotdw spolecznych, migdzy innymi ekonomicznych, socjalnych i
kulturalnych. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze potrzeby te sg determinowane otoczeniem, w
ktérym organy samorzadu funkcjonuja, przy czym tempo tych zmian w zalezno$ci od otoczenia
moze by¢ szybsze (przykladowo w czasie transformacji ustrojowych, kryzysow finansowych,
istotnych zmian spotecznych) lub wolniejsze (w okresach stabilizacji politycznej, rynkowej 1
spolecznej). Metafunkcja adaptacyjna pozwala na wyjasnienie proceséw dostosowywania si¢
nowych instytucji, jak na przyktad jednostki samorzadu terytorialnego czy pluralizm polityczny
obowigzujacy w tych jednostkach, do prawdziwych potrzeb i intereséw spotecznosci lokalnej i
regionalnej. To dopasowywanie si¢ nie polega jedynie na samych zmianach systemowych, ale
réwniez na dostrzeganiu ewentualnych dysfunkcji wprowadzonych rozwigzan i ich
korygowaniu. W zakresie prawa gospodarki komunalnej metafunkcja adaptacyjna pozwala
chociazby na dostosowanie katalogu ustug publicznych do zmieniajacych si¢ w czasie potrzeb
spoteczno$ci lokalnych czy tez modyfikowania form organizacyjno-prawnych, za pomoca

ktérych wykonywane sg zadania gmin.

Z uwagi na wskazane zachodzace zmiany w spotecznosciach lokalnych Korybski
wyroznia takze metafunkcje regulacyjna, dotyczaca wzorcow zachowan podmiotow
spotecznych w ramach samorzadu terytorialnego, pozwalajacych na utrzymanie wewngtrznego
tadu, struktury i zasad funkcjonowania samorzadu. Dbanie o wewngtrzng strukture samorzadu

terytorialnego przyczynia si¢ natomiast do zwigkszenia jego integralnosci. Rola jednostek

85 A. Korybski, Funkcje paristwa, w: B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o panstwie i polityce,
Lublin 2002, s. 106-110.
8 S. Wojcik, Funkcje samorzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Spotecznych” 2016, t. 8(44), nr 3, s. 156-157.
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samorzadu terytorialnego jest w tym kontekscie bardzo szeroka — od tworzenia dobrego prawa
1 jego przestrzegania po pozaprawne rozwigzywanie konfliktow spolecznych, tworzenie
systemu partycypacji spolecznej czy przyjmowanie neutralnej postawy wobec réznorodnych
organizacji spotecznych®’. Zgodnie z metafunkcjg regulacyjng gminy wprowadzaja
wewngtrzne zasady wykonywania zadan publicznych z zakresu gospodarki komunalnej, a takze
zapewniaja rownowage mi¢dzy dziatalno$cia gospodarcza gminy a zasadami rynku, w tym

zasadg uczciwej konkurencji.

Trzecia z wymienionych metafunkcji — innowacyjna — polega z kolei na wdrazaniu
nowych rozwigzan w kwestii powigzan migdzy dang jednostka samorzadu terytorialnego a
innymi systemami spotecznymi badZz podmiotami zewn¢trznymi wobec tej jednostki. Powoduje
to zmiany w strukturze i zasadach funkcjonowania tych relacji, a co za tym idzie inicjuje lub
ukierunkowuje zmiany w otoczeniu samorzadu, ktore bez wptywu jednostki samorzadu
terytorialnego by si¢ nie dokonaty. Wiasciwe zrozumienie funkcji innowacyjnej pozwala w
zwigzku z tym dostrzec przyczyny i skutki lokalnych konfliktéw, zmian spotecznych, a nawet
gospodarczych. W obszarze gospodarki komunalnej funkcja innowacyjna pozwala gminom na
inicjowanie zmian w otoczeniu gospodarczym i spolecznym, oddziatujac na rozwdj wspolnoty

lokalnej, infrastruktury czy modeli wspotpracy.

Wyszczegolnione metafunkcje — adaptacyjna, regulacyjna i innowacyjna — wzajemnie
si¢ dopelniajg oraz warunkuja przetrwanie i rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy
tez wskazac, ze ich intensywno$¢ i trojstronne oddziatywanie s3 zmienne w czasie. Ostabienie
powiazan mi¢dzy dang jednostka a jej otoczeniem poczatkowo wzmacnia funkcj¢ innowacyjna,
ktéra ma na celu przywrocenie stanu rownowagi w tych relacjach. W przypadku niepowodzenia
dzialan innowacyjnych dochodzi natomiast do zwigkszenia oddzialywania funkcji
adaptacyjnej, dazacej do dostosowania samorzadu do zmienionych warunkéw. Ostateczne
osiggnigcie funkcjonalno$ci powigzan miedzy samorzadem a jego otoczeniem powoduje
spotegowanie funkcji regulacyjnej, ktora ma za zadanie utrzymanie porzadku w samorzadzie
terytorialnym. Kolejne zachwianie wspomnianych powigzan spowoduje ponowne rozpoczgcie

opisanego procesu®®.

Ze wzgledu na inne kryteria mozna wyr6zni¢ rowniez funkcje wewngtrzng i zewnetrzng
samorzadu terytorialnego. Pierwsza tradycyjnie odnosi si¢ do zapewniania porzadku

publicznego i1 bezpieczenstwa, cho¢ w ostatnich dziesiecioleciach ewoluowata i obejmuje takze

87 K. Sidorkiewicz, Wspétczesne ujecie funkcji panistwa, ,,Studia Elblgskie” 2010, t. 11, s. 221.
88 A. Korybski, Funkcje paristwa, op. cit., s. 107.
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mi¢dzy innymi zadania z zakresu spraw socjalnych, oswiatowych, kulturalnych, zdrowotnych,
pomocy spotecznej. Druga z wymienionych funkcji odnosi si¢ do relacji regionalnych i
miedzynarodowych®. W ostatnich latach mozna zaobserwowaé znaczacy wzrost znaczenia
funkcji zewnetrznej w swiadomosci zarowno decydentéw jednostek samorzadu terytorialnego,
jak 1 podlegajacych ich jurysdykcji mieszkancoéw. Nalezy odnotowa¢ w tym kontekscie rozwoj
réznego rodzaju ugrupowan samorzadowych, takich jak migdzy innymi stowarzyszenie
Eurocities, fundacja Unia Metropolii Polskich, czy tez Ruch Samorzadowy TAK! Dla Polski.
Oproécz nich funkcjonujg instytucje unijne zrzeszajace samorzady, na przyklad Europejskie
Ugrupowania Wspoélpracy Terytorialnej (EUWT) i Euroregiony. Samorzady skupione wokoét
duzych miast od lat postuluja réwniez umozliwienie dalszego rozwoju zwigzkéw
metropolitalnych, jednak aktualnie takag mozliwo$¢ otrzymaty wylacznie gminy polozone w
wojewodztwie §laskim, ktore w 2017 roku utworzyty Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolie
(GZM). W zaawansowane] fazie legislacyjnej znajduje si¢ takze projekt zwigzku
metropolitalnego Gdanska, Gdyni i Sopotu. Taka forma zrzeszania gmin wykazuje duzy
potencjal w zakresie wzrostu jakosci i dostgpnosci ustug publicznych z zakresu gospodarki
komunalnej. Aktualnie wspotpraca ta przejawia si¢ szczegdlnie w organizacji wspolnego
lokalnego transportu publicznego czy ksztaltowaniu tadu przestrzennego, ale planuje si¢ tez

inicjatywy zwigzane mi¢dzy innymi ze wspolng organizacja unieszkodliwiania odpadow.

W doktrynie wskazuje si¢ ponadto na funkcje organizatorska, porzadkowa i kontrolno-
nadzorcza samorzadu terytorialnego. Funkcja organizatorska wyraza si¢ w formowaniu zycia
zbiorowego oraz spotecznego w ramach danej jednostki samorzadu terytorialnego przez
podejmowanie dziatan tworczych i kreatywnych oraz inspirowanie jednostek i podmiotow do
okreslonego dziatania. Przyjmowane przez samorzad zadania organizatorskie nazywa si¢
politykami (na przyklad polityka gospodarcza, polityka socjalna, polityka kulturalna)®.
Funkcja porzadkowa polega natomiast na gwarantowaniu bezpieczenstwa publicznego oraz
sankcjonowaniu naruszen prawa, rowniez w formie aparatu przymusu (mi¢dzy innymi zadania
strazy miejskiej). Z kolei funkcja kontrolno-nadzorcza realizowana jest w granicach
przyznanych organom samorzadu terytorialnego przez prawo kompetencji o takim charakterze,

chociazby w stosunku do stowarzyszen.

Analizujac zagadnienia zwigzane z samorzadem terytorialnym, nalezy w koncu dostrzec

podstawowg funkcje samorzadu terytorialnego, wynikajaca z samej koncepcji jego utworzenia

8 'S. Wojcik, Funkcje samorzqdu. .., op. cit., s. 157.
%0 A. Korybski, Funkcje panstwa, op. cit., s. 109.
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— funkcje decentralizacyjng. Decentralizacja jest wynikiem zapoczatkowanych na przetomie
XVIII 1 XIX wieku proceséw spoteczno-politycznych, ktore wykreowaty koncepcje takiego
panstwa, jakiego istota polega na procesie przekazywania przez osrodki wladzy centralnej
odpowiednich zadan strukturom nizszego szczebla®!. Francois Saint-Ouen stwierdza przy tym,
ze decentralizacja jest procesem przywracajacym harmoni¢ podziatu wtadzy, ktory nastgpuje
po krotszym lub dtuzszym czasie nadmiernej centralizacji®?. Nie jest wiec dzietem przypadku,
ze rozw0j samorzadu w Polsce zwigzany jest z upadkiem idei panstwa centralnie kierowanego
1 zmiang modelu panstwa na demokratyczny. W tym kontekscie Gerald Caiden poczynit trafne
spostrzezenie: ,,Reforma administracji nie moze zastgpi¢ ani politycznej, ani ekonomicznej, ani
instytucjonalnej reformy. Z drugiej strony — polityczne, ekonomiczne i instytucjonalne reformy
rzadko osiggaja rezultaty bez reformy administracji”3. Stowa te znakomicie oddajg realia

polskiej transformacji lat 90. XX wieku.

Warto takze nadmienié, ze w wyroku z 2002 roku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze ,,samorzad terytorialny jest [...]Jkoniecznym sktadnikiem struktury demokratycznego
panstwa prawnego. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe z tym zakresie zmierzaly do
przeksztalcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywatelskie, ktorego podstawe
stanowi¢ miat m.in. samorzad terytorialny*. Nalezy jednak odnotowaé¢, ze w doktrynie
pojawiaja si¢ glosy, iz obecny system samorzadu terytorialnego naszego kraju nie odpowiada
potrzebom i wyzwaniom rozwoju cywilizacyjno-kulturowego panstwa i spoteczenstwa ze
wzgledu na jego liczne podzialy (zasadniczy oraz specjalne, pomocnicze) i nie stanowi

adekwatnej struktury w kontekscie realizacji zasad wyrazonych w Konstytucji®.

Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”® ,,ustroj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publicznej”. Samo pojgcie
decentralizacji definiowane jest w odniesieniu do tego przepisu jako ustawowe, trwate i
chronione prawem przekazanie organom zdecentralizowanej wtadzy publicznej zadan,

kompetencji i sSrodkow, w ktore do tej pory byly wyposazone organy podporzadkowane wtadzy

L J. Pokladecki, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji wladzy lokalnej. Doswiadczenia europejskie i
polskie, w: A. Lutrzykowski (red.), Ustrdj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej,
Torun 2012, s. 83; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 138.

92 F.F. Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 7.

9 G.E. Caiden, Administrative reform comes of age, Berlin-New York 1991, s. 11.

%4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002 roku, sygn. akt K 39/00, OTK-A 2002/1.

% A. Lutrzykowski, Ustrdj terytorialny kraju. Przestrzeganie wladzy publicznej. Wprowadzenie, w: A.
Lutrzykowski (red.), Ustroj terytorialny..., op. cit., s. 11.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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centralnej — z wyposazeniem wlasciwych organdéw panstwowych w uprawnienia nadzorcze nad
wykonywaniem tych zadan i kompetencji. Skutkiem decentralizacji jest natomiast prawnie
chroniona samodzielno$¢ organu zdecentralizowanej witadzy publicznej®’. Nalezy przy tym
wspomniec¢, ze w Konstytucji doszto do zespolenia zasady decentralizacji z ogoélniejsza zasada

pomocniczosci, de nomine przywotang juz w preambule ustawy zasadniczej®®.

Celem zamierzonej funkcji decentralizacyjnej jest wigc swego rodzaju
upodmiotowienie spotecznosci lokalnej przez jej wyrdznienie i usamodzielnienie jako
podmiotu witadzy publicznej (kontekst administracyjno-polityczny) oraz podmiotu praw
majatkowych (kontekst gospodarczy). W jej ramach mozna rownoczes$nie wyrdzni¢ dalsze,
bardziej szczegdlowe funkcje, migdzy innymi: mobilizujaca (pobudzanie wiadzy lokalnej i
obywatelskiego spoleczefistwa lokalnego do realizacji zadan publicznych), kreatywna
(tworzenie nowych wzorcow, autorytetow 1 postaw), integracyjna (spajanie wspolnoty wokot
przyjetych wartosci i celow), mediacyjng (godzenie lokalnych intereséw indywidualnych i
grupowych) czy wieziotworcza (tworzenie poczucia poszerzenia zakresu wolnosci wsrdd
spotecznosci lokalnej)®”. Wszystkie te swoiste misje decentralizacji maja wspdlny cel w postaci
zapewnienia warunkéw do — jak napisat znany zwolennik federalizmu europejskiego, Denis de

Rougemont — jak najpelniejszej przestrzeni uczestnictwa politycznego i obywatelskiego!%.

Wskazane funkcje oczywiscie realizujg si¢ poprzez liczne szczegdlowe funkcje
samorzadu terytorialnego, co wynika z réznorodnos$ci wykonywanych przez niego zadan,
jednak celem niniejszej rozprawy nie jest ich drobiazgowe omawianie. Poznanie wymienionych
funkcji pozwoli jednak na zrozumienie marginalnego umiejscowienia samorzadu
terytorialnego na rynku gospodarczym, jako Ze dziatalno$¢ komercyjna nie wynika z natury

samorzadu terytorialnego oraz nie wypeknia jego podstawowych funkcji.

2. Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot samorzadu terytorialnego

W doktrynie pojecie samorzadu terytorialnego rozumiane jest niejednolicie zaré6wno w

kontek$cie roznych systeméw panstwowych, jak i wewnatrz kazdego z nich. Proby

7 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wiladzy, Warszawa 2020, s. 57.

% H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, w: A. Lutrzykowski (red.),
Ustroj terytorialny..., op. cit., s. 13.

9'S. Wojcik, Samorzqd i paristwo. Przysztosé i odpowiedzialnosé, Lublin 2013, s. 21.

100 D de Rougemont, A Divided or a Federate Europe?, w: European Cultural Foundation, The Future is
Tomorrow, Amsterdam 1972, s. 73-78.
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wypracowania jego ogodlnej definicji podjeto zatem w aktach prawa migdzynarodowego.
Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego w art. 2 ust. 1 stanowi: ,,Samorzad lokalny oznacza
prawo 1 powinno$¢ wtadz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami
publicznymi dla dobra spoteczno$ci lokalnej”. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego,
zawierajagca w art. 3 ust. 1 jedyna definicj¢ legalng samorzadu terytorialnego w polskim
porzadku prawnym, okres$lita natomiast — juz nieco bardziej precyzyjnie — ze: ,,Samorzad
terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢$cia spraw publicznych na ich wtasng
odpowiedzialno$¢ 1 w interesie ich mieszkancow”. Oba akty rozumieja wigc samorzad
terytorialny (lokalny) jako uprawnienie, a doktadniej — jedna z podstawowych instytucji

demokratycznego panstwa prawnego.

Nalezy tez zauwazy¢, ze zaro6wno definicja, jak 1 podmiot samorzadu terytorialnego w
poszczeg6lnych panstwach beda rézne, a jednoczesnie zadne ustawodawstwo nie zawiera
wyczerpujacej definicji interesujacego nas tu terminu. Dostrzega si¢ w dodatku, ze
jednoznaczne sformutowanie takiej definicji jest niemozliwe z uwagi na skomplikowanie
zjawisk dotyczacych samorzadu, a wszelkie proby podjecia sie tego przedsiewzigcia sg albo
nadmiernie uproszczone, albo zawieraja zbyt duzo poje¢, ktore same wymagaja zdefiniowania

albo wyrazaja jedynie zbidr pozadanych cech idealnego samorzadu'®!.

W zwiazku z tym polska doktryna wypracowata wachlarz definicji, ktore z biegiem
czasu ulegaly stopniowej ewolucji'??. J. Staro$ciak juz w potowie XX wieku stwierdzit, ze:
,Instytucja samorzadu jako jednego ze sposobow decentralizowania administracji panstwowej
ma za sobg tak bogatg literature, iz dodanie jakich§ nowych elementéw do samego okreslenia

tego, co jest samorzgdem, jest juz chyba niemozliwe”!%?

. Pomimo to — cho¢by z uwagi na
rozwoj 1 coraz wigkszg ekspansj¢ prawa europejskiego — ksztalt samorzadu terytorialnego
bedzie podlegat dalszym zmianom, prawdopodobnie zyskujac na znaczeniu wzgledem wladz

centralnych.

Najogo6lniej méwiac, podmiotem samorzadu terytorialnego jest wspdlnota terytorialna

(gminna, lokalna i regionalna), nazywana w literaturze rowniez ,terytorialng korporacja

101D R. Kijowski, Pojecie samorzqdu terytorialnego, w: A. Mednis (red.), Misja publiczna. Wspélnota. Paristwo.
Studia z prawa i administracji. Ksiega dedyvkowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, t. 1, Warszawa 2016, s.
188-189.

1028, Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 21-22.

103 J_ Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.
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komunalng”. Oznacza to, ze samorzad sprawuje administracj¢ poprzez zbiorowo$¢ 0sob
zamieszkatych na danym terenie!®. Poczucie wiezi spotecznych, umieszczonych w
konkretnym miejscu i czasie, jest w zwigzku z tym zaréwno przyczyna, jak i skutkiem
ksztattowania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to jednak, ze wspolnoty te
sa jednorodne. Na danym obszarze cz¢sto mamy bowiem do czynienia ze zréznicowaniem
etnicznym, jezykowym, religijnym, nie méwiac juz o réznicach w zamozno$ci i poziomie

zycial®,

Mimo to jednostki samorzadu terytorialnego (gminy i powiaty) w Polsce sg tworzone i
zmieniane w sposOb zapewniajacy im mozliwie jednorodne terytorium ze wzgledu na uktad
osadniczy 1 przestrzenny, uwzglgdniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Obligatoryjne jest przeprowadzenie
w tym zakresie konsultacji spotecznych z mieszkancami tych wspolnot!%. Zastrzezenia te maja
na celu uniknigcie efektu tak zwanego glosowania nogami (ang. voting with your feet). W
najwigkszym uproszczeniu w omawianym konteks$cie polega ono na tym, ze mieszkancy
niezadowoleni z podzialu administracyjnego kraju czy tez nieusatysfakcjonowaniu sposobem
zarzadzania dang jednostka samorzadu terytorialnego beda si¢ przemieszczali w celu

poszukiwania innego samorzadu, ktory w wigkszym stopniu spetni ich oczekiwania!?’.

Zauwaza si¢ jednak, Ze juz na etapie tworzenia nowego podziatu terytorialnego Polski
pod koniec XX wieku doszto do licznych nieprawidtowosci prawnych i proceduralnych,
szczegllnie przy tworzeniu wojewodztw, w tym do razacego naruszenia przestanek ,,wigzi
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych”, okreslonych w przywolanych przepisach. Juz
na pierwszy rzut oka wida¢ niekonsekwencje w postaci istnienia wojewddztw z wyraznie
mniejszym potencjatem ludnosciowym i gospodarczym od pozostalych (na przyktad lubuskie,
opolskie, $wietokrzyskie)!®, odmienne traktowanie porownywalnych os$rodkow (chociazby

Czgstochowa—Torun), przecigcie granicami osrodkéw funkcjonalnych duzych miast (jak w

104 B, Dolnicki (red.), Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 20.

105 A, Kopanska, Przedmiot i podmiot samorzqdu terytorialnego, ,,Ekonomia/Uniwersytet Warszawski” 2001, nr
1,s. 174.

106 7Zoodnie z art. 4 ust. 3 i art. 4a ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 3 ust. 3 i art. 3a ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym.

107 C.M. Tiebout, 4 pure theory of local expenditures, ,,Journal of Political Economy” 1956, s. 416-424; W.E.
Oates, The effect of property taxes and local public spending on property values: An empirical study of tax
capitalization and the Tiebout Hypothesis, ,Journal of Political Economy” 1969, s. 957-971; A. Kopanska,
Przedmiot i podmiot..., op. cit., s. 174—175.

108 D, Sokotowski, Niektore uwarunkowania korekty podziatu Polski na wojewédztwa, ,,Przeglad Geograficzny”
2014, nr 86(4), s. 586-588.
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przypadku Elblaga i Bielsko-Biatej) i nieadekwatne okre$lenie tozsamosci historycznej

poszczegodlnych regionow (przyktadowo Siedlce, Lomza)'?®.

W zwiazku z polozeniem przez ustrojodawce nacisku na upodmiotowienie spotecznosci
gminnej, lokalnej i regionalnej uznaje si¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
powolane w celu realizacji intereséw lokalnych, a nie celéw panstwowych w terenie, co jest
nierozerwalnie potgczone z zatozeniami decentralizacji ustrojowej panstwa!!?, Pojecie interesu
lokalnego (spotecznego) — cho¢ jest uznawane za wyjatkowo nieostre, wrecz niemozliwe do
skonstruowania, gdyz jego tre$¢ zalezy indywidualnie od kontekstu i warunkéw prawnych!!! —
ma, jak twierdzi H. Ryffel, charakter rezydualny, to znaczy: jest no$nikiem zespotu wartosci,

112

ktérymi powinny kierowac si¢ jednostki samorzadu terytorialnego''=. W doktrynie przewaza

przy tym stanowisko, ze kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny!!3.

Jasne jest, ze samorzad terytorialny nie jest dzi§ w stanie realizowa¢ swoich intereséw
1 zadan in gremio. Konstytucja RP w przywotanym juz art. 16 wskazuje, Ze ogdt mieszkancéw
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego z mocy prawa stanowi wspolnote
samorzadowa. Po raz pierwszy uzyty w kontek$cie konstytucyjnym ,,zasadniczy podziat
terytorialny” realizowany jest zatem w celach samorzadu przez podziat na jednostki samorzadu
terytorialnego!'*. Na podstawie sze$ciu ustaw z lat 1919-1925'"5 utworzono w II

Rzeczpospolitej 16 wojewodztw 1 miasto stoleczne Warszawa (wladz administracyjnych 11

109¥ . Zaborowski, Podzial kraju na wojewédztwa. Préba obiektywizacji, Warszawa 2013.

0B Dolnicki, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 22.

Mg, Kriiger, Die Lehre vom ,, dffentlichen Interesse” in der Verwaltungswissenschaften, Dresden 1932, s. 27-28.
12 H. Ryffel, Offentliche Interesse und Gemeinwohl. Reflexionen iiber Inhalt und Funktion, w: Hohschule fiir
Verwaltungswissenschafen Speyer (red.), Wohl der Aligemeinheit und dffentliche Interesse, Berlin 1968, s. 27.
13 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; J. Bo¢,
Autonomia gminna (samorzqd gminny) w Belgii, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3, s. 27-33; M. Kulesza,
Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58.

114 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 roku, sygn. akt K 37/06, OTK-A 2009/4; H.
Izdebski, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 116.

15 A, Gawryszewski, Ludnosé¢ Polski w XX wieku, Warszawa 2005, s. 25-36; Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 roku
o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej, Dz. Praw P. Pol. z 1919 r. Nr 64, poz. 385 ze zm.; Ustawa
tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 roku o organizacji wladz administracyjnych II instancji, Dz. Praw P. Pol. z
1919 r. Nr 65, poz. 395 ze zm.; Ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 roku zawierajaca statut organiczny
Wojewodztwa Slgskiego, Dz.U. z 1920 r. Nr 73, poz. 497; Ustawa z dnia 3 grudnia 1920 roku o tymczasowej
organizacji wladz administracyjnych II instancji (wojewddztw) na obszarze b. Krolestwa Galicji i Lodomerji z W.
Ks. Krakowskiem oraz na wchodzacych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy, Dz.U. z
1920 r. Nr 117, poz. 768; Ustawa z dnia 4 lutego 1921 roku o unormowaniu stanu prawnopolitycznego na
ziemiach, przylaczonych do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie
podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika 1920 roku, Dz.U. z 1921 r. Nr 16, poz. 93; Ustawa z dnia 22 grudnia
1925 roku w sprawie utworzenia wojewodztwa wilenskiego, Dz.U. z 1926 r. Nr 6, poz. 29.
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instancji), a zgodnie z rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 roku!!¢

zatwierdzono podzial
panstwa na 16 wojewodztw, miasto stoleczne 1 227 powiatdéw. W 1931 roku liczba powiatow
wynosita juz 283, a gmin wiejskich i obszarow dworskich — 14 747. W 1939 roku
funkcjonowaty za§ 264 powiaty (w tym 23 grodzkie), 611 gmin miejskich (w tym 53 miast
wydzielonych), 3195 gmin wiejskich i 40 533 gromad !'7. Po II wojnie $wiatowej zasadniczy
podzial administracyjny uregulowano po raz pierwszy kompleksowo po uchwaleniu w 1946

roku rozporzagdzenia Rady Ministrow!!®

, ktore do istniejacych wojewodztw dotaczyto Ziemie
Odzyskane, tworzac trzy nowe jednostki tego szczebla. Nastgpnie w latach 50. XX wieku
utworzono sze$¢ nowych wojewodztw (w tym trzy miejskie), a gminy zastgpiono gromadami,
ktore z jednostek pomocniczych gmin przemianowano na podstawowe jednostki

administracyjne panstwa'!®

. W 1975 roku przeprowadzono z kolei dwustopniowy podziat
administracyjny panstwa, ktory statuowal nowe, rozdrobnione jednostki stopnia
wojewodzkiego — 49 wojewddztw oraz miasto stoteczne Warszawa 1 miasta Krakow, £6dz 1
Wroctaw, a takze jednostki stopnia podstawowego — gminy (w miejsce gromad, ktore
catkowicie zniesiono). Reforma =zlikwidowata funkcjonowanie stopnia posredniego —

121

powiatow!?’, Kierunek tych zmian, wspierany zresztg w literaturze przedmiotu!?!, zostat nagle

w latach 90. XX wieku odwrocony. Przeprowadzona w 1999 roku ostatnia zasadnicza reforma

administracyjna Polski'??

wprowadzita 16 wojewddztw, 308 powiatéw (obecnie 380, w tym 66
miast na prawach powiatu) 1 2489 gmin (obecnie 2477, w tym 302 gminy miejskie, 662 gminy

miejsko-wiejskie i 1513 gmin wiejskich)!?3,

116 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dzialania
wtadz administracji ogoélnej, Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86 ze zm.

7 A, Gawryszewski, Ludnosé Polski. .., op. cit., s. 32; S. Wojtkowiak, Paristwowe, administracyjne, wojskowe i
wyznaniowe podzialy terytorialne na ziemiach polskich (zarys dziejow), £.6dz 2000, s. 583.

18 Rozporzgdzenie Rady Ministrtow z dnia 29 maja 1946 roku w sprawie tymczasowego podziatu
administracyjnego Ziem Odzyskanych, Dz.U. z 1946 r. Nr 28, poz. 177 ze zm.

119 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1954 roku o reformie podziatu administracyjnego wsi i powolaniu gromadzkich rad
narodowych, Dz.U. z 1954 r. Nr 43, poz. 191 ze zm.

120D7.U. 2 1975 1. Nr 16, poz. 91 ze zm.

121 Por. J. Kolipifiski, Uwagi na temat podziatu terytorialnego w PRL, w: Komitet Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia Nauk, Problematyka podziatu terytorialnego kraju, Warszawa 1974,
s. 83-102.

122 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm.

123 Giéwny Urzad Statystyczny, Podzial administracyjny  Polski,  https:/stat.gov.pl/statystyka-
regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski/ (dostep: 20.01.2024).
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Samorzad terytorialny marginalizowany przez Konstytucje PRL z 1952 roku!?* dopiero

w nowelizacji ustawy zasadniczej z 1989 roku!?®

(tak zwanej noweli grudniowej),
przeprowadzonej przez sejm kontraktowy, doczekatl si¢ stwierdzenia, ze Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy. Nastepnie moca ustawy
konstytucyjnej z 1992 roku o wzajemnych stosunkach mig¢dzy wladza ustawodawcza i
wykonawczg RP oraz o samorzadzie terytorialnym!?® (tak zwanej malej konstytucji)

samorzadowi — jako ,,podstawowej formie organizacji lokalnego Zycia publicznego” —

po$wiecono oddzielny rozdziat!?’.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego we wspodtczesnej Polsce opiera si¢ na
normach konstytucyjnych, do ktérych zalicza si¢ zwtaszcza art. 15, 16 oraz 163—172 zawarte
w rozdziale VII Konstytucji RP, cho¢ wiele innych przepisoOw ustawy zasadniczej roOwniez
posrednio odnosi si¢ do samorzadu terytorialnego'?®. Zgodnie z art. 169 Konstytucji RP
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem
organdw stanowigcych i wykonawczych. Organy stanowigce wylaniane s3 w wyborach
powszechnych, réwnych, bezposrednich, odbywajacych si¢ w glosowaniu tajnym. Artykut 170
ustawy zasadniczej przyznaje takze mieszkancom danego terytorium prawo decydowania, w
drodze referendum, o sprawach dotyczacych wspdlnoty samorzadowej. Organy wykonawcze
wybierane s3 natomiast zaleznie od stopnia jednostki samorzadu terytorialnego w sposob
powszechny (w gminie) albo przez czlonkdéw organow stanowiacych (w powiecie i

wojewodztwie)!?’,

Wspotczesnie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego sa wyposazone w
osobowos$¢ publicznoprawng oraz cywilnoprawna, ktore daja im mozliwo$¢ nawigzywania

stosunkow prawnych z organami panstwa, jak tez dysponowania mieniem we wlasnym imieniu.

124 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952
roku, Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232.

125 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. z 1989
r. Nr 75, poz. 444.

126 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy wiladzg
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1992 r. Nr 84,
poz. 426 ze zm.

127 B. Rozczyhiski, M. Maczynski, Samorzqd terytorialny w materii konstytucyjnej — wybrane zagadnienia,
,-Zeszyty Naukowe Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 10, s. 100-101.

128 H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163—172, Warszawa 2020, s. 19-20. Sg to miedzy
innymi: art. 62, art. 94, art. 123 ust. 1, art. 170, art. 191 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2, art. 203 ust. 2 oraz art. 228.

129 Por. art. 27 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz.
1684 oraz art. 32 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U z 2025 r. poz.
1535.
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Przyznana osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest wigc podstawa,
rekojmig ich funkcjonowania zaréwno w relacjach z organami panstwa, jak 1 wobec
obywateli'**. W konsekwencji samorzady moga tez co do zasady uczestniczy¢ w obrocie
gospodarczym, jednak sa zwigzane prawnymi ograniczeniami takiej dziatalno$ci. Zostang one
omoéwione w dalszych czesciach niniejszej rozprawy, jednak pewny ich zarys moze dawac
stwierdzenie Eberharda Schmidta-ABmanna, ktéry uznal, ze administracja nie moze by¢
sterowana jedynie kryterium rentownosci, lecz powinna by¢ zwigzana dobrem ogéhu, co jest

zaleceniem cato$ciowym!3!,

3. Pozycja ustrojowo-prawna gminy

Upodmiotowienie spoteczno$ci lokalnej na gruncie wykreowanego w III Rzeczpospolitej
systemu prawno-politycznego oznaczato konieczno$¢ podkreslenia bliskiego zwigzku
mieszkancow z gming, powiatem i wojewodztwem nie tylko w kontekscie socjologicznym czy
politycznym, ale rdwniez prawnym. W tym aspekcie wladza lokalna jest zawsze sktadowa
ustroju panstwa. Wigkszo$¢ doktryny stoi tymczasem na stanowisku, ze jednostka samorzadu
terytorialnego zostata wyraznie wydzielona z calo$ci administracji publicznej, co oznacza, iz
zostala wyposazona w pewnego rodzaju autonomi¢ wzgledem wiadzy centralnej. Taka
koncepcja jest nazywana ,,uznaniem istniejagcego obiektywnego interesu lokalnego”, ktéry w
niektérych przypadkach moze nie pokrywac si¢, a nawet by¢ sprzeczny z interesem
ogblnokrajowym. Majac jednak na uwadze decentralizacj¢ wladzy publicznej, ustrojodawca
zapewnia miedzy innymi gminom mozliwo$¢ realizacji wlasnych interesow w granicach
przyjetego prawa 1 kompetencji organdéw samorzadowych. Nadzor nad organami
zdecentralizowanymi odbywa si¢ jedynie przy uzyciu Srodkow wyraznie przewidzianych przez

przepisy prawa!32,

Gmina rozumiana formalnie oznacza jednostk¢ zasadniczego podziatu
administracyjnego kraju, natomiast w kontek$cie materialnym nalezy ja postrzega¢ jako

wspolnote samorzadowa, okreslony zbidr mieszkancow danego terytorium w rozumieniu art.

130 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 24-25.

B1E, Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. ZaloZenia i zadania tworzenia
systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 33.

132 B, Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2019, s. 21-23.
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16 ust. 1 Konstytucji RP!*3, Co ciekawe, zgodnie ze stanowiskiem doktryny Konstytucja nie
odwotuje si¢ w tym wzgledzie do naturalnych praw tych wspdlnot, na wzor naturalnych praw
czlowieka, a raczej stwierdza, ze wspolnoty te dzialaja na zasadzie praw przyznanych im na

134 Gminy w tym systemie prawnym odgrywaja rolg

podstawie stosownych przepisow prawa
najblizszego mieszkancom szczebla administracji panstwowej, co eksponuje art. 164 ust. 1
Konstytucji RP, wskazujac na gming jako podstawowa jednostke w co najmniej dwustopniowe;j
strukturze samorzadu terytorialnego. Potwierdza to orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry stwierdzit:

Gmina powinna by¢ wspolnota mieszkancoéw im najblizsza, ustawodawca nie moze powotywac jednostek
samorzadu terytorialnego (w konstytucyjnym rozumieniu) obejmujacych mieszkancéw jeszcze mniejszych
obszaréw. Powstate w wyniku dalszego podziatu jednostki nie beda juz jednostkami podziatu zasadniczego, a

zamieszkujacy je mieszkancy nie bedg tworzy¢ wspdlnot samorzagdowych w rozumieniu Konstytucji'®.

Jednoczes$nie cale terytorium panstwa powinno by¢ podzielone na gminy, nawet jezeli

nie jest ono na pewnym obszarze zamieszkale przez jego obywateli'3®.

Gminy wyposazone s3 w konstytucyjng gwarancj¢ samodzielno$ci, o czym przesadza
art. 165 Konstytucji RP. Oznacza to, Ze jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania
publiczne, uczestniczg — w zakresie okreslonym przez ustawodawce — w sprawowaniu wtadzy
panstwowej w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci'?’.
Przejawia si¢ ona migdzy innymi w sferze kompetencyjnej (chociazby wyodrgbniony zakres
dziatania, swoiste formy jego realizacji), organizacyjnej (jak na przyklad wyodrebniona
struktura organizacyjna), majatkowej (migdzy innymi wilasno§¢ komunalna), finansowej
(chociazby wlasne dochody i budzet) i prawnej (przyktadowo osobowos¢ prawna, legitymacja

)38, W tym kontek$cie nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na art. 165 ust. 1

procesowa
Konstytucji, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawng, w
zwigzku z czym przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Wprowadzenie do
ustroju panstwa tej normy oznacza, ze prawa majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego

nie s3 wlasno$ciga prywatng w rozumieniu art. 20 Konstytucji RP, a ich spoleczno-

133 P, Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, s. 538-539.

134 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 476—
477.

135 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 roku, sygn. akt Kp 3/05, OTK-A 2005/11/131.

136 P, Czarny, Konstytucyjna koncepcja gminy i jej realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, w: P. Sarnecki
(red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 89.

137 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 roku, sygn. akt K 1/96, OTK 1996/5/38.

138 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 888; L. Garlicki, M. Zubik
(red.), Konstytucja.. ., op. cit., t. 1, s. 478—479.
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gospodarczym przeznaczeniem nie jest realizacja indywidualnych interesow wlasciciela

(jednostki samorzadu terytorialnego)'3°.

Samodzielno$¢ gminy wyraza si¢ réwniez w niezaleznosci od pozostatych szczebli
samorzadu terytorialnego, cho¢ zagadnienie to nie jest wprost regulowane w ustawie
zasadniczej. Pomimo pewnej hierarchicznosci jednostek rozumianej w ten sposob, ze kazda
gmina moze leze¢ tylko na obszarze jednego powiatu i jednego wojewodztwa, a jednostki
wyzszego stopnia terytorialnie sktadajg si¢ z jednostek nizszego stopnia, nalezy stwierdzié, ze
jednostki samorzadu terytorialnego sa od siebie odrgbne i niezalezne. Wynikaja z tego
konsekwencje prawne w zakresie relacji nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadowymi.
Jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny, samorzady:
nie zostaty wyposazone w uprawnienia nadrz¢dne i nadzorcze wobec gminy — jako jednostki samorzadu szczebla
podstawowego. Powiat i wojewddztwo stanowia wspdlnoty innego rodzaju, wystepujace na wigkszym obszarze.
W szczegdlnosci powiat jako jednostka ,,ponadgminna” nie ma zadnej nadrzednosci nad gming. Pojgcia

,»ponadgminny” i ,regionalny” rozdzielaja jedynie plaszczyzny dziatania gminy, powiatu i samorzadu

wojewodztwa, nie maja one znaczenia dla okreslenia wtadczych relacji [jednostek samorzadu terytorialnego]

wobec siebie'*0.

Zasada samodzielnosci nie moze by¢ jednak absolutyzowana w oderwaniu od innych
zasad ustrojowych, zwlaszcza od przewidzianej w art. 3 Konstytucji RP zasady jednolito$ci
panstwa. Sklania to do konkluzji, Ze mimo zasady samodzielno$ci gminy Rzeczpospolita
Polska nie moze by¢ traktowana jako federacja gmin'#!, a wykonywane przez nie zadania, w
tym te z zakresu gospodarki komunalnej, nie powinny by¢ przeciwstawiane zadaniom

administracji rzadowe;.

Istnienie organdéw gminy jest niekwestionowane, poniewaz jednostki samorzadu
terytorialnego jako osoby prawne dzialaja za posrednictwem upowaznionych organow.
Zgodnie z zasadami demokracji posredniej ustrojodawca przewidziat zatem w art. 169
Konstytucji RP dwie obligatoryjne kategorie organéw gminy — stanowigce i wykonawcze.
Gmina moze wykonywaé swoje zadania jedynie za posrednictwem tych organow, co nie
wyklucza istnienia innych organow o charakterze pomocniczym lub doradczym!4?. Ten

zasadniczy podzial ma zapewnia¢ jednostkom samorzadu terytorialnego stabilizacje

139 P, Tuleja (red.), Konstytucja. .., op. cit., s. 502.

140 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. akt Kp 2/13, OTK-A 2015/5/65.

141 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 roku, sygn. akt K 24/02, OTK-A 2003/2/11.

142 1, Niznik-Dobosz, Ustrojowe i materialnoprawne ujecie wspélnoty samorzqgdowej, ,,Casus” 2009, nr 54, s. 9;
L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 3.

47



strukturalng, co bylo wyraznie postulowane na etapie prac przygotowawczych Komisji

Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w latach 90. XX wieku!*.

Organy stanowigce gminy, bedace z natury organami kolegialnymi, odpowiedzialne sa
w polskim systemie prawnym za dziatania zwigzane ze stanowieniem i kontrolg przez
decydowanie o regufach generalnych i indywidualnych!#*. Nie mogg one jednak podejmowaé
czynno$ci wykonawczych, ktore wchodzilyby w kompetencje drugiej kategorii organdéw
gminy, naruszajgc konstytucyjng zasade podziatu zadan tych jednostek samorzgdowych!®.
Rownoczesnie ustrojodawca nie wyroznit liczby ani nazw organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego, pozostawiajac t¢ kwesti¢ do rozstrzygnigcia na poziomie
ustawowym. Zgodnie wiec z art. 11a pkt 1) i art. 15 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym!4¢
organem stanowigcym w gminie jest rada gminy. W przypadku gdy siedziba rady znajduje si¢
w miescie polozonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazw¢ rady miejskiej. Warto dodac,
ze w obecnym stanie prawnym w pozostatych jednostkach samorzadu terytorialnego réwniez
mamy po jednym organie stanowigcym — w powiatach sg to rady powiatow (art. 8 ust. 2 pkt 1
ustawy o samorzadzie powiatowym!'*’), a w wojewddztwach sejmiki wojewddztw (art. 15 pkt

1 ustawy o samorzadzie wojewddztwal!*®).

Artykut 18 wskazanej ustawy okresla szczegdtowe kompetencje rady, do ktorych naleza
miedzy innymi sprawy z zakresu gospodarki komunalnej, takie jak tworzenie i przystgpowanie
do spolek i spotdzielni komunalnych oraz okreslanie zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatow 1 akcji przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego wyposazone sa tez w kompetencje kontrolne wzglgdem organdéw
wykonawczych, innych samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz jednostek
pomocniczych'¥, Rada gminy jako jedyny samorzgdowy organ stanowigcy nie ma co prawda
kompetencji do wyboru i odwotania organu wykonawczego, jednak uprawnienia kontrolne
realizuje przez dziatalno$¢ komisji rewizyjnej, do ktorej powotania uprawnia i obliguje ja art.
18a ustawy o samorzadzie gminnym. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu gminy i

wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium

143 Zob. wypowiedz T. Rabskiej w: ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1996, nr 28,
s. 28; M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, op. cit., t. 2, s. 937.

144 P Tuleja (red.), Konstytucja..., op. cit., s. 558.

145 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7 lutego 2023 roku, sygn. akt Il SA/Wr
828/22.

146 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1436 ze zm.
147 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1684.
148 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1535.
149 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 853.
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wojtowi, burmistrzowi albo prezydentowi miasta, a takze wykonuje inne zadania zlecone przez

rad¢ gminy w zakresie kontroli.

Organy wykonawcze charakteryzujg si¢ jeszcze wicksza swobodg ich ksztattowania na
poziomie ustawowym niz organy stanowiagce. Konstytucja nie okresla ich nazw, liczby, a nawet
zasad wyboru'*®, Zgodnie z art. 11a pkt 2 i art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
jednoosobowym organem wykonawczym w gminie jest wojt, burmistrz albo prezydent miasta.
Co do zasady organem wykonawczym w gminie jest wigc wojt. Burmistrz jest natomiast
organem wykonawczym w gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie potozonym
na terytorium tej gminy, a prezydent miasta — organem wykonawczym w gminie bedacej
miastem o liczbie mieszkancow powyzej 100 tysiecy lub miastem, w ktorym do dnia wejscia
w zycie omawianej ustawy prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym. W
pozostatych jednostkach samorzadu terytorialnego organy wykonawcze majg inny, kolegialny
charakter. W powiatach funkcje t¢ petni zarzad powiatu, na czele ktorego stoi starosta powiatu
(art. 26 ustawy o samorzadzie powiatowym), podczas gdy w wojewodztwach organem
wykonawczym jest zarzad wojewodztwa z marszatkiem wojewddztwa na czele (art. 31 ustawy

o samorzadzie wojewddztwa).

Kompetencje organu wykonawczego gminy okresla art. 30 ustawy o samorzadzie
gminnym. Nalezg do nich mi¢dzy innymi zadania z zakresu gospodarki komunalnej (takie jak
gospodarowanie mieniem komunalnym). W realizacji tych zadan wojt, burmistrz i prezydent
miasta podlegaja wytacznie radzie gminy lub miasta. Organ wykonawczy kieruje tez biezacymi

sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz.

Wewngetrzny ustrdj gminy jest ksztattowany przez nig sama, a $cislej rzecz ujmujac —
przez jej organ stanowigcy, ktory ma duza swobode regulacyjng w tym zakresie!®!. Statut
gminy, ktéry ksztaltuje t¢ materi¢, okre$la miedzy innymi strukture organizacyjna
poszczegolnych jednostek gminy, jej organizacj¢ wewngtrzng i tryb pracy, liczbe cztonkow
pomocniczych gminy oraz ksztatt kadry urzedniczej. Moze takze precyzowal zasady
realizowania gospodarki komunalnej przez organy gminy. W doktrynie wyr6znia si¢ przy tym

pojecie samodzielnosci statutowej gminy, zgodnie z ktorym statut gminy moze normowac

130p_Tuleja (red.), Konstytucja..., op. cit., s. 558.
151 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2005 roku, sygn. akt OSK 1122/04, OwSS
2006/1/9.
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wszystkie zagadnienia ustrojowe gminy nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byl

sprzeczny z jej przepisami'>2,

4. Gmina jako podmiot gospodarki komunalnej

W wymiarze podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego jako podmioty odpowiedzialne za prowadzenie polityki komunalnej
oraz odpowiadajace za wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Przymiotnik
,komunalny” pochodzi od francuskiego stowa communal, opisujacego wspolnos¢ odnoszaca
si¢ historycznie do ,,miejskosci”. ,,Komunami” nazywano bowiem organizacje mieszczan w

$redniowiecznej Europie!”?

. Gospodarka komunalna odnoszona jest jednak we wspolczesnej
polskiej praktyce do wszystkich trzech szczebli polskiego samorzadu terytorialnego, nie tylko
do samej gminy!>*. Nomenklatura ta moze budzi¢ watpliwosci, poniewaz stowo ,.komunalny”
odsyta nas do czasow, w ktérych gmina byta jedyna jednostka samorzadowa w podziale
terytorialnym kraju!>. W tym kontek$cie nalezaloby postulowaé zastgpienie pojecia

gospodarki komunalnej terminem ,,gospodarka samorzadowa”.

Nie wzbudza jednak kontrowersji, ze aktualnie to gmina dysponuje najszerszymi
kompetencjami z zakresu zaspokajania potrzeb wspdlnoty lokalnej, czyli z zakresu gospodarki
komunalnej, na co wptyw miato uchwalenie Konstytucji RP z 1997 roku. Przepisy art. 163—
172 ustawy zasadniczej tworza odrgbny rozdziat VII: Samorzqd terytorialny, co podkresla
szczegblng doniostos¢ roli samorzadu terytorialnego w ustroju Rzeczpospolitej Polskiej. We

wskazanej cze$ci uregulowano migdzy innymi domniemanie zadah samorzadu terytorialnego —

152 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 roku, sygn. akt [l OSK 2072/13, LEX
nr 1559512; M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., op. cit., s. 941.

153 Narodowe Centrum Kultury, Odpady komunalne, https://www.nck.pl/projekty-kulturalne/projekty/ojczysty-
dodaj-do-ulubionych/ciekawostki-jezykowe/ODPADY KOMUNALNE.ajax (dostep: 20.01.2024).

154 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 1.

155 Jak zauwazajg C. Banasinski i K. Jaroszynski, ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o zmianie niektorych ustaw
okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa
wielokrotnie stowo ,,gminny” lub ,.komunalny” zastgpuje wyrazem ,,samorzadowy”, kiedy dane poje¢cie ma si¢
odnosi¢ do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiana taka nastapita w: ustawie z dnia 31 stycznia
1980 roku o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska, ustawie z dnia 17 maja 1989 roku Prawo geodezyjne i
kartograficzne, ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej,
ustawie z dnia 21 listopada 1996 roku o muzeach, ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomosciami, a takze ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu 0s6b niepelnosprawnych).
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art. 163 Konstytucji stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez ustawe zasadniczg lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych, co
wywiera wplyw réwniez na sfer¢ gospodarki komunalnej. Domniemanie to jednocze$nie
konkretyzuje wyrazong w preambule Konstytucji RP zasad¢ pomocniczosci oraz jest wyrazem
konstytucyjnej zasady wspomnianej juz samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego

(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)!'%.

Jednocze$nie ustrojodawca podkresla zasadnicze znaczenie gminy w systemie
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 163 ust. 3 Konstytucji RP to wlasnie gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepis ten nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze jezeli okreslone zadanie nalezy
przypisac na podstawie wyraznej regulacji ustawowej lub zgodnie z art. 163 ustawy zasadnicze;j
samorzadowi terytorialnemu, trzeba domniemywaé, ze podmiotem wiasciwym do jego
wykonywania, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, s3 gminy. Nalezy przy tym jednak uwzglednic,
ze wskazana zasada nie tworzy dowolno$ci kreowania zadan publicznych i przypisywania ich
gminom, lecz jedynie rozwigzuje spér kompetencyjny wobec wyraznie uregulowanych przez
ustawodawce zadan, aczkolwiek bez jasno wskazanego podmiotu, ktory jest wladny (oraz

zobowigzany) do ich realizacji'>’.

W kontekscie gospodarki komunalnej trzeba jeszcze wskazac, ze zasada ustanowiona w
art. 163 ust. 3 Konstytucji RP zostata ostabiona w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
w relacji gmina—wojewodztwo. Wplyw na to mialy konstytucyjne zasady pomocniczosci i
decentralizacji. Wynika to z faktu, Ze zar6wno gminie, jak i powiatowi nalezy nada¢ charakter
lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego, podczas gdy wojewodztwo jest jednostka

regionalng!>®

. W tym konteks$cie Trybunal Konstytucyjny uznat, Ze domniemanie z art. 163 ust.
3 ustawy zasadniczej odnosi si¢ jedynie do kompetencji gminy co do wykonywania zadan o
charakterze lokalnym, a zadania regionalne, ktoére nie zostaly jednoznacznie przypisane

konkretnemu szczeblowi samorzadu terytorialnego, powinny by¢ mimo wszystko wykonywane

156 H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego o domniemanie zadav gminy w obrebie samorzqdu
terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce zadan samorzqdu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 70.
157 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2008 roku, sygn. akt IV SA/Po
146/08.

158 D. Kuznicka-Blaszkowska, Zadania wlasne i zlecone samorzqdu gminnego wobec regulacji
konstytucyjnoprawnych, ,,Finanse Komunalne” 2022, nr 3, s. 11; por. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 oraz art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2025 roku poz. 1535.
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przez wojewo0dztwo, a nie gmine!>’

. Pokazuje to, ze ustawodawca uformowal model samorzadu
terytorialnego w ten sposob, ze powiat ma raczej odcigza¢ gming w wykonywaniu niektorych
spraw lokalnych, a samorzad wojewodztwa zastgpowaé gminy w wykonywaniu zadan
regionalnych. Swiadczy o tym roéwniez to, ze zadania powiatu s3 okreslane i wyliczane w
ustawie w sposob zamknigty, natomiast zadania wojewddztwa zostalty wyrazone w formie
katalogu otwartego. Jak trafnie wskazuje Trybunat Konstytucyjny w przywolanym wyroku:
,,Plynie stad zasada selektywnego przypisywania zadan lokalnych ponadgminnych — powiatom

i generalnego przypisywania zadan regionalnych — wojewddztwu!%,

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze gmina oraz wojewodztwo sa faworyzowane wzglgdem
powiatu w zakresie mozliwos$ci prowadzenia gospodarki komunalnej poza sfera uzytecznosci
publicznej. Zgodnie z art. 10 ust. 1-5 ustawy o gospodarce komunalnej w okreslonych ustawa
wypadkach gmina oraz wojewodztwo moga tworzy¢ spotki prawa handlowego lub
przystgpowacé do takich spotek w celu wykonywania zadan niemieszczacych si¢ w sferze
uzytecznosci publicznej, na zasadach gwarantujacych zachowanie uczciwej 1 wolnej
konkurencji oraz przestrzeganie zasad rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci.
Ustawodawca nie przyznat podobnego uprawnienia powiatowi, cho¢ nie zostato to w Zzaden

sposob uzasadnione i de facto nie ma ku temu zadnych przestanek.

Zakres gospodarki komunalnej w aspekcie podmiotowym jest jednak zdecydowanie
szerszy. Wyrdznia si¢ w tym kontek$cie takze inne jednostki organizacyjne wykonujace
zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Dzieli si¢ je na
podmioty: samoistne (oprocz jednostek samorzadu terytorialnego sa to na przyktad
stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazki jednostek samorzadu
terytorialnego), zalezne (przede wszystkim spotki handlowe z udzialem jednostek samorzadu
terytorialnego, ale réwniez spoldzielnie z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego czy
fundacje, ktérych fundatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego) oraz autonomiczne
(osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowos$ci prawnej,
ktérym dana jednostka samorzadowa powierzyta w drodze umowy wykonywanie zadan z

zakresu gospodarki komunalnej)!©!.

159 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego..., sygn. akt Kp 2/13.
160 Ihidem.
161 1 Kieres, Gospodarka komunalna — pojecie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa

Administracyjnego, t. 8B: Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, Legalis, art. 1; M. Szydlo, Ustawa o
gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 1.
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W doktrynie polemizuje si¢ na temat przewazajacego znaczenia podmiotowego
gospodarki komunalnej. Autorzy pogladu moéwiacego, iz analizowane pojecie ma przede
wszystkim znaczenie podmiotowe!$2, uwazaja, ze aspekt ten odegral decydujacg role podczas
normatywnego definiowania poj¢cia gospodarki komunalne;j. Inni twierdza z kolei, ze bardzo
mocny nacisk zostal potozony tez na kryterium przedmiotowe, poniewaz ustawodawca
przesadzil, na czym w sensie przedmiotowym polega gospodarka komunalna, czyli co jest jej
zasadniczym celem. Trafny wydaje si¢ poglad kompromisowy, zgodnie z ktoérym termin
,»gospodarka komunalna” zbudowano na zasadzie sprzg¢zenia aspektu podmiotowego oraz
przedmiotowego!®, w zwigzku z czym nie ma potrzeby ograniczania sie do pogladu jedynie

podmiotowego lub wylacznie przedmiotowego.

Podmioty wykonujace zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej maja odgornie okreslone zasady i1 formy gospodarki komunalnej, ktore
ustawodawca przyjat w celu stworzenia ogélnych uniwersalnych ram jej prowadzenia.
Jednostki samorzadu terytorialnego moga wigc — zgodnie z art. 2 i 3 ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej — prowadzi¢ gospodarke komunalng zwtaszcza w formie samorzadowego zaktadu
budzetowego lub spotki prawa handlowego albo powierza¢ wykonywanie tych zadan w drodze
umowy cywilnoprawnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym niemajacym osobowos$ci prawnej. Szczegdtowo nad tym zagadnieniem autor

pochyli si¢ w dalszej czgsci pracy.

5. Whnioski

We wspotczesnej Polsce samorzad terytorialny odgrywa zasadnicza role w zaspokajaniu
potrzeb wspolnot lokalnych. W doktrynie wyrdznia si¢ liczne funkcje, ktore jednostki
samorzadu terytorialnego petnia w systemie ustrojowym panstwa. Naleza do nich trzy
metafunkcje — adaptacyjna, regulacyjna i innowacyjna — ktére wzajemne si¢ dopetniajg oraz
warunkujg przetrwanie i rozw6j samorzadu, pozwalajac na formowanie zycia spoteczno$ci

lokalnych. W kontekscie gospodarki komunalnej kluczowa jest funkcja decentralizacyjna

162 Tak miedzy innymi K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S.
Plazek w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2006, s. 159.
163 Tak miedzy innymi M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.
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samorzadu terytorialnego, ktéra zapewnia S$wiadczenie ustug publicznych na zasadzie

pomocniczosci przez jednostki samorzadowe znajdujace si¢ systemowo najblizej obywateli.

Wspolnota mieszkancdéw, bedaca podmiotem samorzadu terytorialnego, zorganizowana
jest w systemie trdjszczeblowym. Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego maja wtasng
osobowo$¢ publicznoprawng i cywilnoprawna, co oznacza, ze s3 zarowno podmiotami wladzy
publicznej, jak i uczestnikami obrotu prawnego. Samorzady sg samodzielne migdzy innymi w
wymiarze majatkowym 1 organizacyjnym — przyshuguje im prawo wlasnosci i inne prawa
majatkowe, maja samodzielng struktur¢ oraz moga nabywac prawa i zaciagga¢ zobowigzania.
W zwigzku z tym moga réwniez uczestniczy¢ w obrocie gospodarczym, cho¢ w sposob

ograniczony ustawami.

Zasadnicza role w konteks$cie wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej
odgrywa gmina — podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, zrzeszajaca wspolnote
lokalng. Ustrdj gminy opiera si¢ na rozdziale funkcji stanowigcych i wykonawczych,
niezaleznych od organéw samorzadowych wyzszego szczebla. W systemie samorzadu
terytorialnego to wlasnie na gminie spoczywa glowny cigzar dostarczania mieszkancom
podstawowych ustug publicznych, mieszczacych si¢ w granicach lokalnych spraw uzytecznosci
publicznej. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze gmina wykonuje takze wszystkie zadania samorzadu

terytorialnego, ktore nie zostaly zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Rozdzial III. Dopuszczalne formy prowadzenia gospodarki komunalnej

przez gming

1. Uwagi wprowadzajace

Jak podkre$lono w poprzednim rozdziale, gmina jest podstawowa jednostka wykonujaca
zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Organy gminy moga podja¢ decyzje o
samodzielnym wykonywaniu tych zadan, ale mogg réwniez powota¢ w tym celu jednostki w
ramach wiasnej struktury albo podmioty odrgbne od siebie. O formach prowadzenia gospodarki
komunalnej wspomina art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, przewidujacy, ze gospodarka
komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego, szczegdlnie w
formach samorzadowego zakladu budzetowego lub spotek handlowych (nazywanych btednie

,»,Sspotkami prawa handlowego™).

Stworzony przez ustawodawce katalog otwarty form organizacyjno-prawnych
prowadzenia gospodarki komunalnej (charakter ten potwierdza mi¢dzy innymi orzecznictwo
Sadu Najwyzszego'®*) nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz zawiera on wyliczenie jedynie
przyktadowe, a wrecz wybiorcze. Glownym celem ustawy o gospodarce komunalnej,
wynikajacym z jej art. 1, jest natomiast okreslenie zasad i form gospodarki komunalnej
jednostek samorzadowych. Realizacja tego celu powinno by¢ wigc precyzyjne wskazanie, z
jakich form prawnych moga korzysta¢ samorzady, wykonujac zadania z zakresu gospodarki
komunalnej. Ustawodawca zdecydowat si¢ za§ na wymienienie dwoch form, z ktorych spotki
handlowe sg powszechnie wykorzystywane, a samorzagdowe zaktady budzetowe nie odgrywaja

obecnie tak znaczacej roli w gospodarce komunalne;.

W tym kontekscie oraz zgodnie z zasadg legalizmu nalezatoby postulowaé stworzenie
zamknigtego katalogu dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Do katalogu takich form nalezaloby zaliczy¢ przynajmniej:
spotki handlowe, samorzadowe zaklady budzetowe, jednostki budzetowe oraz zwigzki i
porozumienia komunalne, a w niektorych przypadkach réwniez inne, takie jak: spétdzielnie
socjalne, stowarzyszenia z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, fundacje, ktorych

jednostka samorzadu terytorialnego jest fundatorem, spoétdzielnie, instytucje kultury i

164 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 lipca 2011 roku, sygn. akt V CZ 49/11, LEX nr 898283.
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samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej. Jednocze$nie nalezatoby podjaé szersza
dyskusje na temat rezygnacji z niektorych form, takich jak aktualnie bedacy formg gospodarki
parabudzetowej samorzadowy zaklad budzetowy, stanowigcy forme archaiczng czy form

wykorzystywanych rzadko, takich jak stowarzyszenia czy fundacje.

2. Spotka handlowa jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming

Po dokonaniu transformacji ustrojowej atrakcyjng dla jednostek samorzadu terytorialnego
forma prowadzenia gospodarki komunalnej okazaty si¢ spotki handlowe, bedace swoista
hybryda podmiotu prywatnoprawnego i publicznoprawnego. Z jednej bowiem strony stosuje
si¢ wobec nich przepisy kodeksu spotek handlowych, a sama spétka komunalna jest forma
gospodarki w petni pozabudzetowe;j!%. Z drugiej natomiast ich jedynym lub wigkszo$ciowym
wspolnikiem jest podmiot publiczny, a co za tym idzie obowigzuje je takze zestaw przepisoOw
szczeg6lnych charakterystycznych dla jednostek sfery publicznej (mi¢dzy innymi konieczno$¢

ustanowienia rady nadzorczej, specyficzne zasady zbywania udziatow lub akcji)!®6.

Z danych Gtownego Urzedu Statystycznego!®” wynika, ze liczba wszystkich spotek

handlowych z udzialem (réwniez mniejszo$ciowym) jednostek samorzadu terytorialnego na

165 M. Ofiarska, Procedura tworzenia samorzgdowych zaktadéw budzetowych — ograniczenia podmiotowe i
przedmiotowe, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, nr 4(1), s. 221.

166 A, Malarewicz-Jakuboéw, P. Brzozowski, Skuteczno$¢ nadzoru nad wykorzystaniem majqtku spétek
komunalnych w Polsce, ,,Studia Turidica” 2022, t. 95, s. 320.

167 Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej — 2003 r., Warszawa
2004; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej — 2004 r.,
Warszawa 2005; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej — 2005
r., Warszawa 2006; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej —
2006 r., Warszawa 2007; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki
narodowej w 2007 r., Warszawa 2008; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow
gospodarki narodowej w 2008 r., Warszawa 2009; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup
podmiotow gospodarki narodowej w 2009 r., Warszawa 2010; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne
grup podmiotow gospodarki narodowej w 2010 r., Warszawa 2011; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany
strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w 2011 r., Warszawa 2012; Glowny Urzad Statystyczny,
Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w 2012 r., Warszawa 2013; Gléwny Urzad
Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2013 r., Warszawa
2014; Gloéwny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze
REGON, 2014 r., Warszawa 2015; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki
narodowej w rejestrze REGON, 2015 r., Warszawa 2016; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup
podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2016 r., Warszawa 2017; Gtowny Urzad Statystyczny,
Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2017 rok, Warszawa 2018;
Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON,
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przestrzeni lat ro$nie — na koniec 2002 roku (pierwszy raport) osiggneta 2521 podmiotéw, a na
koniec 2024 roku bylo to 3278 spotek. Tendencje wykorzystania tej formy prowadzenia

gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wykres 1.

Liczba spotek handlowych z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce
3500

3279 3278
3000 ¢ 3145 3159 3211 131813212

2994 3033 3069 3083 313

1806 2895

2500 72719

2621 2630 2648 266
2501 2580 2603
2000
1500

1000

500

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

=@= Liczba spotek handlowych z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Wykres 1. Liczba spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach

2002-2023

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego.

Na podstawie zaprezentowanych statystyk nalezy wiec stwierdzi¢, ze spotki handlowe
z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego sa czgsto wykorzystywane w celu
wykonywania zadan samorzadow. Nieznaczny spadek ich liczby, odnotowany w 2018 roku,
wynika z tego, ze ustawodawca uchylil przepis pozwalajacy jednostkom samorzadu

terytorialnego na tworzenie i przystgpowanie do spoétek osobowych — komandytowych i

2018 rok, Warszawa 2019; Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki
narodowej w rejestrze REGON, 2019 r., Warszawa 2020; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup
podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2020 r., Warszawa 2021; Gtowny Urzad Statystyczny,
Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2021 r., Warszawa 2022;
Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON,
2022 r., Warszawa 2023; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki
narodowej w rejestrze REGON, 2023 r., Warszawa 2024; Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup
podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2024 r., Warszawa 2025.

57



komandytowo-akcyjnych, o czym bedzie mowa dalej. Wedtug stanu na 31 grudnia 2024 roku
samorzady sa udzialowcami 3278 spolek handlowych, z ktorych wigkszos¢, bo 2613 spotek
(okoto 80%), to spotki jednoosobowe. Wynika to z faktu, ze jednostki samorzadu terytorialnego
sa co do zasady zobowigzane do wykonywania zadan wlasnych wylacznie na swoim

terytorium.

Nalezy przy tym odnotowaé, ze aktualnie wigkszo$¢ spotek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego stanowig spotki z ograniczona odpowiedzialno$cig (2997 spotek —
okoto 91%), nastgpne sa spotki akcyjne (236 spotek — okoto 7%), spotki komandytowe (38
spotek — okolo 1%), spotki jawne (5 spolek) i spotki komandytowo-akcyjne (2 spotki).
Struktura ta nie odbiega znaczaco od struktury wszystkich spotek handlowych funkcjonujacych
na obszarze Polski —ogotem spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig to okoto 85% wszystkich
spotek handlowych. Zasadnicze znaczenie w tym kontek$cie ma jednak art. 9 ust. 1 ustawy o
gospodarce komunalnej, ktory w brzmieniu przyjetym pierwotnie do 2009 roku, a takze
obowigzujacym od 2018 roku do chwili obecnej stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego
(pierwotnie — gminy) mogg tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spotki
akcyjne oraz mogg przystgpowac do takich spotek. Powoduje to, ze procent samorzadowych
spotek kapitatowych jest zdecydowanie wyzszy niz odsetek spolek kapitalowych ogdtem.
Spotki komunalne s3 tworzone do$¢ proporcjonalnie na terenie catego kraju; czgsciej w
miejscowosciach wigkszych, w ktorych ushugi publiczne sg bardziej rozwinigte. Liczba spotek
jest przy tym blizej powigzana z liczbg mieszkancow zamieszkujacych dane terytorium niz z

jego rozwojem gospodarczym 68,

Ustawodawca niestety nie skonstruowat definicji legalnej spotki komunalnej, w
zwigzku z czym stata si¢ ona przedmiotem dyskusji w literaturze. Ustawa o gospodarce
komunalnej w art. 2 1 10 ust. 1-6 postuguje si¢ pojeciem spotki prawa handlowego, co w
pespektywie semantycznej nalezy oceni¢ negatywnie. Prawidlowo ustawodawca powinien

bowiem trzymac¢ si¢ terminologii wynikajacej z art. 1 kodeksu spotek handlowych, ktory

168 Srednia liczba spotek handlowych na jedna spotke komunalng w Polsce wynosi (stan na koniec 2024 roku) 214,
w tym: wojewodztwo dolnoslaskie — 187, kujawsko-pomorskie — 131, lubelskie — 126, lubuskie — 111, todzkie —
196, matopolskie — 258, mazowieckie —540, opolskie — 95, podkarpackie — 117, podlaskie — 138, pomorskie — 182,
$laskie — 202, $wigtokrzyskie — 105, warminsko-mazurskie — 64, wielkopolskie — 208, zachodniopomorskie — 123.
Z kolei $rednia liczba mieszkancoéw na jedng spotke komunalng w Polsce to (stan na koniec 2024 roku) 11,4
tysigca, w tym: dolnos$laskie — 9,1 tysiaca, kujawsko-pomorskie — 11,3 tysigca, lubelskie — 12,7 tysigca, lubuskie
— 8,6 tysigca, odzkie — 15,3 tysigca, matopolskie — 14,3 tysigca, mazowieckie — 12,6 tysiaca, opolskie — 9,9 tysiaca,
podkarpackie — 11,9 tysigca, podlaskie — 13,2 tysigca, pomorskie — 10,3 tysigca, slaskie — 13,1 tysiaca,
$wigtokrzyskie — 12,7 tysigca, warminsko-mazurskie — 7,4 tysigca, wielkopolskie — 10,9 tysiaca,
zachodniopomorskie — 8,8 tysigca.
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stanowi, iz zbiorczo rézne rodzaje spotek nazywamy ,,spotkami handlowymi”. Jak juz
wspomniano, w aktualnym brzmieniu art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej jednostki
samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spoiki z 0.0. lub akcyjne, a takze przystgpowac do
takich spolek. Nalezy jednak wskaza¢, ze od 2009 do 2018 roku obowigzywal ust. 2 tego
przepisu, ktory przewidywal, ze samorzady mogg roéwniez tworzy¢ spotki komandytowe lub
spotki komandytowo-akcyjne, o ktorych mowa w art. 14 ustawy o partnerstwie publiczno-

prywatnym!®,

Spor wsrdd przedstawicieli doktryny budzi jednak przede wszystkim zagadnienie
dotyczace liczby koniecznych udziatéw lub akcji, ktoére powinna posiada¢ gmina w spolce
handlowej, aby mozna bylo ja zaklasyfikowa¢ do grona ,,gminnych oséb prawnych”
(,,gminnych spdtek komunalnych”). Rozwazania na temat tej kwestii nalezatoby rozpocza¢ od
przywotania tresci art. 203 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym Najwyzsza Izba Kontroli
moze kontrolowa¢ dzialalno$¢ organdow samorzadu terytorialnego, komunalnych o0s6b
prawnych 1 innych komunalnych jednostek organizacyjnych pod katem legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci. Przepis ten nalezy oceni¢ w odniesieniu pojeciowym jako
niespojny z ustawa o gospodarce komunalnej oraz samorzagdowymi ustawami ustrojowymi.
Racjonalne byloby bowiem przyjecie, ze na poje¢cie komunalnej osoby prawnej skladajg si¢
przede wszystkim (cho¢ nie tylko) takie terminy jak ,,gminna osoba prawna”, , powiatowa
osoba prawna” i ,,wojewodzka osoba prawna”. W przypadku szczebla powiatowego i
wojewodzkiego ustawodawca zdecydowat si¢ doprecyzowa¢ w art. 46 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym oraz art. 47 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ze
powiatowymi/wojewodzkimi osobami prawnymi, poza powiatem/wojewddztwem, s3
samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym ustawy przyznaja wprost taki status, oraz te
osoby prawne, ktore moga by¢ tworzone na podstawie odrgbnych ustaw wylacznie przez
powiat/wojewodztwo. Tymczasem ustawa o samorzadzie gminnym podobnej definicji nie

zawiera, cho¢ w art. 43 tego aktu prawnego wspomniano o istnieniu gminnych oséb prawnych.

W wypadku powiatowych 1 wojewddzkich oséb prawnych przesadzono wigc wyraznie
— cho¢ celowo$¢ takiego rozwigzania mozna podawa¢ w watpliwos¢ — ze tylko jednostki
utworzone wyltacznie (bez udzialu innych podmiotéw) przez powiat/wojewddztwo mogg mieé
przedmiotowy status. Niewprowadzenie przez ustawodawce podobnego rozwigzania w

stosunku do gminnych oséb prawnych zrodzilo istotny spor wsrod przedstawicieli doktryny

169 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym, tekst jedn. Dz.U. z 2023 roku poz.
1637.
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prawa. Mozliwe sg zasadniczo cztery stanowiska w tej sprawie. Aby spotk¢ handlowa mozna
byto nazwaé gminng osobg prawng, gmina powinna:
1. posiada¢ co najmniej jeden udziat lub akcje w spotce handlowej!”?;
2. posiada¢ decydujacy wplyw (na przykilad wigkszo§¢ udzialdéw lub akcji, prawo
powotywania wiekszosci cztonkdw zarzadu) na spotke handlowg™!"!;
3. posiada¢ takg liczbe udziatow lub akcji w spotce handlowej, ktora pozwala na
decydowanie o najwazniejszych sprawach spotki (mig¢dzy innymi zmianie umowy lub
statutu spotki)!’2;

4. posiada¢ wszystkie udziaty lub akcje w spotce handlowej!”>.

Zachowywanie status quo jest w tej perspektywie wysoce niepozadane, w zwigzku z
czym nalezatoby postulowac¢ de lege ferenda, aby ustawodawca — raczej w ramach wigkszej
reformy — pochylil si¢ nad tym zagadnieniem i rozstrzygnat wskazana kwestic w celu
zwigkszenia pewnos$ci prawa. Na podstawie obowigzujacych przepisow nie da si¢ bowiem
jednoznacznie wskaza¢, ktdre z zaprezentowanych stanowisk jest prawidtowe, aczkolwiek
wydaje si¢, ze na przestrzeni lat wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny sktonita si¢ ku stanowisku

czwartemu, zgodnie z ktérym za gminng osob¢ prawng mozna uznaé jedynie taka spotke

170 Tak miedzy innymi W. Gonet, Spétki komunalne, Warszawa 2007, s. 27-28; K. Byjoch, K. Klimek, Spétka
komunalna. Aspekty prawne, ekonomiczne i spoleczne, Torun 2015, s. 43-45.

7L A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 73-74; T. Rabska, Zakaz
dzialalnosci gospodarczej, ,,Wspolnota” 1993, nr 21, s. 2—4; A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 135; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2020, LEX; A. Wierzbica, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2021, s. 296-297; J. Jagoda,
Prawne aspekty zarzgdzania mieniem samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2025, s. 14-24.

172 Tak miedzy innymi S. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna,
Krakow 1998, s. 124-127; P. Zaborniak, Zakres podmiotowy uchwat w sprawach cen i optat za ustugi komunalne
oraz za korzystanie z obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 2003, nr 2, s. 97; R. Pacud, Recenzja: Wojciech Gonet ,,Spotki komunalne”, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2008, nr 7-8(17-18), s. 165.

173 Tak miedzy innymi C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i
przepisy towarzyszqce, Warszawa 1997, s. 52 i nast.; T. Dybowski, Mienie komunalne, w: A. Piekara, Z.
Niewiadomski, Samorzqd Terytorialny. Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1998, s. 268; M. Stahl,
Ekspertyza w sprawie podmiotow podlegajqcych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, w: Najwyzsza Izba Kontroli,
Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli poswigcone sytuacji prawnej podmiotow podlegajgcych
kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2002, s. 19; A. Modras, Status spotki komunalnej w swietle przepisow
prawa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 61; A. Deloff-Biatek, G. Wyszogrodzki,
Powierzenie zadania o udzielenie zamowienia publicznego w kontekscie relacji miedzy jednostkq samorzqdu
terytorialnego a spotkq komunalng, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 4, s. 50-51; K. Jaroszynski, R. Hauser, Z.
Niewiadomski, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewodztwa, Warszawa 2011, s. 141; J. Dominowska, R. Hauser, Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 460—446; K. Bandarzewski, Mienie komunalne, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa
o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2013, s. 650-651; C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce...,
op. cit., art. 9.
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handlowa, w ktorej gmina ma 100% udziatéw. Zbiezne stanowisko zajal rowniez Sad
Najwyzszy, migdzy innymi w uchwale 7 s¢dziow z 1997 roku, w ktorej uznat, iz ,,spotka prawa
handlowego jest komunalng osoba prawng tylko wowczas, gdy akcje (udziaty) naleza w 100%

do gminy”!"

—to poglad analogiczny do przyje¢tego w uchwale Sadu Najwyzszego z 1992 roku
odnos$nie do pojecia spotki z 0.0. jako niepanstwowej osoby prawnej, w ktorej udzialowcami
obok przedsigbiorstw panstwowych sg takze osoby fizyczne. W zblizonym tonie wypowiadaty

5

sie rowniez sady administracyjne!”>. Podobna interpretacja zostala wyrazona tez w

orzecznictwie, ktore analizowato zagadnienie panstwowych 0sob prawnych!7°,

Nawet przyjmujac takie, przewazajace rozumienie gminnych osob prawnych, nadal nie
jest jasne, czy do takich 0s6b mozna zaliczy¢ tez spotki handlowe, w ktorych cato§¢ udziatow
przystuguje kilku gminom albo gminie i innej gminnej osobie prawnej. Za taka koncepcja
opowiada si¢ migdzy innymi Kazimierz Bandarzewski, natomiast przeciwnego zdania sa
Cezary Banasinski i Krzysztof Jaroszynski, ktorzy twierdza, ze aby spotka handlowa, w ktorej
udziaty ma kilka gmin, mogta si¢ sta¢ gminng osobg prawng, gminy te musiatyby najpierw

utworzy¢ zwigzek miedzygminny, ktory objatby w przedmiotowej spotce catos¢ udziatow!””.

Nalezy jednak odnotowaé, ze spora cze¢$¢ doktryny prezentuje podglad odmienny,
zgodnie z ktorym za komunalne (gminne) osoby prawne oprdocz spédtek jednoosobowych nalezy
uzna¢ rowniez spotki handlowe, wobec ktorych gmina jest podmiotem dominujacym,
wywierajacym decydujacy wptyw na ich dzialalno$¢. Poglad ten trzeba jednak odrzucié,
szczegllnie jezeli przez ,,decydujacy wplyw” rozumiemy zwykla wickszo$¢ glosow na
zgromadzeniu wspolnikow lub walnym zgromadzeniu. Nie sposob tymczasem nie dostrzec —
co podkreslaja przedstawiciele doktryny opowiadajacy si¢ za takim, mniejszo$ciowym,
pogladem na definicj¢ gminnej osoby prawnej, ze w wielu ustawach do podmiotow publicznych
zalicza si¢ spotki, w odniesieniu do ktorych jednostka samorzadu terytorialnego ma decydujacy

wplyw w rozumieniu zbieznym lub zblizonym do wyrazonego w art. 4 pkt 3—4 ustawy o

174 Uchwata Sadu Najwyzszego 7 sedziow z dnia 14 marca 1995 roku, sygn. akt III CZP 6/95, OSNC 1995/5/72;
por. Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1992 roku, sygn. akt III CZP 140/91, OSNC 1992/6/109;
Uchwata Sadu Najwyzszego 7 s¢dziow z dnia 25 marca 1997 roku, sygn. akt III CZP 126/96, OSNC 1997/8/97.
175 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2006 roku, sygn. akt Il OSK 439/06, INSAiWSA
2007/2/51; Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 3 wrze$nia 2024 roku, sygn.
akt Il SA/Bd 32/24, LEX nr 3783155.

176 Tak miedzy innymi uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1991 roku, sygn. akt I[1l CZP 140/91, OSNC
1992/6/109.

177 K. Bandarzewski, Mienie komunalne, op. cit., s. 650-651; C. Banasifiski, K. Jaroszyfski, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 9.
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ochronie konkurencji i konsumentow!’®. Nalezy tu wymieni¢ chocby art. 4 pkt 3 ustawy Prawo
zamOwien publicznych!” w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 4 lit. ¢) tak zwanej dyrektywy klasycznej'3,
ktéry do zamawiajacych publicznych zalicza migdzy innymi osoby prawne utworzone w
szczegblnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacych charakteru
przemystowego ani handlowego, jezeli jednostki sektora finanséw publicznych (na przyktad

gminy), pojedynczo lub wspoélnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

a) finansuja je w ponad 50% lub

b) posiadaja ponad potowe udziatow albo akcji, lub

¢) sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

d) maja prawo do powolywania ponad potowy skladu organu nadzorczego lub

zarzadzajacego.

Podobnie art. 4 pkt 4-5 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j'®!

wskazuja, ze
obowigzane do udost¢pniania informacji publicznej sa wtadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne, zwlaszcza:
pkt 4) podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu
terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne
albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;
pkt 5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonuja
zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktorych
Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo

zawodowego maja pozycj¢ dominujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji

1 konsumentow.

Réwniez w art. 2 ust. 1 pkt 3—4 ustawy o przejrzystosci stosunkéw finansowych

pomiedzy organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci

2

finansowe]j niektorych przedsiebiorcow!®? okre§lono, ze przez przedsiebiorce publicznego

178 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz.
1714.

179 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zamowien publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1320 ze
zm.

130 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie zamowien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE, Dz.U. UE L z 2023 roku Nr 2495.

181 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2011 roku o dostepie do informacji publicznej, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902.
182 Ustawa z dnia 22 wrze$nia 2006 roku o przejrzystosci stosunkow finansowych pomiedzy organami publicznymi
a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych przedsigbiorcow, tekst jedn. Dz.U. z
2021 r. poz. 2205.
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nalezy rozumie¢ kazdy podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na sposob
dziatania oraz form¢ organizacyjno-prawng, szczegélnie spotke handlowa, spoétdzielnie,
przedsigbiorstwo panstwowe, towarzystwo ubezpieczen wzajemnych oraz bank panstwowy, na
ktorego dziatalno§¢ organ publiczny wywiera decydujacy wplyw, niezaleznie od wpltywu

wywieranego na niego przez inne podmioty.

De lege ferenda nalezatoby wiec postulowaé probe uporzadkowania omawianych
przepiséw (cho¢ w zakresie prawa zamdwien publicznych wigzaca jest tu tak zwana dyrektywa
klasyczna). W zakresie ustawy o samorzadzie gminnym trzeba by blizej przyjrze¢ si¢ koncepcji
prezentowanej miedzy innymi przez Stawomira Dudzika, w ktorej gminng osobg prawna jest
taka spotka handlowa, ktorg z gming taczy stosunek ,.kwalifikowanej dominacji”, pozwalajacy
gminie decydowa¢ o najwazniejszych sprawach spoiki, takich jak zmiana umowy (statutu)
spotki, rozwigzanie spolki czy zbycie przedsigbiorstwa. Oznacza to, ze w przypadku spotek z
0.0., zgodnie z art. 246 § 1 kodeksu spolek handlowych, musialaby to by¢ co do zasady
wigkszo$¢ dwoch trzecich gloséw na zgromadzeniu wspdlnikow, a w wypadku spodtek
akcyjnych, zgodnie z art. 415 § 1 kodeksu spotek handlowych, wigkszo$¢ trzech czwartych

glos6w na walnym zgromadzeniu.

Zaleta przyjecia przez ustawodawce takiej koncepcji byloby uniknigcie pewnego
rodzaju fikcji, w ktorej spotka handlowa nalezaca do dwoch gmin lub spotka handlowa z niemal
pelnym (na przyktad 99-procentowym) udziatem gminy nie ma statusu gminnej osoby prawne;j.
Taka sytuacja moze bowiem prowadzi¢ do obchodzenia prawa, chociazby w zakresie
mozliwo$ci kontroli tych podmiotow przez Najwyzsza Izbe Kontroli (art. 203 ust. 2 Konstytucji
RP), kwalifikacji tych podmiotow jako ,,podmiotéw wewngtrznych” w rozumieniu prawa Unii
Europejskiej czy mozliwo$ci wykorzystywania mienia komunalnego gminy przez radnych (art.

24f ust. 2-5 ustawy o samorzgdzie gminnym w zw. z art. 383 § 1 pkt 5 kodeksu wyborczego'®?).

Natomiast wada takiego rozwigzania bylaby konieczno$¢ indywidualnego badania
statusu kazdej spotki handlowej z udziatem gminy. Jak zwracaja bowiem uwage Banasinski 1
Jaroszynski, w przypadku spotek handlowych z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
bardzo czgsto zdarza sig¢, ze jednostki te zastrzegaja szczegdlne uprawnienia wspolnikow, ktore

11184

moga wplywac¢ na istnienie stosunku kwalifikowanej dominacji'®*. Mozna zatem wyobrazi¢

sobie sytuacje, w ktorej jedna spotka z 0.0. z 99-procentowym udziatem danej gminy nie

183 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 365 ze zm.
184 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 9.
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mialaby statusu gminnej osoby prawnej z uwagi na zastrzezenie dla wspolnika
mniejszosciowego szczegolnych uprawnien (na przyklad prawa weta przy zmianie umowy
spotki), a druga spotka z 0.0. z 67-procentowym udzialem tej samej gminy taki status moglaby

posiadac.

3. Samorzadowy zaklad budzetowy jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej

przez gmineg

Obecnie samorzadowe zaklady budzetowe odgrywaja ograniczona role¢ w wykonywaniu
gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. W 2009 roku — to jest przed
wejsciem w zycie ustawy o finansach publicznych!®, istotnie ograniczajgcej funkcjonowanie
samorzadowych zaktadow budzetowych — w Polsce istniato 1571 takich jednostek. Na koniec
2010 roku liczba ta gwaltownie spadta — do 782, po czym ustabilizowata si¢ i wynosita 779
takich podmiotdéw na koniec 2015 roku. Od 1 stycznia 2017 roku, w zwigzku z uchyleniem art.
69 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 roku o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach
pracownikow!#, zniesiono obowigzek sporzadzania wykazu jednostek organizacyjnych, w tym
samorzadowych zaktadow budzetowych w jednostkach samorzadu terytorialnego!®’.
Tendencj¢ wykorzystania tej formy prowadzenia gospodarki komunalnej przez jednostki

samorzadu terytorialnego przedstawia wykres 2.

185 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240) w wickszos$ci
weszta w zycie 1 stycznia 2010 roku zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241).

186 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 roku o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikow, tekst jedn.

Dz.U. 22025 r. poz. 1478 ze zm.
187 M. Ofiarska, Procedura..., op. cit., s. 222-223; Z. Dolewka, Efektywnosé form organizacyjnych w realizacji

zadan publicznych w samorzgdzie terytorialnym, ,,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2017, nr 11, s. 62; eadem,
Zarzgdzanie w jednostkach organizacyjnych gminy, ,,Studia Ekonomiczne” 2013, nr 168, s. 45—46.

64



Liczba samorzadowych zaktadow budzetowych w Polsce
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Wykres 2. Liczba samorzadowych zaktadow budzetowych w Polsce w latach 2007-2015

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Z. Dolewka, Efektywnosé form organizacyjnych w
realizacji zadan publicznych w samorzgdzie terytorialnym, ,,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie” 2017, nr

11,s. 62.

Na gruncie art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych!®® w zw. z art. 7 ustawy o
gospodarce komunalnej nalezy stwierdzi¢, ze samorzadowy zaktad budzetowy jest tworzony
przez jednostke samorzadu terytorialnego w celu odptatnego wykonywania mieszczacych sig¢
w sferze uzyteczno$ci publicznej zadan witasnych tej jednostki. Zgodnie z orzecznictwem
Naczelnego Sadu Administracyjnego tworzenie 1 wykorzystywanie samorzadowych zaktadow
budzetowych uzasadnione jest gltownie w tych dziedzinach, w ktérych przychody z
prowadzonej dziatalnosci pokrywaja w duzym stopniu koszty tejze dzialalno$ci, choc
réwnoczesnie nie moga by¢ one — ze wzgledow spolecznych — maksymalizowane i muszg by¢
uzupehiane dotacjami z budzetu. Muszg to by¢ przy tym wytacznie dziedziny o charakterze

uzyteczno$ci publicznej'®.

188 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm.
139 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 grudnia 2010 roku, sygn. akt I GSK 1091/09, LEX nr

1125246.
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Samorzadowe zaklady budzetowe pobieraja wigc oplaty od $wiadczonych ustug, a
osiggane w ten sposob przychody trafiajg do jego budzetu'® (finansowanie netto) —
przeciwienstwie do jednostek budzetowych, ktore odprowadzaja swoje przychody do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego (finansowanie brutto). Jest to réwniez inna forma
finansowania niz w przypadku spotek handlowych, poniewaz zgodnie z art. 15 ust. 7 ustawy o
finansach publicznych ustalana na koniec okresu sprawozdawczego nadwyzka s$rodkow
obrotowych trafia do jednostki samorzadowej, chyba ze organ stanowiacy tej jednostki
postanowi inaczej. Istota samorzadowych zaktadow budzetowych jest dodatkowo mozliwos¢
dotowania ich budzetow przez jednostki samorzadu terytorialnego, przy czym zgodnie z art. 15
ust. 6 ustawy o finansach publicznych dotacje te (z wytaczeniem dotacji celowych) nie moga

przekraczaé 50% kosztéw jego dziatalnosci.

W przeciwienstwie do spotek handlowych samorzadowe zaklady budzetowe nie sa
jednak odrebnymi podmiotami prawa. Pelng odpowiedzialno$¢ za ich zobowigzania ponosza
zatem tworzgce je jednostki samorzadu terytorialnego!®!. Co za tym idzie — samorzadowe
zaklady budzetowe sa jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi wiasnej zdolnosci
prawnej, w zwigzku z czym dzialaja w ramach osobowosci prawnej macierzystej jednostki
samorzadu terytorialnego i to w jej imieniu, i na jej rzecz prowadzg gospodarke komunalng!®?,
Potwierdza to obszerne orzecznictwo sgdow administracyjnych!®3. Czes$¢ doktryny klasyfikuje
je tymczasem jako rdéznego rodzaju jednostki samoistne (odrgbne od oséb prawnych i tak
zwanych ulomnych o0s6b prawnych)!®*. W praktyce oznacza to, ze samodzielno$é

samorzadowych zaktadéw budzetowych jest niewielka, jesli nie iluzoryczna!®>.

Negatywnie nalezy przy tym oceni¢ rozdrobnienie regulacji dotyczacej prowadzenia
gospodarki komunalnej przez samorzadowe zakltady budzetowe. Materia ustawy o gospodarce

komunalnej de facto nie wprowadza nowej tresci normatywnej, z wyjatkiem doprecyzowania

190 E. Lotko, Art. 15. Gospodarka finansowa samorzqdowych zaktadéw budzetowych, w: M. Salachna, M.
Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2024, LEX.

191 C. Banasiniski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.

192 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 6.

193 Tak migdzy innymi Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2010 roku, sygn. akt
IT OSK 1878/09, LEX nr 628905; Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 pazdziernika 2015
roku, sygn. akt I FPS 4/15, ONSAiWSA 2016/1/3; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca
2016 roku, sygn. akt I GSK 457/15, LEX nr 2142298.

194 7. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 75; P. Zaborniak, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 grudnia
2010 vr., I GSK 1091/09, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 4, s. 83—87; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System Prawa Administracyjnego, op. cit., t. 8b, s. 103.

195 M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6; M. Kalisiak, W. Paluch, Dziatalno$¢ gospodarcza gminy i
powiatu, Zielona Goéra 2000, s. 125.
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w art. 7, ze samorzagdowe zaklady budzetowe moga wykonywaé jedynie zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej. Ustrojowy charakter wobec samorzagdowych zaktadéw budzetowych

ma ustawa o finansach publicznych!%¢.

Pomimo znaczacego zmniejszenia si¢ liczby istniejacych samorzadowych zaktadow
budzetowych ich liczba obecnie pozostaje stabilna. Intencja ustawodawcy wobec tych
podmiotdéw nie jest jednak jasna. Z jednej strony mamy do czynienia z ich wyrdéznieniem w art.
2 ustawy o gospodarce komunalnej przez ich zestawienie ze spétkami handlowymi. Wskazana
ustawa zawiera tez odrgbny rozdzial 2, dotyczacy wlasnie samorzadowych zaktadow
budzetowych. Z drugiej za$ strony rozdzial ten zawiera glownie odeslania do ustawy o
finansach publicznych, co obniza jego rangg. Ponadto w art. 22 i 23 ustawy o gospodarce
komunalnej przewidziano utatwienia co do przeksztalcenia samorzadowego zaktadu
budzetowego w spotke handlowa, ktéora wydaje si¢ preferowana forma odptatnego
wykonywania ustug o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Przeksztalcenie samorzagdowego
zaktadu budzetowego w spotke handlowa moze by¢ podyktowane migdzy innymi wzrostem
sprawnosci i sprawczosci podmiotu. Zauwaza si¢ ponadto, ze samorzadowe zaktady budzetowe
cechuja si¢ stabszg od spotek handlowych organizacja i efektywno$cia §wiadczenia ustug, gdyz
z uwagi na konieczno$¢ oddawania samorzadom nadwyzki $rodkéw obrotowych ich
zainteresowanie osigganiem jak najwyzszych wynikodw finansowych jest ograniczone.
Dodatkowo motywacja takiego przeksztalcenia moze by¢ cheé przeniesienia cz¢s$ci dlugu do
tych podmiotow, co pozwoli unikngé powigkszenia dhugu oraz deficytu samej jednostki

samorzgdowej'?’.

W  zwigzku z niewielka skala wykorzystywania samorzadowych zaktadow
budzetowych ($rednio jeden taki zaklad na cztery jednostki samorzadu terytorialnego)
nalezaloby rozpocza¢ dyskusje o zasadnos$ci utrzymywania tej formy w systemie prawa.
Wydaje si¢ bowiem, ze pewng cze$¢ zadan wlasnych, ktore aktualnie wykonuja jednostki
samorzadu terytorialnego za posrednictwem samorzadowego zakladu budzetowego, moglyby
wykonywac jednostki budzetowe (na przykiad pomoc spoteczna, cmentarze, zielen gminna), a
pozostate moglyby zosta¢ powierzone spétkom handlowym (chociazby zaopatrzenie w wode i
energig, transport zbiorowy), ktérych popularno$¢ wsrod samorzadow stale rosnie. W doktrynie
spotyka sie jednak zdania przeciwne, mowigce o tym, ze oprocz zasadno$ci istnienia

samorzadowych zaktadow budzetowych nalezatoby powotaé jeszcze jedng forme¢ posrednia

196 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.
Y7 M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6; Z. Dolewka, Zarzqdzanie..., op. cit., s. 47.
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pomiegdzy tym zakladem a spotka handlowa. Zgodnie z tym stanowiskiem taka forma powinna
si¢ opiera¢ na systemie ekonomiczno-finansowym dostosowanym do specyfiki warunkow
prowadzenia dziatalnosci o charakterze stricte uzytecznosci publicznej. Forma ta bylaby
zblizona do projektu komunalnego przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, ktory byt

rozwazany w 1993 roku!®®,

4. Jednostka budzetowa jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej przez gmine

Jednostki budzetowe sg powszechnie wykorzystywana formg wykonywania zadan publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Tworza najwigkszg i najbardziej r6znorodng grupg
jednostek sektora finansow publicznych, przeznaczong do realizacji roznych zadan, w zwigzku
z czym ich prawnofinansowy rezim bywa niezwykle roznorodny'*’. Inspirujac si¢ klasyfikacja
Cezarego Kosikowskiego, jednostki budzetowe nalezy podzieli¢ na trzy grupy: (1) tworzace
aparat wykonawczy organow witadzy (w przypadku samorzadow sa to na przyklad urzedy
gminy), (2) podlegle organom witadzy (jak chociazby Zztobki, osrodki kultury, jednostki

o$wiatowe, straze miejskie) i (3) tworzace aparat sgdowniczo-kontrolny?%,

Mimo ze jednostki budzetowe co do zasady sa wykorzystywane przez kazda jednostke
samorzadu terytorialnego, nie sa one wyszczegdlnione w art. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, cho¢ stanowig dozwolong form¢ wykonywania zadan z tego zakresu.
Przedstawiciele doktryny uzasadniajg to tym, iz jednostka budzetowa to podstawowa forma
organizacyjna wykonywania ogoétu zadan publicznych, a w wypadku gospodarki komunalnej
ustawodawca przyznaje samorzagdowi prawo wyboru rowniez innych form, szczegoélnie spotki
handlowej i samorzadowego zaktadu budzetowego?®!. Poglad ten nie wydaje si¢ jednak w petni
przekonujacy, poniewaz nieujecie wprost w ustawie o gospodarce komunalnej jednostek
budzetowych moze sugerowac, ze nie sg one preferowang formg wykonywania zadan z zakresu
gospodarki komunalnej, podczas gdy jest wregcz odwrotnie. Ponadto jest to pewnego rodzaju

niekonsekwencja, gdyz zar6wno samorzadowe zaklady budzetowe, jak i jednostki budzetowe

198 7. Dolewka, Efektywnosé..., op. cit., s. 69.

199 B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2015, nr 34, s. 74; K. Kopyscianska, Art. 11 Pojecie, statut i plan finansowy jednostki budzetowej, w: Z. Ofiarski
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX/el. 2021, LEX.

200 C, Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 38.

W01 B, Lotko, Art. 15, op. cit., LEX.
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regulowane sg ustawg o finansach publicznych, a takze musza dziata¢ w sferze uzytecznos$ci
publicznej. Pomimo to w katalogu przewidzianym w art. 2 ustawy o gospodarce komunalne;j
jednostki budzetowe nie zostaly uwzglednione. Ujecie w ustawie o gospodarce komunalnej
jednostek budzetowych bytoby tez wskazane w celu objecia ich wprost zakazem dziatania poza
sferg uzytecznosci publicznej, tak jak sformutowano to w przypadku samorzadowych zaktadow

budzetowych?®2,

Na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych nalezy stwierdzi¢, ze
funkcjonujaca w sferze samorzadowej jednostka budzetowa jest niemajaca osobowosci prawne;j
jednostka organizacyjna, ktora pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu tworzacej ja
jednostki samorzadu terytorialnego oraz odprowadza ewentualne dochody na rachunek tego
budzetu (finansowanie brutto). W efekcie jednostka budzetowa jest catkowicie niezalezna od
osigganych przez siebie dochodow, a jednoczesnie catkowicie zalezna od budzetu podmiotu,
ktory ja tworzy. Wielkos¢ wydatkow jednostki budzetowej nie jest wigc zwigzana z kwota
osiggnietych przez nig dochodow, ktorymi jednostka zreszta nie dysponuje®®. Jednostka
budzetowa funkcjonuje w obrocie jako statio municipi jednostki samorzadu terytorialnego i
korzysta z jej osobowos$ci prawnej mimo organizacyjnego, majatkowego i finansowego

wyodrebnienia?%*

. W przeszto$ci w ramach jednostek budzetowych mozna byto dodatkowo
tworzy¢ $rodki specjalne (do 2005 roku), gospodarstwa pomocnicze (2010) i rachunki
dochodéw (do 2010), ktére ostatecznie zostaty przez ustawodawce zastgpione rachunkiem

dochoddw?®.

W zwigzku z tym jednostki budzetowe sa odpowiedzialne przede wszystkim za
realizacj¢ niegospodarczych zadan publicznych, ktérych wykonanie musi nastgpowac
niezaleznie od tego, czy jednostka samorzadu terytorialnego osiggnie w efekcie jakikolwiek
przychod. W praktyce, w przeciwienstwie do samorzagdowego zaktadu budzetowego, jednostka
budzetowa wykonuje zwykle zadania publiczne nieodptatnie, prowadzac dziatalnos¢

najczesciej obstugowa lub administracyjng i realizujac funkcje redystrybucyjng finansow

202 Tak rowniez C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 21 7.

203 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 czerwca 2016 roku, sygn. akt I FSK 1653/14, LEX nr
2082172.

204 A, Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 2; Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 4 grudnia
2013 roku, sygn. akt II CKS 83/13, LEX nr 1403869; Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 6 lipca 2005 roku, sygn. akt VI SA/Wa 2083/04.

205 M. Maciejuk, Ewolucja form organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzqd
terytorialny, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 332, s. 67.
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publicznych?%®, Zaréwno jednostka budzetowa, jak i samorzadowy zaklad budzetowy mogg
natomiast prowadzi¢ dzialalno$¢ jedynie w sferze uzytecznosci publicznej. Nalezy nadmieni¢
réwniez, ze zasady funkcjonowania jednostek budzetowych, podobnie jak samorzadowych

zakladow budzetowych, czesto sg regulowane w ustawach szczegdlnych??’,

5. Inne formy prowadzenia gospodarki komunalnej przez gmin¢ wymienione w ustawie o

samorzadzie gminnym

Niektore zadania z zakresu gospodarki komunalnej moga by¢ wykonywane przez gminy tez w
innych formach, niewymienionych w ustawie o gospodarce komunalnej i ustawie o finansach
publicznych. Jak juz wspomniano, niesformulowanie jednoznacznego katalogu form
organizacyjno-prawnych, w ktorych samorzady moga realizowa¢ zadania z zakresu gospodarki
komunalnej, nie sprzyja pewnosci stosowania prawa. Nieprzekonujace wydaje si¢ przy tym
stanowisko, ze status quo umozliwia wigksza elastyczno§¢ w wyborze formy prowadzenia

takiej dziatalno$ci przez gming?°®,

Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje formy organizacyjno-prawne, ktére moze
tworzy¢ gmina. Sg to spotdzielnie (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ) oraz stowarzyszenia (art. 84). Nie
jest jednak jasne, czy podmioty te moga realizowa¢ zadania z zakresu gospodarki komunalne;.
Ustawa o samorzadzie gminnym nie wskazuje przy tym, w jakim celu gmina moze tworzy¢
spoldzielnie lub przystepowac do spotdzielni juz istniejacych. Zgodnie z art. 1 ustawy Prawo

® spotdzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby oséb, o

spotdzielcze?®
zmiennym sktadzie osobowym i zmiennym funduszu udziatlowym, ktére w interesie swoich

cztonkoéw prowadzi wspdlng dziatalno$¢ gospodarcza, a moze prowadzi¢ rowniez dzialalno$¢

206 7. Dolewka, Efektywnosé..., op. cit., s. 60; B. Mrozowska-Nieradko, Nadzor wiascicielski i kontrola w spétkach
komunalnych, Wroctaw 2019, s. 27; M. Bilinski, Podmioty gospodarki komunalnej, w: M. Bilinski, W. Gonet, H.
Wolska, Gospodarka komunalna. Problematyka realizacji zadan publicznych, Warszawa 2020, s. 63; K.
Kopyscianska, Art. 11..., op. cit., LEX; M. Ratajczak, Jednostka budzetowa..., op. cit., s. 104—105.

207 Tak migdzy innymi: Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz.
889; Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1283 ze zm.; Ustawa
z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie os$wiaty, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 750 ze zm.; Ustawa z dnia 23
lipca 2003 roku o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1292 ze zm.; Ustawa
z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 95; Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku
Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.; Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 roku o
cmentarzach i chowaniu zmartych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 576.

208 por. L. Kieres, Gospodarka komunalna..., op. cit., art. 2.

209 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 roku Prawo spoldzielcze, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 593 ze zm.
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spoteczng i o§wiatowo-kulturalng na rzecz swoich czlonkéw i ich srodowiska. W przypadku
gmin tworzenie lub przystgpienie do spdtdzielni moze mie¢ miejsce jedynie w sferze

1210

uzytecznosci publicznej='’. Wydaje si¢ wigc zasadne przyjecie, ze gmina moze wykonywac

zadania z zakresu gospodarki komunalnej w formie spotdzielni.

Stowarzyszenia z udziatem gminy (w przeciwienstwie do powiatow i wojewodztw, w
stosunku do ktorych ustawy ustrojowe nie precyzuja celu tworzenia stowarzyszen) powinny
natomiast co do zasady by¢ tworzone, zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych interesow, a nie
realizowania zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Nalezaloby zatem stwierdzi¢, ze gmina
co do zasady nie powinna wykorzystywa¢ stowarzyszen do realizacji zadan z zakresu
gospodarki komunalnej, chyba Ze zezwala na to przepis szczeg6lny, jak na przyklad art. 5
ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych?!! w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3a
ustawy o samorzadzie gminnym, ktdry stanowi, ze niegospodarcza dziatalnos¢
telekomunikacyjna (zadanie wlasne gminy) moze by¢ prowadzona przez jednostke samorzadu

terytorialnego takze w formie stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego.

W doktrynie prezentowane jest jednak réwniez stanowisko, zgodnie z ktorym
nalezatoby si¢ opowiedzie¢ za dopuszczalno$ciag wykonywania tez innych zadan z zakresu
gospodarki komunalnej przez gming w formie stowarzyszenia. Uprawnienie to wywodzone jest
z regulacji konstytucyjnej, zgodnie z ktéra gmina jest jedyna jednostka samorzadu
terytorialnego wymieniong w ustawie zasadniczej. Gminie przyznano ponadto domniemanie
wlasciwosci wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych dla innych jednostek
samorzadowych. Taka pozycja ustrojowa tej jednostki samorzadu terytorialnego miataby
przemawiac za uznaniem, ze nieracjonalne bytoby przyznanie mozliwo$ci wykonywania zadan
publicznych w formie stowarzyszenia przez powiaty i wojewddztwa, z pominigciem gminy?!2.
Stanowisko to, cho¢ trzeba uznaé je za racjonalne, wydaje si¢ jednak niezgodne z zasada
legalizmu?!3. Skoro bowiem ustawodawca wyraznie ograniczyl w art. 84 ust. 1 ustawy o

samorzadzie gminnym cele stowarzyszen z udziatem gminy (w przeciwienstwie do art. 75

210 M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 2; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie. .., 2020, op. cit.,
art. 18.

21 Ustawa z dnia 7 maja 2010 roku o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, tekst jedn. Dz.U. z
2025 r. poz. 311 ze zm.

212 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 2.

213 Tak rowniez W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory uméw i regulaminéw, Warszawa
2010, LexisNexis, art. 2.
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ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 8b ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ktore nie
okreslaja celu stowarzyszen z udzialem powiatu i wojewddztwa), w $lad za domniemaniem
racjonalno$ci ustawodawcy nalezaloby w tym przypadku przyja¢ zrdznicowang sytuacje

prawng gmin oraz powiatow i wojewodztw.

W doktrynie mozna spotkac si¢ takze ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym samorzadowe
ustawy ustrojowe regulujace mozliwos¢ tworzenia poszczegélnych form organizacyjno-
prawnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (na przyktad tworzenie spotdzielni oraz
stowarzyszen przez gminy, powiaty i wojewddztwa) okreslaja jedynie kwesti¢ wlasciwosci
organow uprawnionych do powotania tych form, natomiast nie zawieraja norm o charakterze
materialno-prawnym, ktore okreslatyby dozwolone zadania i1 cele ich dziatalnosci.
Argumentacja ta nie znajduje jednak potwierdzenia w zadnym przepisie prawa i moze by¢ co

najwyzej rezultatem wyktadni systemowej i celowosciowej?!4,

Nalezy tez wspomnie¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym w art. 84a wprowadza
mozliwo$¢ przystepowania przez gminy do migdzynarodowych zrzeszen (organizacji,
zwigzkow, stowarzyszen) spotecznosci lokalnych i regionalnych na zasadach okreslonych w
odrebnych przepisach. Zgodnie z art. 3 ustawy o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spoleczno$ci lokalnych i regionalnych?!
przystapienie do tego rodzaju zrzeszenia nie moze si¢ jednak taczy¢ z przekazaniem na jego
rzecz lub na rzecz ktoregokolwiek ze zrzeszonych w nim cztonkéw wykonywania zadan
publicznych jednostki samorzadu terytorialnego. Regulacja ta jest problematyczna szczeg6lnie
dla tak zwanych miast podzielonych, ktére w przesztosci stanowity cato$¢, lecz po zmianach
politycznych znalazly si¢ w granicach roznych panstw. Wspdlne wykonywanie dziatalnosci
komunalnej z zakresu na przyktad wodociggdéw, kanalizacji czy zaopatrywania w energi¢

mogtoby by¢ tymczasem w ich wypadku uzasadnione ekonomicznie i wydajno$ciowo?!6.

214 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 2; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 2.

215 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. z 2000 r. Nr 91, poz. 1009 ze zm.

216 Szerzej zob. P. Brzozowski, Legal Instruments for the Collaboration of Divided Cities with Polish Constituents
in Municipal Services Management, ,,Border Crossing” 2022, nr 12(2), s. 97-106.
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6. Inne formy prowadzenia gospodarki komunalnej przez gmin¢ niewymienione w

ustawie o0 samorzadzie gminnym

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym — w przeciwienstwie do ustawy o samorzadzie
powiatowym i samorzadzie wojewddztwa — nie wspominajg natomiast o0 mozliwos$ci zatozenia
przez gming fundacji. W zwigzku z tym powstaje wigc pytanie, czy gmina w ogdle ma taka
mozliwo$¢. Przede wszystkim nalezy w tym konteks$cie zwrdci¢ uwagg, ze zgodnie z art. 45
ustawy o finansach publicznych $rodkow publicznych nie mozna wykorzystywaé do
utworzenia fundacji na podstawie ustawy o fundacjach?!’. Przepis ten nie wyklucza jednak
tworzenia fundacji a priori. Po pierwsze, definicje srodkow publicznych z art. 5 ust. 1 ustawy
nalezy odr6zni¢ od definicji majatku publicznego. Przedmiotowy zakaz nie wyklucza bowiem
przeznaczania przez jednostki samorzadu terytorialnego na przyktad nieruchomosci na cele
utworzenia fundacji?!® — dopuszcza to art. 13 ust. 2 w zw. z art. 59 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami?!’®. Po drugie, dozwolone jest tworzenie przez jednostke samorzadu
terytorialnego fundacji ze $rodkow publicznych na podstawie ustaw innych niz ustawa o
fundacjach??°,

W przepisach prawa nie istnieje przy tym materialnoprawna podstawa tworzenia
fundacji przez gminy. W doktrynie incydentalnie prezentowane jest stanowisko odmienne,
zgodnie z ktorym uprawnienie gminy do na przyktad przekazania majatku publicznego na rzecz
fundacji wynika juz z samej uchwaty o powotaniu fundacji??!. Cze$ciej jednak uprawnienie to
wywodzone jest z regulacji konstytucyjnej, podobnie jak w przypadku wymienionych
wczesniej stowarzyszen. Argumentacja ta dotyczy szczegoélnej roli gmin w strukturze
samorzadu terytorialnego w Polsce, co miatoby uzasadnia¢ nieracjonalno$¢ przyznania

uprawnienia do tworzenia fundacji jedynie powiatom i wojewodztwom, z pominigciem

217 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 166.

218 M. Ofiarska, Art. 45. Zakaz tworzenia fundacji ze Srodkéw publicznych, w: Z. Ofiarski (red.), Ustawa o
finansach..., op. cit., art. 45; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15
pazdziernika 2009 roku, sygn. akt III SA/Wr 368/09, LEX nr 572890.

219 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze
zm.

220 Tak miedzy innymi: Ustawa z dnia 5 stycznia 1995 roku o fundacji — Zaktad Narodowy imienia Ossolifiskich,
tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1881; Ustawa z dnia 20 lutego 1997 roku o fundacji — Centrum Badania Opinii
Spotecznej, Dz.U. z 1997 r. Nr 30, poz. 163 ze zm.; Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 roku o fundacji — Zaktady
Koérnickie, tekst jedn. Dz.U. z 2020 1. poz. 1705.

221 Tak na przyktad W. Czerwinski, Czy gmina moze zatozyé fundacje?, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11/143,
s. 67.
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jednostki podstawowej, jakg jest gmina®*2. Stanowisko to nalezatoby — podobnie jak w
przypadku stowarzyszen — odrzuci¢??}, a w konsekwencji uzna¢, iz zgodnie z zasadg legalizmu
gmina moze tworzy¢ fundacje w celu wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej
wylacznie w sytuacji, kiedy przepis szczegdlny przyznaje jej takie uprawnienie. Przyktadu
takiej sytuacji ponownie dostarcza art. 5 ustawy o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyjnych
w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3a ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, Ze niegospodarcza
dziatalnos$¢ telekomunikacyjna (zadanie wlasne gminy) moze by¢ prowadzona przez jednostke
samorzadu terytorialnego rowniez w formie fundacji, ktérej fundatorem jest jednostka

samorzadu terytorialnego.

Podobne do tego stanowisko nalezatoby zaja¢ wobec innych wymienionych w art. 5
ustawy o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyjnych form organizacyjno-prawnych, to jest
porozumien i zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz porozumien komunalnych.
W tym kontek$cie mozna wyrdznié¢ tez ustawe o spotdzielniach socjalnych??4, ktora przewiduje
prawo ich tworzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego. Spotdzielnia socjalna prowadzi
spoleczng i zawodowa reintegracje jej cztonkow i1 pracownikow, a takze dziatalno$¢ spoteczna,
spolecznie uzyteczng i kulturalno-o§wiatowa, dzicki czemu moze realizowaé niektére zadania
wlasne gminy, przede wszystkim w zakresie wspolpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi, ale

réwniez migdzy innymi w kwestii pomocy spotecznej, wspierania rodziny i kultury.

Do wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej ustawodawca przewiduje tez
inne, samoistne formy organizacyjno-prawne. Przyktadami takich podmiotéw sa instytucje
kultury oraz samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SP ZOZ). Gminy w celu
wykonywania zadan z zakresu kultury moga tworzy¢ instytucje kultury na podstawie art. 9 ust.
1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej?*> w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 9
ustawy o samorzadzie gminnym. Nie jest przy tym wykluczone realizowanie przez instytucje
kultury innych zadan wlasnych gminy, aczkolwiek dziatalno$¢ kulturalna musi by¢ dla
instytucji kultury podstawowym celem statutowym. Na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy o

dziatalno$ci leczniczej?*® w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym gminy majg
) p Yy 4 g ym gminy maj

222 C, Banasinski, K. Jaroszyniski, Ustawa o gospodarce. .., op. cit., art. 2; M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op.
cit., art. 2.

223 Tak rowniez W. Gonet, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 2.

224 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spotdzielniach socjalnych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 48.

225 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;j, tekst jedn.
Dz.U. 22024 r. poz. 87.

226 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o dziatalno$ci leczniczej, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 156.
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natomiast mozliwo$¢ tworzenia samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotne;j. Jest
to popularna forma prowadzenia dzialalnosci leczniczej, cho¢ w ostatnich latach zauwaza si¢
tendencj¢ do przeksztalcania SP ZOZ w spotki handlowe, co ma si¢ przyczynia¢ do walki z
problemem ich zadluzenia, doskonalenia zarzadzania i poprawy efektywnosci wykorzystania

posiadanych zasobow??’.

Zgodnie z art. 9 pkt 10 i 13 ustawy o finansach publicznych instytucje kultury oraz
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej zaliczane s3 do sektora finanséw
publicznych. Ich gospodarka finansowa opiera si¢ na specyficznej metodzie budzetowania
netto, to jest na ,,metodzie rozliczen wielorakich” z budzetem gminy lub — inaczej — ,,ztozonej
formie budzetowania netto”. Oznacza to, ze jednostki te, wykonujac swoje zadania w sposob
odptaty, musza rozlicza¢ si¢ zarowno z tytulu niedoboréw finansowanych dotacjami
budzetowymi, jak i po stronie przychodow i dochodéw, co powoduje, Zze s3 mocno uzaleznione

od tworzacych je podmiotow?28,

7. Podmiot wewnetrzny (in-house) jako status formy prowadzenia gospodarki

komunalnej przez gmin¢ na gruncie prawa Unii Europejskiej

Oprécz opisanych w poprzednich podrozdziatach poszczegdlnych form organizacyjno-
prawnych wykonywania przez gmin¢ zadan z zakresu gospodarki komunalnej wyr6zniamy
réwniez kategori¢ ,,podmiotu wewnetrznego”, przewidziang przez przepisy prawa unijnego.
Podmiot wewngtrzny nie jest odrgbng forma organizacyjno-prawng, lecz pewnego rodzaju

statusem, ktory dana forma moze otrzymac przy spetnieniu okreslonych warunkow.

Koncepcja podmiotu wewngtrznego jest znana w prawie Unii Europejskiej od lat 90.
XX wieku, jednak poczatkowo zostata wywiedziona nie z aktu prawnego, lecz orzecznictwa
unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci . Jej celem bylo umozliwienie niestosowania przepisow

prawa zamoéwien publicznych do zamowien udzielanych podmiotom zaleznym od

227 M. Hass-Symotiuk, Przeksztalcenie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej w spotki
kapitalowe a efektywnos¢ gospodarowania zasobami opieki zdrowotnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2013, nr 58, s. 57.

228 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 168; C. Kosikowski, Naprawa finanséw
publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 367; A. Potocki, Zaleznos¢ samorzgdowych instytucji kultury w
aspektach prawnoadministracyjnych, ,,Studia Administracyjne” 2017, nr 9, s. 177-178; E. Lotko, 4rt. 15..., op.
cit., LEX.
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zamawiajagcych (tak zwanych zamowien in-house)**®. Dyskusja na temat udzielania zamowien
publicznych podmiotom wewngetrznym rozpoczeta si¢ od wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
w znanej sprawie Teckal Srl przeciwko Comune di Viano i Azienda Gas-Acqua Consorziale
(AGAC) di Reggio Emilia**°, w ktorym orzekl, ze dyrektywe Rady 93/36/EWG?*! koordynujaca
procedury udzielania zamdéwien publicznych na dostawy (obecnie zastgpiong dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE?*, czyli tak zwang dyrektywa klasyczng) stosuje
si¢ w wypadku, w ktérym instytucja zamawiajaca, taka jak jednostka samorzadu terytorialnego,
planuje zawarcie umowy na pi$mie z podmiotem formalnie od niej odrgbnym i niezaleznym w
kwestiach decyzyjnych. 4 contrario wigc dyrektywy w sprawie zamoéwien publicznych nie
stosuje si¢ w sytuacji, gdy jednostka samorzadu terytorialnego sprawuje nad odrebnym prawnie
podmiotem pewna form¢ kontroli, podobnej do kontroli sprawowanej nad wilasnymi
jednostkami, a rownoczes$nie osoba ta wykonuje istotng cz¢s¢ swojej dziatalnosci wspolnie ze
sprawujaca nad nig taka kontrole jednostka samorzadu terytorialnego. W dalszym

orzecznictwie Trybunatu zasada ta byta wielokrotnie precyzowana i uzupetniana?*3.

Pierwotnie sformutowana przez Trybunat Sprawiedliwo$ci idea zamowien in-house
polegala zatem na realizacji zadania przez odrgbny podmiot, tak jakby zadanie to byto
wykonywane przez samg instytucje zamawiajaca lub w jej obrebie (in-house wertykalny, in-
house sensu stricto). Nastepnie Trybunal?** rozszerzyt t¢ mozliwo$¢ rowniez na wspotprace z
innymi jednostkami publicznymi i podmiotami od nich zaleznymi (in-house horyzontalny) pod
warunkiem, ze taka wspotpraca nie podwaza gtéwnego celu zasad wspolnotowych z dziedziny
zamoOwien publicznych, mianowicie: swobody przeplywu ustug oraz otwarcia na niezakldcong
konkurencje we wszystkich panstwach cztonkowskich. Ustanowienie tej wspolpracy musi by¢
przy tym okre$lone wzgledami i wymogami dazenia do celow lezacych w interesie publicznym,

a zasada rownego traktowania zainteresowanych musi by¢ gwarantowana w taki sposob, ze

229 K. Barwacz, Funkcjonowanie rad nadzorczych w spétkach komunalnych o statusie podmiotow wewnetrznych,
,,Zarzadzanie i Finanse” 2018, nr 2, s. 67—68.

230 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej z dnia 18 listopada 1999 roku, sygn. akt C-107/98, ECR
1999/11/1-8121.

21 Dyrektywa Rady 93/36/EWG z dnia 14 czerwca 1993 roku koordynujgca procedury udzielania zamowien
publicznych na dostawy, Dz.U. UE L z 1993 r. Nr 199, poz. 1 ze zm.

232 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku..., Dz.U. UE L z 2014 r.
Nr 94/65 ze zm.

233 Tak miedzy innymi Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 21 marca 2019 roku, sygn. akt
C-266/17, C-267/17; Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 18 czerwca 2020 roku, sygn.
akt C-328/19, LEX nr 3017824.

234 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 9 czerwca 2009 roku, sygn. akt C-480/06, ZOTSiS
2009/6A/1-4747.
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zadne przedsigbiorstwo prywatne nie znajduje si¢ w sytuacji uprzywilejowanej wzgledem

swoich konkurentow?3>,

Aktualnie omawiana regulacja znalazla odzwierciedlenie w dyrektywie klasycznej,
ktorej art. 12 ust. 1 stanowi, iz zamdwienie publiczne udzielone przez instytucj¢ zamawiajaca
osobie prawa prywatnego lub publicznego nie jest obj¢te zakresem stosowania przedmiotowej

dyrektywy, jezeli spetnione sg wszystkie nast¢pujace warunki:

1. instytucja zamawiajaca sprawuje nad dang osoba prawng kontrol¢ podobng do kontroli,
jaka sprawuje nad wilasnymi jednostkami (uznaje si¢, ze instytucja zamawiajaca
sprawuje nad dang osobg prawng kontrole podobnag do kontroli, jaka sprawuje nad
wlasnymi jednostkami, jezeli wywiera decydujacy wptyw zar6wno na cele strategiczne,
jak 1 istotne decyzje kontrolowanej osoby prawnej — kontrolg t¢ moze sprawowac takze
inna osoba prawna, ktéra sama jest kontrolowana w ten sposdb przez instytucje
zamawiajaca);

2. ponad 80% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach
wykonywania zadan powierzonych jej przez instytucj¢ zamawiajaca sprawujaca nad nig
kontrole lub przez inne osoby prawne kontrolowane przez te instytucje zamawiajaca;

3. w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu kapitatu prywatnego,
z wyjatkiem form udzialu kapitalu prywatnego o charakterze niekontrolujacym i
nieblokujacym, wymaganych na mocy krajowych przepiséw ustawowych, zgodnie z
traktatami, oraz niewywierajacych decydujacego wptywu na kontrolowang osobg

prawna.

Niezaleznie od wskazanej panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej moga same
ustanawia¢ dodatkowe uregulowania dotyczace zamowien in-house. Kwestia ta zostata
przesadzona przez Trybunal Sprawiedliwos$ci, ktory orzekt, ze art. 12 ust. 1 dyrektywy
klasycznej nie stoi na przeszkodzie przepisowi krajowemu, na mocy ktérego panstwo
cztonkowskie uzaleznia mozliwo$¢ udzielenia zaméwienia typu in-house od warunku, ze
umowy zawierane w ramach udzielania zamowien publicznych nie pozwalaja na zapewnienie
dobrej jakosci, dostepnosci i cigglosci swiadczonych ustug, o ile wybor konkretnego sposobu

$wiadczenia ushug, dokonany na etapie poprzedzajacym udzielenie zamowienia publicznego,

235 T. Dgbrowski, A. Specht-Schampera, Restrykcyjne podejscie do wylgczenia stosowania unijnego prawa
zamowien publicznych w szeroko rozumianych zamowieniach in-house. Glosa do wyroku TS z dnia 4 czerwca
2020 r., C-429/19, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 7, s. 61-64.
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jest zgodny z zasadami réwnego traktowania, niedyskryminacji, wzajemnego uznawania,

proporcjonalnosci i przejrzystosci®.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze na nieznaczne zaostrzenie drugiego warunku
dyrektywy klasycznej zdecydowat si¢ polski ustawodaweca, ktoéry w art. 214 ust. 1 pkt 11 ustawy
Prawo zamoéwien publicznych odno$nie do in-house wertykalnego przewiduje nastepujace,

konieczne do tagcznego spetnienia przestanki:

1. zamawiajacy sprawuje nad osoba prawng kontrolg odpowiadajaca kontroli sprawowanej
nad wlasnymi jednostkami, polegajaca na dominujacym wptywie na cele strategiczne
oraz istotne decyzje dotyczace zarzadzania sprawami tej osoby prawnej — warunek ten
jest rébwniez spetniony, gdy taka kontrole sprawuje inna osoba prawna kontrolowana
przez zamawiajacego w taki sam sposob;

2. ponad 90% dziatalno$ci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadan
powierzonych jej przez zamawiajacego sprawujacego nad nig kontrole lub przez inng
osobe prawng, nad ktdra ten zamawiajacy sprawuje kontrolg;

3. w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu kapitalu prywatnego.

Polski ustawodawca przewidziat wigc, ze ponad 90% ogoédtu dziatalnosci podmiotu
wewnetrznego (wykonawcy zamowienia) musi stanowi¢ realizowanie zadan powierzonych mu
przez zamawiajacego sprawujacego nad nim kontrole lub inne osoby prawne kontrolowane
przez tego zamawiajacego, podczas gdy dyrektywa klasyczna przewiduje ten pulap na poziomie

80% dzialalno$ci podmiotu wewnetrznego®?’.

Najwigcej watpliwosci interpretacyjnych budzi przewidziany przez dyrektywe
klasyczng i ustawe Prawo zamoéwien publicznych warunek pierwszy, dotyczacy sprawowania
przez zamawiajacego kontroli nad podmiotem wewngetrznym. Kontrola ta ma by¢ bowiem
,podobna”, a nie ,,identyczna” jak sprawowana nad wlasnymi jednostkami. Ustawodawca,
zaroOwno unijny, jak 1 krajowy, przyjmuje zatem funkcjonalne podejscie w zakresie
definiowania takiej kontroli, poniewaz nie wskazuje wprost sposobu jej sprawowania, a jedynie

efekt w postaci wywierania decydujacego wptywu na istotne decyzje podmiotu wewnetrznego.

236 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 3 pazdziernika 2019 roku, sygn. akt C-285/18,
LEX nr 2723796; M. Sieradzka, Panstwa UE mogq same regulowac zamowienia in-house. Omowienie wyroku TS
z dnia 3 pazdziernika 2019 r., C-285/18 (Irgita), LEX/el. 2019.

237 P, Brzozowski, The possibility for municipal subsidiaries to seek in-house public contracts and EU funding for
local and regional development projects, ,,Eastern European Journal of Transnational Relations” 2023, nr 1, s. 22.
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Ocena, czy dana osoba prawna (wykonawca) podlega tego rodzaju kontroli, powinna by¢

dokonana przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci konkretnego przypadku?3®.

W doktrynie mozna si¢ spotkaé ze stanowiskiem, zgodnie z ktorym w celu spelnienia
przestanki dotyczacej kontroli nad przysztym wykonawca nalezatoby wykaza¢ tacznie kilka

nastepujacych warunkow:

1. w sktad organéw decyzyjnych kontrolowanej osoby prawnej wchodza przedstawiciele
instytucji zamawiajacej;

2. instytucja zamawiajagca ma mozliwo$s¢ wywierania decydujacego wplywu na istotne
decyzje oraz cele strategiczne kontrolowanej osoby prawnej;

3. dzialania kontrolowanej osoby prawnej nie s3 sprzeczne z interesami instytucji

zamawiajacej sprawujacej kontrole.

Niewystarczajagce moze si¢ natomiast okaza¢ posiadanie przez zamawiajacego catosci
udziatow w podmiocie zaleznym, jezeli zamawiajacy ten jest ograniczony w wykonywaniu
petnego prawa glosu z przystugujacych mu udziatléw. Pomocniczo mozna tu stosowac rowniez
zalecenia wyrazone w opinii Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych na gruncie poprzedniej
ustawy Prawo zamowien publicznych?, zgodnie z ktorymi do okolicznosci ostabiajacych
kontrol¢ zamawiajagcego nad podmiotem zaleznym nalezy zaliczy¢é migdzy innymi
autonomiczne rozszerzenie dziatalno$ci spotki na nowe sektory, rozszerzenie zasiggu
terytorialnego dziatalno$ci spotki czy niemozno$¢ wykorzystania przez zamawiajgcego
posiadanych 100% udzialow na zgromadzeniu wspdlnikow (walnym zgromadzeniu),
szczeg6lnie potaczong z koniecznos$cig uzyskania zgody innego organu na podejmowanie

wszystkich lub niektorych strategicznych decyzji, w tym zmiany zarzgdu?*°.

Druga przestanka odnosi si¢ do zalezno$ci ekonomicznej podmiotu wewnetrznego od
jednostki zamawiajacej. Uniemozliwia ona pewnego rodzaju usamodzielnienie si¢ tego
podmiotu poprzez osigganie zyskdw na innym rynku, co mogloby ostabi¢ skutki kontroli

organizacyjnej, o ktérej mowa w pierwszej przestance, dotyczacej kontroli zamawiajacego nad

238 A, Soltysinska, H. Talago-Stawoj, Komentarz do dyrektywy 2014/24/UE w sprawie zamdéwier publicznych,
uchylajqcej dyrektywe 2004/18/WE, art. 12, w: A. Sottysinska, H. Talago-Stawoj, Europejskie prawo zamowien
publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, LEX/el.

239 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177 ze zm.
240 G, Mazurek, Zaméwienia in-house a regulacje PZP, ,Monitor Zaméwien Publicznych” 2016, nr 2, s. 8-12; H.
Nowicki, Zamowienia in-house na tle nowych rozwigzan normatywnych, ,,Zaméwienia Publiczne. Doradca” 2021,
nr 10, s. 6-9; A. Gawronska-Baran, Art. 214 Przestanki udzielenia zamowienia z wolnej reki, w: E. Wiktorowska
et al., Prawo zamowien publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025, art. 214.
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podmiotem wewnetrznym?*!. Ta dziatalno$¢ nie wyklucza jednak pewnej odrebnos$ci (20% na
gruncie dyrektywy klasycznej, 10% na gruncie ustawy Prawo zamdwien publicznych) tego
rodzaju wykonawcy od zamawiajacego. Istotne jest przy tym, ze mowa tu o konieczno$ci
wykonywania przez podmiot zalezny nie ,,zadan wiasnych”, a ,,zadan powierzonych” przez
zamawiajgcego, przez co nalezy rozumie¢ zadania zlecane w roznej formie przez

zamawiajgcego podmiotowi wewnetrznemu?+2,

Spehlienie tej przedmiotowej przestanki na gruncie ustawy Prawo zamodwien
publicznych oraz orzecznictwa Krajowej Izby Odwotawczej nalezy bada¢ przez obliczenie
wspomnianego procentu dziatalnosci, uwzgledniajac $redni przychdd osiagnigty przez osobe
prawng w odniesieniu do ustug, dostaw lub robot budowlanych za trzy lata poprzedzajace
udzielenie zamdéwienia. W przypadku gdy ze wzgledu na dzien utworzenia lub rozpoczgcia
dziatalnosci przez osobg prawng albo zamawiajacego lub reorganizacj¢ ich dziatalno$ci dane
dotyczace $redniego przychodu za trzy lata poprzedzajace udzielenie zamdwienia sg
niedostepne lub nieadekwatne, procent dziatalno$ci ustala si¢ za pomoca wiarygodnych
prognoz handlowych. Ustawodawca nie zdefiniowal jednak pojecia wiarygodnych prognoz
handlowych, aczkolwiek uznaje si¢, iz obejmuje ono szeroki katalog dokumentow, przy

uwzglednieniem faktu, ze ciezar dowodu spoczywa w tym zakresie na zamawiajgcym?*,

Trzecia przestanka uniemozliwia bezposrednie wystepowanie w podmiocie
wewnetrznym kapitatu prywatnego. Ustawodawca unijny w dyrektywie klasycznej przewiduje,
ze zakazu tego nie narusza kapitat prywatny o charakterze niekontrolujacym i nieblokujacym,
wymagany na mocy krajowych przepisow ustawowych, zgodnie z traktatami, oraz
niewywierajacy decydujacego wptywu na kontrolowang osobe prawng. Jak wskazuje si¢ w
motywie 32 tej dyrektywy, chodzi tu o szczegdlne cechy instytucji publicznych o
obowigzkowym  cztonkostwie, takie jak konieczno$¢ dopuszczenia  organizacji

odpowiedzialnych za zarzadzanie niektorymi ustugami publicznymi lub za ich wykonywanie.

Nalezy ponadto doprecyzowac, ze decydujacym elementem jest wyltacznie bezposredni
prywatny udziat w kontrolowanej osobie prawnej. W zwiagzku z tym w przypadku, gdy w

kontrolujacej instytucji zamawiajacej lub w kontrolujacych instytucjach zamawiajacych

241 A Soltysinska, H. Talago-Stawoj, Komentarz do dyrektywy..., op. cit.

242 A, Gawronska-Baran, Art. 214 Przestanki. .., op. cit.

243 P. Brzozowski, The possibility..., op. cit., s. 22; Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 24 kwietnia 2017
roku, sygn. akt KIO 625/17, LEX nr 2319191; Wyrok Krajowej Izby Odwolawczej z dnia 17 stycznia 2022 roku,
sygn. akt KIO 3621/21, LEX nr 3351516.
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istnieje udziat kapitatu prywatnego, nie wyklucza to udzielenia zamowienia in-house. Ustawa
Prawo zaméwien publicznych w art. 214 ust. 8 przewiduje dodatkowo, ze zakazu udziatu
kapitatu prywatnego w podmiocie wewng¢trznym nie narusza udzial partnera prywatnego
wylonionego zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz udziat pracownikow

nieprzekraczajacy 15%.

W doktrynie nie brakuje jednak glosow, ze uregulowana w dyrektywie klasycznej
procedura kodyfikuje tryb udzielania zamowien in-house w sposdb wybiodrczy, pomijajac jego
pierwotne zalozenia. Zgodnie z tym stanowiskiem wprowadzona regulacja pozostawia
watpliwosci interpretacyjne, ktore moga prowadzi¢ do naduzywania stosowania tej procedury,
z zagrozeniem dla konkurencyjnos$ci i przejrzystosci rynku wspolnego?**. Trzeba réwniez
zwréci¢ uwage na niekorzystne dla ochrony konkurencyjnosci orzecznictwo Krajowej 1zby
Odwotawczej, ktore wbrew orzecznictwu Trybunalu Sprawiedliwosci zdejmuje z
zamawiajacych obowigzek kazdorazowego analizowania mi¢dzy innymi spetnienia warunkow
ochrony konkurencji na danym rynku czy ochrony przed naduzyciem pozycji dominujacej

przez zamawiajgcego’®.

Omoéwione przestanki nalezy odnie$¢ do interesujacego nas tutaj statusu ,,podmiotu
wewnetrznego”, ktory mogg mie¢ formy organizacyjno-prawne, za pomocg ktorych gminy
decyduja si¢ na prowadzenie gospodarki komunalnej. Cho¢ art. 12 ust. 1 dyrektywy klasycznej
nie wymaga, aby podmiot wewnetrzny posiadal osobowo$¢ prawng, musi by¢ on odrgbny od
zamawiajgcego, poniewaz w przeciwnym razie taki podmiot nie roznitby si¢ niczym od
jednostki organizacyjnej zamawiajacego i1 w ogole nie byloby konieczno$ci stosowania

246 W zwigzku z tym podmiotami wewnetrznymi na gruncie

instytucji zamowien in-house
polskiego prawa beda przede wszystkim spotki komunalne, a takze — rzadziej wykorzystywane

— inne odrgbne od jednostki samorzadu terytorialnego formy prawne (spdtdzielnie,

244 A. Sanchez-Graells, Public procurement and the EU competition rules, Oxford 2015, s. 269-272; T.
Dabrowski, A. Specht-Schampera, Restrykcyjne podejscie..., op. cit., s. 63—64.

245 Por. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 3 pazdziernika 2019, sygn. akt C-285/18,
LEX nr 2723796, zgodnie z ktorym zamawiajacy powinien oceni¢ wplyw konkretnego zamdéwienia na innych
uczestnikow rynku, mi¢dzy innymi upewni¢ si¢, czy nie zaktoca ono konkurencji na danym rynku i nie skutkuje
naduzyciem pozycji dominujacej przez zamawiajacego; oraz wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 18
stycznia 2023 roku, sygn. akt KIO 3483/22, LEX nr 3509608, zgodnie z ktorym ochrona potencjalnych
wykonawcow zostaje zrealizowana przez obowiazek publikacji informacji o zamiarze udzielenia konkretnego
zamowienia, co daje innym uczestnikom rynku mozliwos$¢ weryfikacji poprawnosci postepowania zamawiajacego
i ewentualnego powzi¢cia odpowiednich srodkéw ochrony prawne;.

246 A Soltysinska, H. Talago-Stawoj, Komentarz do dyrektywy..., op. cit.
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stowarzyszenia itd.). Z katalogu tego nalezaloby natomiast wykluczy¢ samorzadowe zaklady

budzetowe oraz jednostki budzetowe.

Nalezy zauwazy¢, ze obecnie koncepcja udzielania zamdowien publicznych z wolnej reki
podmiotom wewnetrznym przez jednostki samorzadu terytorialnego cieszy si¢ duza
popularnoscia z uwagi na wigksza kontrole rynku przez podmioty publiczne, wyzsze tempo
udzielania takich zamowien (a co za tym idzie — szybko$¢ realizacji danego przedsigwzigcia)

oraz szersze mozliwo$ci ubiegania sie o $rodki finansowe?*’.

8. Whnioski

Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze gmina jest nie tylko podstawowg jednostka w strukturze
samorzadu terytorialnego — o czym $wiadczy uregulowanie materii jej dotyczace] w
Konstytucji RP, w przeciwienstwie do powiatow i wojewodztw — ale rowniez podstawowa
jednostka wykonujaca zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Organy gminy moga bowiem
zadecydowa¢ o samodzielnym wykonywaniu tych zadan, jak tez powotaé do tego jednostki

organizacyjne w ramach wtasnej struktury albo podmioty od siebie odrebne.

Gmina, realizujac przypisane jej w systemie samorzadu terytorialnego funkcje, migdzy
innymi adaptacyjng czy organizatorska, powinna przy tym odpowiada¢ na potrzeby jej
mieszkancow, to jest — jak okresla to ustawodawca — zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspdlnoty
samorzadowej. Te dzialania realizowane s3a takze dzigki uczestnictwu w obrocie
gospodarczym, co jednak zwigzane jest ze znaczacymi ograniczeniami wprowadzonymi przez

ustawodawce w celu zachowania istoty wolnego rynku.

Ustawodawca w ustawie o gospodarce komunalnej sformutowat katalog otwarty form,
za posrednictwem ktorych jednostki samorzadu terytorialnego moga wykonywac¢ zadania z
zakresu gospodarki komunalnej. Katalog ten nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie, gdyz
jego niedookreslony charakter powoduje istotne watpliwos$ci co do rzeczywistych mozliwosci

wyboru poszczegdlnych form przez samorzady.

Bezsprzecznie w celu prowadzenia gospodarki komunalnej gminy moga tworzy¢ spotki
handlowe, samorzadowe zaklady budzetowe 1 jednostki budzetowe oraz zwiazki i

porozumienia komunalne, a w niektorych przypadkach rowniez inne, takie jak: stowarzyszenia

247 K. Barwacz, Funkcjonowanie rad.. ., op. cit., s. 69; P. Brzozowski, The possibility..., op. cit., s. 25.
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z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, fundacje, ktorych jednostka samorzadu
terytorialnego jest fundatorem, spotdzielnie socjalne, instytucje kultury czy samodzielne

publiczne zaktady opieki zdrowotne;.

Szczegodlnie donioste problemy interpretacyjne tycza si¢ funkcjonowania spdtek
komunalnych, poczawszy od samego okreslenia, ktora spotka handlowa z udziatem gminy jest
spotka komunalng. Na podstawie obowigzujacych przepisow nie da si¢ bowiem jednoznacznie
wskazac, ktéra z pojawiajacych si¢ koncepcji jest prawidlowa, aczkolwiek wydaje sig, ze na
przestrzeni lat wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny sklonita si¢ ku stanowisku, zgodnie z ktorym
za spotke komunalng mozna uzna¢ jedynie takg spotke handlowa, w ktorej gmina ma 100%

udziatéw, co jednak nie stanowi rozwigzania w petni funkcjonalnego.

Nalezaloby wigc de lege ferenda postulowaé ujednolicenie rozproszonej regulacji
krajowej w celu stworzenia spdjnego systemu gospodarki komunalnej, na przyktad przez
stworzenie kodeksu, ktory skupilby wickszo$¢ regulacji znajdujacych si¢ obecnie w
poszczegodlnych samorzadowych ustawach ustrojowych oraz ustawie o gospodarce
komunalnej. Zasadne byloby réwniez zblizenie, a moze nawet dostosowanie regulacji krajowej
do przepis6w prawa unijnego, na przyktad przez przyjecie wspdlnych regul do okreslania

statusu spotki komunalnej i podmiotu wewngtrznego.
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Rozdzial 1V. Najwazniejsze problemy pojeciowe z zakresu gospodarki

komunalnej gminy

1. Uwagi wprowadzajace

Przyjete w latach 90. XX wieku ustawy statuujace dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego coraz czg¢$ciej nastrgczaja problemow interpretacyjnych. Watpliwosci te dotycza
zagadnien podstawowych — zwlaszcza prawidlowej wykladni gldwnych poje¢ z zakresu
gospodarki komunalnej (takich jak ,,gospodarka komunalna”, ,,uzyteczno$¢ publiczna” czy
,dzialalno$¢ gospodarcza”) oraz odpowiedniej kwalifikacji zadan publicznych, pozwalajace;j

na okreslenie, czy i w jaki sposob gmina moze wykonywac¢ dane zadania.

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele, poczawszy od tego, ze po transformacji
ustrojowej ekspertom i legislatorom nie udato si¢ dojs¢ do satysfakcjonujacego kompromisu co
do tego, w jaki sposob przedmiotowe kwestie maja by¢ uregulowane. Zwraca si¢ réwniez
uwagg, iz regulacja ustawowa, mimo sporych zmian spotecznych i gospodarczych w Polsce,
doczekata si¢ jedynie fragmentarycznych nowelizacji, ktére czesto przyniosty wigcej
probleméw niz pozytku. Nalezy tez zauwazy¢, ze omawiane tu zagadnienie jest rozproszone
miedzy liczne akty prawne zarowno z krajowego porzadku prawnego, jak i prawa unijnego.
Mozemy wymieni¢ tu przykladowo tak zwane ustrojowe ustawy samorzadowe, ustaw¢ o
gospodarce komunalnej, prawo zamowien publicznych, unijne dyrektywy antymonopolowe
czy akty prawne dotyczace konkretnych zadan publicznych, jak chociazby dyrektywy
odpadowe. W ostatnich latach padalo wiele pomystow ujednolicenia i taczenia niektorych
ustaw, jak miedzy innymi stworzenie postulowanego ,,kodeks samorzadowego”. Zadna z tych

idei nie doczekata si¢ jednak realizacji.

Wspomniane problemy interpretacyjne maja niestety istotne odzwierciedlenie w
wymiarze praktycznym. Przedstawiciele wtadz jednostek samorzadu terytorialnego podnosza,
ze niektore ich inicjatywy s3g kwestionowane z powodu nieprecyzyjnych przepisOw prawa, a
ostateczny ich los jest uzalezniony od stosunkowo uznaniowej decyzji organdéw wladzy
publicznej. W rezultacie prowadzi to do obnizenia racjonalnosci czy efektywnosci
funkcjonowania samorzadow i spotek komunalnych, a w niektérych przypadkach takze do
niezgodnego z prawem wydatkowania $rodkéw publicznych. Najwyzsza Izba Kontroli w

licznych raportach stwierdzita miedzy innymi, Ze co trzecia badana spotka komunalna narusza
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przepisy dotyczace ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a co pigta prowadzi
dzialalno$¢ niezwigzang z zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego. Oprocz tego
stwierdzano nieprawidtowos$ci chociazby w zakresie udzielania wsparcia finansowego spotkom

komunalnym przez gminy oraz w zakresie nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig tych spotek?#,

Nalezy przy tym wskazac, ze potrzebe reinterpretacji niektorych poje¢ z zakresu prawa
gospodarki komunalnej oraz okreslenia wytycznych co do prawidtowej kwalifikacji zadan
publicznych postuluja, dotychczas nieskutecznie, przedstawiciele doktryny. Aktualnie
podejmowane proby interpretacji niejasnych przepisOw prawa prowadza mi¢dzy innymi do
uznaniowej kwalifikacji $wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego ustug
publicznych. Nie da si¢ rowniez oprze¢ wrazeniu, ze w niektorych przypadkach samorzady
celowo podejmuja proby omijania nieprecyzyjnych przepiséw, zbyt szeroko interpretujac takie
terminy jak ,spotka wazna dla rozwoju gminy” czy ,spotka prowadzaca czynno$ci
promocyjne”. W taki sposob jako zadania z zakresu uzytecznosci publicznej przedstawiane sg

chociazby dziatalno$¢ deweloperska czy prowadzenie galerii handlowych.

Niniejszy rozdziat ma w zwigzku z tym na celu dokonanie interpretacji lub
reinterpretacji najwazniejszych dla omawianego zagadnienia poje¢, takich jak ,,przedmiot
samorzadu terytorialnego”, ,gospodarka komunalna”, ,uzyteczno$¢ publiczna” oraz
,»dziatalno$¢ gospodarcza gminy”. Podjeta zostanie takze proba wskazania, w jaki sposob
kwalifikacja danego zadania publicznego — na gruncie zar6wno prawa polskiego, jak i prawa
Unii Europejskiej — wplywa na mozliwos¢ jego realizacji przez gming. Analizie zostang
poddane poszczegolne podzialy zadan publicznych, ze szczegdélnym uwzglgdnieniem

stosunkow migdzy nimi i racjonalnosci dalszego funkcjonowania.

2. Przedmiot samorzadu terytorialnego

Moéwiac najogdlniej, przedmiotem samorzadu terytorialnego jest wykonywanie w
wyznaczonym dla niego zakresie administracji publicznej, a ujmujac to inaczej — zadan
publicznych?*. Nie sposob nie odwota¢ si¢ w tym miejscu do historycznych pogladow
doktryny europejskiej. Dla niemieckiego (pruskiego) prawnika i polityka Rudolfa von Gneista

samorzad miat by¢ systemem administracji panstwowej, uzupetniajaco wykonujacym wole

248 A, Malarewicz-Jakubow, P. Brzozowski, Skutecznosé nadzoru.. ., op. cit., s. 323-329.
24 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 25; A. Kopanska, Przedmiot i podmiot..., op. cit., s. 167.
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panstwowa, gromadzacym takie funkcje, ktore nadaja si¢ do realizacji w

h?3%,  Natomiast Lorenz von Stein

zindywidualizowanych stosunkach miejscowyc
,samoadministrujagcg” gmine postrzegal jako pozostawanie spoteczenstwa wewnatrz
organizmu panstwowego przez wydzielenie cze$ci kompetencji wladzy wykonawczej wlasnie
do samodzielnego administrowania wspdlnoty — oczywiscie pod $cistym nadzorem wciaz
wowczas scentralizowanego i absolutystycznego panstwa?’!. Z nowszej, bo XX-wiecznej
doktryny nalezy wskaza¢ réwniez na poglad polskiego prawnika Tadeusza Bigi, zwanego
ojcem rodzimego samorzadu terytorialnego. Sprzeciwial si¢ on autorytarnym tendencjom
polskiego panstwa lat 30., stwierdzajac miedzy innymi, ze samorzad jest decentralizacja
administracji publicznej, uspoteczniong formg dziatania panstwa, ktorej katalog zadan jest

powierzony kazdorazowo przez ustawe, poniewaz nie mozna a priori przypisa¢ okreslonych

spraw organom panstwowym lub samorzagdowym?>2,

W rozumieniu przyjetej w polskim wspolczesnym systemie prawa teorii samorzadu
terytorialnego pomocne moga by¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajace, ze
jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zadania publiczne (wladz¢ publiczng) przynalezne
pierwotnie panstwu i przekazane im przez to panstwo, nie majg natomiast zadnych wtasnych
zadan wywodzacych sie z przyshugujacych im praw o charakterze naturalnym?>3. Takie
stanowisko jest okreslane jako panstwowa koncepcja samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktora

jednostki samorzadowe to integralny element struktury wladzy publicznej?**.

250 R. von Gneist, Verwaltung Justiz Rechtsweg. Staatsverwaltung und Selbstverwaltung nach englischen und
deutschen Verhdltnissen, Berlin 1869, s. 90 i n.; idem, Die preufsische Kreis-Ordnung in ihrer Bedeutung fiir den
inneren Ausbau des deutschen Verfassungsstaates, Berlin 1870; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku,
Warszawa 2019, s. 43-46.

1 L. von Stein, Die vollziechende Gewalt. Allgemeiner Teil. Das verfassungsmdjfige Verwaltungsrecht, w: idem,
Die Verwaltungslehre. Erster Theil: Die Lehre von der vollziehenden Gewalt, ihr Recht und ihr Organismus. Mit
Verglichung der Rechtszustinde von England, Darmstadt 1962, s. 363 i n.; I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny...,
op. cit., s. 46-48.

252 T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Lwow 1928; idem, Wytyczne da prawa
administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935, Warszawa 1936; A. Gill, Teorie samorzqdowe w literaturze
miedzywojennej, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 11, s. 3-8; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s.
52-56; M. Miemiec, Samorzqd terytorialny, w: T. Kocowski, P. Lisowski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo o
administracji i prawie administracyjnym, Wroctaw 2020, s. 149—150.

253 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 roku, sygn. akt K 13/99, OTK 1999/7/155; Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 roku, sygn. akt Kp 2/09, OTK-A 2009/5/66; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009/9/139; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. akt K 14/11, OTK-A 2013/1/7; Wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. akt Kp 2/13.

254 7. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022, s. 42-43.
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Nie oznacza to jednak, Zze podziat zadan publicznych powinien si¢ odbywa¢ wylacznie
pomiedzy poszczegdlnymi organami centralnymi (czyli na tak zwanym poziomie podziatu
wladzy). W zwiazku z ustanowieniem konstytucyjnej zasady subsydiarnosci (inaczej
pomocniczosci, wyrazonej w preambule Konstytucji RP) optymalny podziat obowigzkéw musi
przebiega¢ rowniez pionowo przez dopuszczenie do sprawowania funkcji panstwowych takze
jednostek samorzadowych. Zgodnie z przekonaniem doktryny nie jest bowiem wiasciwym
powierzanie jednostce wigkszej zadania, ktérego rownie wydajnie moze si¢ podja¢ jednostka
mniejsza. Nie da si¢ jednak obiektywnie wyznaczy¢ czytelnej granicy, kiedy taka sytuacja ma

miejsce w praktyce?>>.

Zbigniew Zgud wyrdznia trzy plaszczyzny funkcjonowania zasady subsydiarno$ci

(pomocniczosci)>*:

1. filozoficzng — pewna idea pozwalajaca na analiz¢ wspotczesnych spoteczenstw i ich
funkcjonowania;

2. prawnoustrojowa — zasada konstytucyjna stanowigca odwolanie do pozaprawnych
systemoéw normatywnych oraz instrukcja dla ustawodawcy co do sposobu tworzenia
instytucji panstwa i prawa oraz powierzania kompetencji i zadan publicznych;

3. merytoryczng — kryterium oceniajace zakres kompetencji i zadan poszczegdlnych

jednostek wladzy publicznej i sposobow realizacji tych kompetenc;i.

Przedmiotem samorzadu terytorialnego, jak juz wspomniano, jest wigc wykonywanie
istotnej czgsci zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego®’. Jak stwierdza Jan Zimmermann: ,,organizacja
oderwana od zadah nie jest potrzebna, bytaby czysta biurokracja. Ona istnieje dla zadan.

Zadania nie mogg by¢ oderwane od organizacji”?*%.

Nalezy ponadto zwr6ci¢ uwage na merytoryczng zawartos¢ niektdrych terminow

zwigzanych z przedmiotem samorzadu terytorialnego, takich jak ,interes publiczny”, ,.cel

255 F.E. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdku parstwowego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 2, s.
4-5; F. Saint-Ouen, Podzial wiadzy..., op. cit., s. 4.

236 7. Zgud, Zasada subsydiarno$ci w prawie europejskim, Krakow 1999, s. 20; B. Dolnicki, Samorzqd
terytorialny, op. cit., s. 28.

257 Zob. definicje samorzadu terytorialnego w: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial. .., op. cit., s.
77-78; idem, Samorzqd terytorialny, w: J. Itrich-Drabek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa
2018, s. 189.

258 J. Zimmerman, Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan — uwagi
wprowadzajqgce, w: T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej
zadan, Warszawa 2015, s. 19-20.
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publiczny”, ,,zadanie samorzadu terytorialnego” czy ,.kompetencja samorzadu terytorialnego”.
W doktrynie podkresla si¢ trudnosci w ich kompletnym zdefiniowaniu z uwagi na wzajemne
przenikanie si¢ oraz zmiany ustrojowe, polityczne, gospodarcze i spoteczne?>®. Mimo czestego
utozsamiania pojecia interesu publicznego z celem publicznym trzeba zauwazy¢, ze to ten
pierwszy jest zwykle traktowany jako podstawowe kryterium opisujace obszar, w ktorym
dopuszczalna jest ingerencja panstwa w zycie jednostek. W doktrynie interes publiczny jest
przy tym utozsamiany z dobrem wspolnym, a tym samym uznawany za podstawowy cel
dziatalno$ci panstwa?®. Przez interes publiczny nalezy rozumie¢ interes wszystkich ludzi
zyjacych w pewnej grupie spotecznej (na przyktad obywateli). Nie jest on jednak ani sumag
interesow indywidualnych tych oséb (cho¢ nie jest od tych interesow zupeinie odrebny), ani
interesem panstwa. Rozumie si¢ go raczej jako interes dajacy si¢ odnies¢ do pewnej
niezindywidualizowanej grupy potencjalnych adresatéw, traktowanych w tym przypadku jako

wspolny podmiot?!,

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego:

Interes publiczny, aby mogt by¢ uwzgledniony, winien mie¢ ugruntowang w §wiadomosci jednostek
podstawe aksjologiczng, z ktorej wynika konkretny normatywny imperatyw. Pojecie interesu publicznego
(powszechnego), do ktorego odwotuje si¢, przywolywany wielokrotnie, art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, nie moze by¢ traktowane jako pojecie, ktore ustawodawcy
stwarza mozliwo$¢ traktowania go w sposob dowolny, poniewaz nie posiada charakteru blankietowego. Na
ustawodawcy cigzy wigc obowiazek identyfikacji jego tresci z uwzglednieniem wartosci i standardow

konstytucyjnie chronionych?62,

Przywotane wnioski Trybunatu Konstytucyjnego pozwalaja na wyodrgbnienie pewnych
cech interesu publicznego — powinien on by¢: konkretny, aktualny, oparty na normie prawnej
(nieblankietowy) i pierwotny. Ponadto z samej natury ma on charakter niedokonany, co znaczy,

iz jest pewnego rodzaju relacja migdzy stanem obiektywnym a oceng tego stanu z perspektywy

259 M. Modlifiski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Poznan 1932, s. 13; M. Wyrzykowski,
Pojecie interesu spolecznego.. ., op. cit., s. 45—47; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 313—
315.

260 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, Warszawa 2007, s. 99-100; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa
1999, s. 82; R. Sowinski, Interes publiczny — dobro wspolne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaltujgce
pojecie administracji, w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu
Katedr prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 564 i n.

261 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakoéw 2002, s. 119-121; M. Wyrzykowski, Pojecie
interesu..., op. cit., s. 36-43.

262 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 roku, sygn. K 23/98, OTK 1999/2/25.
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korzysci, ktore mogtby przynies¢ ogdtowi spoleczenistwa®®®. Z uwagi jednak na nieustannie
zmieniajacy si¢ kontekst spoleczny nie da si¢ sformulowac jednej, obiektywnej definicji

interesu publicznego®%*

. Interes publiczny mozna wigc zaliczy¢ go do klauzul generalnych,
cho¢ na potrzeby konkretnych aktoéw prawnych ustawodawca moze si¢ zdecydowa¢ na jego
bardziej lub mniej precyzyjne dookreslenie. Przykladem moze by¢ ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym?®>, w art. 2 pkt 4 zawierajaca definicje interesu publicznego,
zgodnie z ktéorg pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ uogélniony cel dazen i dziatan
uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogélu spoteczenstwa Ilub lokalnych

spotecznos$ci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Nalezy uzna¢, ze ta bardzo

ogo6lna definicja odpowiada wypracowanej w doktrynie tresci omawianego terminu.

Roéwniez celowi publicznemu nie mozna nadac tresci uniwersalnej. Takie cele moga by¢
ustalane w aktéw normatywnych (na przyktad ustawach czy rozporzadzeniach) lub
nienormatywnych (miedzy innymi w planach i strategiach). Aktualnie zakres tego pojecia
wyznaczaja przepisy chociazby ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na gruncie powotanych regulacji uznano, ze
,»pojecie celu publicznego obejmuje grupe spraw najpowszechniej spotykanych, shuzacych
zaspokajaniu biezacych potrzeb ludnosci i niezbednych do funkcjonowania wspdlnoty

99266

samorzadowe;j 1 naklada si¢ w pewien sposéb na zadania jednostek samorzadu

terytorialnego®¢’.

Zdaniem cze¢éci przedstawicieli doktryny katalog celow publicznych uregulowany w art.

6 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stanowi katalog zamknigty?®®.

Poglad ten
potwierdzity dwa wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego wydane w 2000 roku, w ktorych
zajal on stanowisko rygorystyczne, stwierdzajac, ze przy interpretacji celu publicznego nie

mozna odwolywa¢ si¢ do znaczenia potocznego, a wywlaszczenie na podstawie celu

263 J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 38-41.

264 Takie proby byly jednak czynione. Na przyktad wedlug F. Longchampsa interes publiczny jest ,,dgznoscig do
osiagnigcia srodkow stuzacych zado$¢uczynieniu zbiorowosci ogoélnoludzkiej, ktora ma charakter obiektywny i
nie jest wlasnoscia jednego podmiotu, lecz przejawia si¢ w porzadku prawa przedmiotowego” — idem, Osobiste
Swiadczenia wojenne, Lwow 1936, s. 32.

265 Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. Dz.U. z 2024
r. poz. 1130 ze zm.

266 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2004, s. 367.
267 M. Stahl, Cele publiczne..., op. cit., s. 107-110.

268 E. Klat-Gorska (red.), Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2024, LEX, art. 6; Z.
Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 367.
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publicznego okreslonego w odrgbnej ustawie jest mozliwe tylko wowczas, gdy przewiduje on

stricte mozliwo$¢ wywlaszczenia®®.

Nie jest to jednak podejscie jednolicie przyjete w doktrynie. Nalezy bowiem podkreslic,
ze zgodnie z art. 6 pkt 10 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami cele publiczne moga by¢
wskazywane roéwniez w odrebnych ustawach, co przesadza o tym, Ze jest to katalog otwarty,
cho¢ w sposob ograniczony?’’. Cel publiczny nie moze by¢ wszak interpretowany w sposob
dowolnie rozszerzajacy, aczkolwiek — jak trafnie stwierdza Marian Wolanin — przedstawione
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego jest zbyt daleko idace, poniewaz cel
publiczny nie musi by¢ wyraznie powigzany z przeznaczeniem okreslonych srodkéw prawnych

(tu: wywlaszczeniem)?7!,

To zawezenie definicji celu publicznego na gruncie wspomnianych ustaw o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie powinno jednak
przykrywac jego ogdlnego kontekstu, zgodnie z ktdorym precyzyjne i jednoznaczne okreslenie
celow publicznych jest niemozliwe, gdyz sa one zmienne w czasie i zalezne od zmieniajacej
si¢ rzeczywistosci spotecznej, gospodarczej czy politycznej. W zwigzku z tym warto siggnaé
do zrédet literaturowych sprzed uchwalenia ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.
Franciszek Longchamps zaproponowal wéwczas dwie definicje tego pojecia. Zgodnie z
pierwsza (indywidualistyczng) cel publiczny wymaga, aby byly zaspokajane poszczegoélne
indywidualne interesy jednostek, ktére z ,,niemal mechaniczng regularno$cia” powtarzaja si¢ w
stosunku do znacznej czgsci spoteczenstwa. Mozna wigc powiedzie¢, ze — wskazane tu dla
przyktadu transport publiczny czy sadownictwo — shuzg celowi publicznemu, poniewaz sprawa
publiczng jest to, zeby kazdy mogt zaspokoi¢ swoj interes prywatny. Celami panstwa jest
przeciez mi¢dzy innymi zapobieganie wykluczeniu komunikacyjnemu czy realizacja prawa
obywateli do sadu. Drugie podej$cie (organiczne) przewiduje, ze istniejg ,,pewne cele, z ktorych
spelienia kazdy korzysta cho¢by posrednio, dzigki powigzaniom funkcjonalnym istniejgcym

w spoleczenstwie?’?. Autor dalej pisze:

269 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 15 Iutego 2000 roku, sygn. akt II SA/Bk
901/99, OSP 2001/4/61; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2000
roku, sygn. akt II SA/Kr 1010/00, ONSA 2001/4/186.

270 E, Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024,
art. 6; M. Oles, Pojecie inwestycji celu publicznego w polskim porzgdku prawnym, ,Internetowy Przeglad
Prawniczy Towarzystwa Biblioteki Stuchaczow Prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego” 2009, nr 2(3), s. 49.

271 M. Wolanin, Glosa krytyczna do orzeczenia NSA z dnia 15 lutego 2000 r., sygn. akt II SA/Bk 901/99,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2001, nr 4, s. 202; M. Oles, Pojecie inwestycji..., op. cit., s. 49.

272 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 115-117.
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Ogolne okreslenie jakosciowe celu (tego typu jak ,.cel publiczny”, ,,interes publiczny” czy ,,dobro
powszechne”) jest uzyciem wyrazow, ktore pokrywaja caty ogromny mechanizm dzialan spotecznych, dotad
niedostatecznie wyjasniony. Sprecyzowanie tych wyrazéw nie moze si¢ nalezycie ustrzec przed wlaczeniem w nie
wlasnego tadunku postulatow i w rezultacie widzi si¢ administracj¢ spetniajacg te cele, ktore cheiatoby si¢ widzie¢
spetniane. W koncu z podobnych powodow nie stosuje si¢ tez szczegdtowego wyliczenia celow, ktdre spetnia
administracja publiczna [...]. Rozrost celow nowoczesnej administracji publicznej zadat cios wszelkim prébom
teoretycznego wyodrebnienia administracji przez wyliczanie z gory konkretnych celow?”>.

Istotne z punktu widzenia teoretycznoprawnego jest rowniez wyjasnienie istoty
termindw ,,zadanie samorzadu terytorialnego” i ,,kompetencja samorzadu terytorialnego”. Jak
zaznacza si¢ w doktrynie, polski ustawodawca niestusznie nie przywigzuje wagi do ich
rozroznienia, podczas gdy powierzenie jakiemukolwiek organowi — publicznemu czy
prywatnemu — zadan bez okreslenia jego kompetencji bytoby puste. Zadania organu, powigzane
z jego celami, sg okreslane przez normy prawa ustrojowego. Nalezy jednak pamigtaé, ze normy
zadaniowe nie majg charakteru upowazniajgcego organ do dzialania, to znaczy — z samego
ustrojowego okreslenia zadan jednostki samorzadu terytorialnego nie wynika automatycznie
zdolno$¢ do podejmowania okre$lonych dziatan®’*. Normy te wyznaczaja obszar, w ktorym
umiejscawiane sg kompetencje — materialnoprawne ,,moznosci wtadczego dziatania” — bedace
jednym z instrumentéw wykonywania zadan przez organ samorzadowy. Pozostaja one ze soba
w zwigzku chronologicznym — najpierw ustala si¢ zadania, a nast¢pnie przekazuje kompetencje,

cho¢ zwykle dokonuje sie tego tgcznie?’>,

Istotne znaczenie trzeba przy tym przypisa¢ adekwatnos$ci kompetencji organdéw
samorzadowych do celéw i zadan okreslanych przez ustrojodawce. Bez skutecznie okre§lonych
kompetencji dziatanie organu moze si¢ bowiem okaza¢ nieefektywne, czyli nieprowadzace do
realizacji wyznaczonego mu zadania publicznego w sposdb wystarczajacy. Jak jednak pisze
Zofia Duniewska, parafrazujac Sofoklesa, ,,zte jest prawo, ktore dla osiggnigcia wytyczonych

nim celow przewiduje $rodki gorsze od tego, co daje albo da¢ moze urzeczywistnienie jego

273 Ibidem, s. 117-118.

274 J. Cztowiekowska, Powierzenie zadar i kompetencji w administracji publicznej — uwagi na tle problematyki
zawierania porozumien administracyjnych, w: T. Bakowski (red.), Organizacja administracji..., op. cit., s. 47—
48; W. Jakimowicz, Konstrukcja tak zwanego domniemania kompetencji organu administracji publicznej, w: J.
Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 242.
275 E. Bojanowski, Prawnoustrojowe aspekty realizacji zadan przez administracje publiczng, w: T. Bagkowski
(red.), Organizacja administracji..., op. cit., s. 32-33; J. Zimmerman, Organizacja administracji..., op. cit., s.
24-25; K. Plonka-Bielenin, Zakres pojecia ,,zadanie publiczne” i proba okreslenia istoty ich realizacji przez
organizacje pozytku publicznego, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 2, s. 149.
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”276 'Wychodzac od klasycznej paremii ius est ars boni et eaqui, mozna za

celow
Longchampsem zauwazyé, ze prawo jako struktura spolecznie obecna musi mie¢ te
wlasciwosé, ze w jego tres¢ powinny by¢ wpisane podstawowe wartosci, takie jak

sprawiedliwo$¢, humanizm itp.2”’

3. Gospodarka komunalna

Istotg opisanych wczesniej funkcji samorzadu terytorialnego oraz omowionego juz przedmiotu
samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowe;.
Zadania, ktére prowadza do tego celu, majg charakter zadan publicznych i przejawiajg si¢ w
podejmowaniu i wykonywaniu dziatalnosci przez wlasciwe jednostki samorzadu
terytorialnego. Jest to wigc przejaw pewnej decentralizacji realizowania zadan publicznych
przez panstwo. Reakcja panstwa i samorzadu wobec potrzeb spolecznych mieszkancoéw danego
obszaru, ktore wymagaja zaspokojenia, okre$lana jest jako gospodarka komunalna®’®,
Gospodarka komunalna jest cz¢$cig gospodarki narodowe;j, ktora z kolei nalezy rozumie¢ jako
pewnego rodzaju organizm, system spoteczny czy byt strukturalny zbudowany z konkretnych
elementow sktadowych (podmioty publiczne — panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego;
podmioty prywatne — osoby fizyczne, osoby prawne), ktory jest odpowiedzialny za sume
dziatan 1 wzajemnych relacji tych elementow, realizowang w celu produkcji oraz podziatu dobr

i ushug?”.

W kontekscie pojecia gospodarki komunalnej negatywnie nalezy postrzega¢ trwanie
ustawodawcy przy przymiotniku ,.komunalny”. Jak wskazano we wcze$niejszej czesci pracy,
pochodzi on od francuskiego stowa communal, odnoszacego si¢ historycznie do ,,miejskosci”,
a na gruncie prawa polskiego — do gmin. Nalezy tez przypomnie¢, ze to wlasnie jedynie do
gmin (przy braku innych szczebli samorzadowych) odnosila si¢ pierwotnie ustawa o
gospodarce komunalnej. W momencie uwzglednienia w niej w 1999 roku powiatow i

wojewodztw okreslenie ,.komunalna” zostalo bezrefleksyjnie rozszerzone na wszystkie

276 7. Duniewska, W kwestii roli i celéw materialnego prawa administracyjnego, w: Z. Czarnik et al., Studia z
prawa administracyjnego i nauki o administracji, Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 173.

277 Ibidem, s. 173-175.

278 L. Kieres, Gospodarka komunalna. .., op. cit., art. 1.

2% Por. M. Noga, Gospodarka narodowa jako byt strukturalny, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 362, s. 13—-14.
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jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym nalezatoby postulowaé zmiang¢ terminu
»gospodarka komunalna” na odpowiadajaca rzeczywistosci i uwspolcze$niong nazwe

»gospodarka samorzadowa”.

Polski system prawny nie zawiera satysfakcjonujacej definicji gospodarki komunalne;.
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zadna z samorzadowych ustaw ustrojowych nie odwotuje si¢ do
tego terminu — wregez przeciwnie, podkreslaja one odrgbno$¢ gospodarki komunalnej na
poszczeg6lnych szczeblach samorzadowych. W zwiagzku z tym zakres znaczeniowy tego
pojecia mozna interpretowac gldwnie na gruncie samej ustawy o gospodarce komunalnej,
oczywiscie w odniesieniu do innych aktow prawnych?®. Nie jest to jednak sytuacja pozadana,
gdyz powoduje dalsze watpliwosci interpretacyjne. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej ten akt prawny okres$la zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek
samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez nie zadan wilasnych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Poj¢cie gospodarki komunalnej
odnosi si¢ zatem przede wszystkim do realizowania przez jednostki samorzadu terytorialnego

zadan wlasnych.

Kontrowersje w doktrynie za$ budza odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie zadania
wlasne gminy moga si¢ mie$ci¢ w zakresie gospodarki komunalnej. W tym kontekscie
wyklarowaly si¢ dwa przeciwstawne stanowiska. Zgodnie z pierwszym zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej cechuje wszystkie zadania wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym nalezaloby uznaé, ze w zakresie gospodarki
komunalnej powinny sie¢ miesci¢ wszystkie zadania wilasne gminy?®!. Duza cze$é
przedstawicieli doktryny prezentuje jednak stanowisko przeciwnie, twierdzac, ze nie wszystkie
zadania wlasne gminy okre§lone w ustawach ustrojowych i innych aktach prawnych podlegaja
realizacji na zasadach i w formach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalne;.
Przykltadem zadan niemieszczacych si¢ w pojeciu gospodarki komunalnej miatyby by¢

chociazby zadania administracyjne®?.

80 M. Stec, O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) niektérych pojeé w zakresie samorzgdowych zadan i
kompetencji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3, s. 34; C. Banasinski, M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

28! Tak miedzy innymi M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1; M. Maciejuk, Ewolucja form
organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzqd terytorialny, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 332, s. 68; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce..., op.
cit., art. 1.

282 Tak miedzy innymi W. Gonet, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1; C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa
o0 gospodarce..., op. cit., art. 1.
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W zakresie wskazanego sporu nalezy zaakcentowa¢ daleko idaca niekonsekwencje
ustawodawcy. Z jednej bowiem strony racj¢ nalezy przyzna¢ stanowisku pierwszemu,
opartemu przede wszystkim na tresci art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne. Koresponduje to z art. 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy
do zadan wlasnych gminy, szczegdlnie tych wymienionych w omawianej ustawie. Oznacza to,
ze wszystkie zadania wlasne gminy koncentruja si¢ na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty gminnej?®®. Z drugiej jednak strony nie sposob odmowi¢ racji przedstawicielom
doktryny, ktorzy stusznie akcentuja, iz wykonywanie cze$ci zadan wiasnych (na przyktad

administracyjnych) nie odnosi sie do pojecia gospodarkiZ®*,

W zwigzku z tym nalezaloby de lege ferenda postulowaé wyrazne ustawowe
rozroznienie termindéw ,,dziatalno$¢ komunalna” (a nawigzujac do wczesniejszych uwag —
,.dzialalno$¢ samorzadowa”) 1 ,,gospodarka komunalna” (,,gospodarka samorzadowa”). Trzeba
przy tym zauwazy¢, ze pojecie dziatalnosci komunalnej wystepowalo w pierwotnej wersji
ustawy o samorzadzie gminnym (wowczas: ustawy o samorzadzie terytorialnym) do 2001 roku
w kontek$cie nadzoru nad ta dziatalno$cig. PdzZniej pojawialo si¢ tez w rozwazaniach
doktrynalnych?®. Co wazne, taki podziat pozwolitby na pogodzenie dwoch zaprezentowanych
stanowisk, poniewaz wykonywanie kazdego zadania wlasnego gminy — jako zaspokajajacego
zbiorowe potrzeby wspolnoty gminnej — byloby realizacja dziatalno$ci komunalnej
(samorzadowej), natomiast tylko czg$¢ tych zadan miescitaby si¢ w pojeciu gospodarki
komunalnej (samorzadowej). W tym kontek$cie dziatalno$¢ komunalng wypetniaja wigc —
oprocz gospodarki komunalnej — takze inne aktywnos$ci samorzadu, ktére nie majg
gospodarczego charakteru (administracyjne 1 inne). Rozrdznienie to byloby jednoczesnie
zbiezne z tym, ktore czyni prawo Unii Europejskiej. Na gruncie tych przepisOw wyrdznia si¢

bowiem ustugi §wiadczone w interesie ogdlnym, ktérych czg$cia sa ushugi §wiadczone w

283 Tak roéwniez w kontek$cie regulacji konstytucyjnej miedzy innymi M. Haczkowska, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, art. 166 oraz Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
27 wrzesnia 1994 roku, sygn. akt W 10/93, OTK 1994/2/46.

B4 1, Kieres, Gospodarka komunalna. .., op. cit., art. 1; M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 38-39.

285 Tak miedzy innymi L. Kieres, Gospodarka komunalna..., op. cit., art. 1; J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern,
Nadzor wiascicielski w spotkach komunalnych z udziatem gminy sprawowany przez organ stanowiqcy oraz
wykonawczy gminy — uwagi krytyczne, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016, t. 36, s. 224; M. Stec, O potrzebie...,
op. cit., s. 38-39.
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og6lnym interesie gospodarczym, o czym szerzej bedzie mowa w dalszej czgsci pracy.

Powyzszy proponowany podziat dziatalno$ci komunalnej przedstawia wykres 3.

Dzialalno$¢ komunalna

(samorzadowa)

Uslugi $wiadczone w interesie
ogblnym

Pozostata dziatalnos$¢
komunalna (samorzadowa)

Pozostate ustugi s$wiadczone w
interesie ogolnym

Gospodarka komunalna
(samorzadowa)

Ustugi §wiadczone w ogélnym
interesie gospodarczym

Wykres 3. Podziat dziatalnosci komunalne;j

Zrddto: opracowanie wlasne.

Przedstawiciele doktryny w wiekszosci s zgodni co do niezaliczania zadan zleconych
gminie do przedmiotu gospodarki komunalnej. Zgodnie z literalng wyktadnig art. 1 ust. 1
ustawy o gospodarce komunalnej jedynie zadania wiasne wykonywane w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej wypelniaja bowiem definicje gospodarki
komunalnej. Fakt ten nalezy zatem intepretowac jako jednoznaczne wylaczenie zadan
zleconych z zakresu gospodarki komunalnej?®. Leon Kieres twierdzi ponadto, ze przeciwko
zaliczeniu zadan zleconych do gospodarki komunalnej przemawiaja wzgledy spojnosci
odnoszone do zasad oraz form realizacji tych zadan ze wzgledu na potrzebg ochrony interesu
publicznego w wymiarze panstwowym?®’. Koresponduje to z treScig art. 166 ust. 1 i 2
Konstytucji RP, ktory jako stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej kwalifikuje
jedynie zadania wtasne, a zadania zlecone zalicza do ,,innych zadan publicznych”. Podziatl ten
doprecyzowat Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac, ze zadania wlasne stuza zaspokojeniu

potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych, a zadania zlecone — zaspokojeniu potrzeb

286 Tak miedzy innymi C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1; M. Szydlo, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 1; K. Jaroszynski, w: J. Dominowska, R. Hauser (red.), Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 126—-134; 1.J. Zigty, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2012, art. 1; M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 38-39.

7 L. Kieres, Gospodarka komunalna. .., op. cit., art. 1.
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zbiorowych zorganizowanego w panstwo catego spoteczenstwa?®®, cho¢ stanowisko to budzi
istotne watpliwos$ci®®’, o czym bedzie mowa w dalszej czeSci rozprawy. Zarazem jednak w
doktrynie pojawiaja si¢ stanowiska odmienne. Niektorzy jej przedstawiciele nieshusznie
uwazaja, ze pojecie gospodarki komunalnej obejmuje rowniez zadania zlecone, szczegolnie o
charakterze uzyteczno$ci publicznej**°. Dopuszczaloby to interpretacje, iz systemowe pojecie
gospodarki komunalnej moze by¢ szersze, a jedynie sama ustawa o gospodarce komunalne;j

znajduje zastosowanie wyltgcznie do zadan wiasnych?”!.

Niezaleznie od obowigzujacego stanu prawnego zauwaza si¢, ze z uwagi na utrate
znaczenia podzialu zadan publicznych na wilasne i zlecone ustawowe pojecie gospodarki
komunalnej jest niepotrzebnie ograniczane. Takie podejscie, kwestionujace racjonalnosé
ustawowego ograniczenia, koresponduje z ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z
uchwatyg ktorego dzialalnos$cia komunalng jest wszelka dzialalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Trybunat stwierdzit, ze przepisy prawa:
nie daja podstaw dla dyferencjacji dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego na komunalng i inng
(niekomunalng). W tym stanie rzeczy wydaje si¢ zasadne przyjecie, ze pojgcie ,,dziatalno$¢ komunalna” ma zakres
znaczeniowy okreslony ze wzgledu na podmiot (jednostka samorzadu terytorialnego), cho¢ wnioskodawca
stusznie wskazuje na rozne kierunki tej dziatalnosci*2.

Przywotane orzeczenie zostalo wydane w poprzednim stanie prawnym, jeszcze w
okresie obowigzywania tak zwanej matej konstytucji, jednak w duzej mierze ma wymiar
uniwersalny. Nalezy zauwazy¢, Ze jest ono zbiezne z proponowanym wczesniej podziatem
dziatalnosci komunalnej (samorzadowej) na gospodarke komunalng (samorzadowa) i pozostata
dziatalno$¢ komunalng (samorzadowa). W obecnym stanie prawnym zadania zlecone w tym
rozroznieniu trzeba by jednak zaklasyfikowaé¢ do pozostalej dziatalno$ci samorzadowej

(komunalnej).

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej gospodarka komunalna
obejmuje zwlaszcza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace
1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze S$wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Wynika z tego, ze zadania (ustugi) o charakterze uzytecznos$ci

publicznej stanowig szczego6lna, ale niewylaczng kategorie zadan mieszczacych si¢ w pojeciu

288 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrze$nia 1994 roku, sygn. akt W 10/93.

29 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

20 Q. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza.. ., op. cit., s. 271.

21 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

292 Ibidem, s. 30; Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1994 roku, sygn. akt W 10/93.
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gospodarki komunalnej. Zakres przedmiotowy gospodarki komunalnej wypelniajg wigc
gléwnie zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego ze sfery uzytecznosci publicznej,
aczkolwiek nie nalezy wyklucza¢ z niego réwniez zadan spoza tej sfery, ktére zmierzaja do

zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej?*>.

4. Dzialalnos$¢ w sferze uzytecznosci publicznej

W nawigzaniu do przedstawionej w poprzednim podrozdziale analizy pojecia gospodarki
komunalnej (samorzadowej) szczegdlnego omoéwienia wymaga termin ,uzytecznosé
publiczna”. Jest on znany ustrojowym ustawom samorzadowym, co nalezy co do zasady oceni¢
pozytywnie. Zaréwno wigc art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jak i art. 9 ust. 4
ustawy o samorzadzie gminnym (w brzmieniu obowigzujacym od 1997 roku) stanowia, iz
zadaniami uzytecznos$ci publicznej sa zadania wlasne gminy, ktorych celem jest biezace i
nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ushug
powszechnie dostepnych. Przedstawiona definicja jest jednak wysoce nieprecyzyjna, co
przyczynia si¢ do licznych nieprawidlowosci w funkcjonowaniu podmiotéw prowadzacych

dziatalno$¢ komunalng na styku sfery uzyteczno$ci publicznej?*

. Raporty Najwyzszej Izby
Kontroli wskazuja, ze ze wzgledu na wysoki poziom ogdlnosci przepisow nawet co trzecia
spotka komunalna prowadzi dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfer¢ uzytecznosci publicznej w

sytuacji, gdy prawo nie przewiduje takiej mozliwo$ci?®.

Jak stusznie wskazuja Banasinski i Jaroszynski, struktura definicji zadan uzytecznosci
publicznej w zamys$le ustawodawcy polega na okresleniu zbioru wyrdznionego przez
nastepujace przestanki, ktore powinny wystepowac tacznie:

1. cel stanowigcy zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci;
2. sposob wykonywania zadania, na ktory sktadaja sie:
a) $wiadczenie ustug powszechnie dostepnych,

b) dzialanie biezgce i nieprzerwane?°.

293 W. Gonet, Spétki..., op. cit., s. 14.

294 Szerzej zob. A. Malarewicz-Jakubow, P. Brzozowski, Skuteczno$é nadzoru. .., op. cit., s. 318-329.

295 P. Brzozowski, Préba okreslenia gramic sfery uzytecznosci publicznej na gruncie prawa gospodarki
komunalnej, ,,Dyskurs Prawniczy i Administracyjny” 2024, nr 2, s. 172—-173.

29 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

97



Podstawowym mankamentem pierwszej z wymienionych przestanek, czyli ,.celu
stanowigcego zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci”, jest jej jezykowe brzmienie. Nalezy
zauwazy¢, ze ustawodawca na gruncie roznych aktow prawnych, ktore dotycza zagadnien
dziatalnosci komunalnej, postuguje si¢ tym terminem w sposéb dalece niekonsekwentny.
Oprocz ,,zbiorowych potrzeb ludnos$ci”, uzytych w ustawie o gospodarce komunalnej (art. 1
ust. 2) i ustawie o samorzadzie gminnym (art. 9 ust. 4), ustawodawca wykorzystuje bowiem
podobne terminy: ,,zbiorowe potrzeby wspolnoty samorzadowej” (w ustawie o gospodarce
komunalnej, art. 1 ust. 1), ,,zbiorowe potrzeby wspolnoty” (w ustawie o samorzadzie gminnym,
art. 7 ust. 1) 1 ,,potrzeby wspdlnoty samorzadowej” (wskazane w Konstytucji RP, art. 166 ust.
1). Wydaje si¢, ze pojecia te nalezy traktowac tozsamo, poniewaz ,,wspolnote samorzadowg”
tworzy ,,Jludnos¢”, aczkolwiek jednoczesnie z niektorych ustug §wiadczonych przez gming
czgsto korzystajg nie tylko jej mieszkancy. Pod wzgledem spdjnosci regulacji postugiwanie si¢
zblizonymi, ale réznymi poj¢ciami w tym samym kontek$cie nalezy oceni¢ zdecydowanie

negatywnie.

Na gruncie ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych z 1981 roku?’

, zaktadajacej
tworzenie przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej, pojecie uzytecznosci publicznej bylo
ograniczone do tylko takich potrzeb spotecznych, ktore w danych warunkach cywilizacyjno-
kulturowych i spoteczno-gospodarczych sa potrzebami elementarnymi lub absolutnymi,
odczuwanymi bez wzgledu na sytuacj¢ spoteczna, w jakiej znajduje si¢ obywatel. Dopiero
zaspokojenie tych potrzeb mialo umozliwia¢ cztowiekowi podjecie jego spotecznych
funkcji??8. Dzi$ to stanowisko jest juz nieaktualne?®, a zbiorowe potrzeby ludnosci (wspolnoty)
widzi si¢ jako pewien zbior uniwersalnych warto$ci wszystkich spoteczno$ci przy
uwzglednieniu aspiracji spolecznych oraz dynamicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego
Polski*®. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze potrzeby te mogg by¢ rézne w poszczegdlnych
gminach ze wzgledu na czynniki wyrdzniajace dang jednostke samorzadowa — na przyktad w

zakresie jej usytuowania, stanu majatkowego czy sytuacji demograficznej. Moze si¢ wigc

okaza¢, ze dana potrzeba bedzie na poziomie jednej gminy potrzeba zaspokajang w interesie

297 Ustawa z dnia 25 wrzes$nia 1981 roku o przedsigbiorstwach panstwowych, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 437.
28 A, Wasilewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa polskiego, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego™” 1982, nr 1-2, s. 12; S. Piatek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej jako
instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, s. 651 n.

2% Inaczej M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

300 M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 40-41; L. Kieres, Gospodarka komunalna..., op. cit., art. 1.
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zbiorowym ludno$ci (wspolnoty), a w innej takiej kwalifikacji nie otrzyma3®!. Nie oznacza to
natomiast, ze samorzad gminny ma pelng swobod¢ w ustalaniu zadan, ktére jego zdaniem w
danej spoteczno$ci miatyby zaspokajaé zbiorowe potrzeby ludnosci (wspdlnoty). Gmina jest
bowiem zwigzana regulacja ustawowa, ktora naktada na jednostki samorzadu terytorialnego
okreslone zadania, i tylko w tych ramach gmina moze samodzielnie identyfikowaé¢ potrzeby
ludnos$ci (wspdlnoty). Samodzielnos$¢ ta jest wigc ograniczona gldwnie do wyboru sposobu
wykonywania konkretnego zadania, odpowiadajacego zapotrzebowaniu miejscowemu i

mozliwo$ciom gminy?3°2,

W obecnym brzmieniu art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym gmina moze zatem
wybiera¢ potrzeby z katalogu zadan okre$lonego w art. 7 ust. 1 ustawy. Lista ta jest jednak
otwarta, co powoduje, Ze gminy nie s3 ograniczone do zadan enumeratywnie wymienionych w
pkt 1-20 tego ustgpu. Nalezaloby w zwigzku z tym uzna¢, ze gminy maja obecnie mozliwos¢
zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnos$ci (wspolnoty) przez realizacj¢ niewyartykutowanych
wprost zadan uzytecznos$ci publicznej, na przyklad z zakresu ksztattowania rozwoju spoteczno-
gospodarczego gminy. Do takich zadan mozna zaliczy¢ miedzy innymi podejmowanie
inicjatyw rozwojowych, stymulowanie rozwoju, kooperacj¢ z lokalnymi i zewngtrznymi
podmiotami spotecznymi oraz gospodarczymi, a takze tworzenie przestrzeni pracy,
inkubatorow przedsiebiorczo$ci i innych podmiotow inicjujacych rozwdj*?®. Nieracjonalne
byloby wigc przyjecie, ze tego rodzaju zadania gminy, wynikajace z ewolucji ustawy o
samorzadzie gminnym, odpowiadajacej rozwojowi kraju i oczekiwaniom jej mieszkancow, nie

majg charakteru uzytecznos$ci publicznej?*4.

Druga konieczna do spetnienia przestanka, aby zakwalifikowa¢ dane zadanie gminy do
sfery uzytecznosci publicznych, polega na $wiadczeniu przez gming ustugi powszechnie
dostepnej. Nalezy jednak stwierdzié, ze granica pomigdzy inkluzywnos$cia a ekskluzywnoscia
ustugi jest cienka i trudno mierzalna, przy czym z pewnos$ciag powszechnej dostgpnosci nie

nalezy rozumie¢ w sposob absolutny, a raczej jako przyznanie prawa do skorzystania z ushugi

301'S. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza..., op. cit., s. 164-165; K. Barwacz, Kierunki doskonalenia systemu
nadzoru korporacyjnego przedsiebiorstw publicznych na przykladzie sektora komunalnego, ,,Zeszyty Naukowe
Malopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie” 2009, nr 2, s. 172; J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern,
Nadzor wlascicielski. . ., op. cit., s. 224-225.

302 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

303 7.J. Parysek, Rola lokalnego samorzqdu terytorialnego w rozwoju spoteczno-gospodarczym i przestrzennym
gmin, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 29-30.

304 M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 41-42.
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osobom, ktore spetniajg okreslone wymogi (cho¢by co do wniesienia oplaty)*?>. Powszechna
dostgpno$¢ z pewnoscig powinna zapewnia¢ potencjalny dostep do ustugi kazdemu
mieszkancowi danej gminy. Inne osoby, ktore aktualnie znajduja si¢ na jej terytorium, w
niektorych przypadkach beda uprawnione do skorzystania z ushugi (na przyktad przejazd
lokalnym transportem zbiorowym, skorzystanie z biblioteki gminnej), a w innych beda musiaty
spelni¢ dodatkowe warunki (chociazby zawarcie umowy o zaopatrzenie w wod¢ bedzie
wymagato dysponowaniem tytulem prawnym do nieruchomos$ci przylaczonej do sieci
gminnej’®®). Cze$¢ ustug uzyteczno$ci publicznej charakteryzuje sie rowniez tak zwang
praktyczng niewykluczalno$cia, rozumiang jako stan, w ktorym korzystanie z nich przez jedna
osobe co do zasady nie uniemozliwia rownoczesnego korzystania z nich przez inne osoby w tej

samej ilosci i jakosci (przyktadowo korzystanie z gminnych placow, zieleni gminnej)*®7.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w Gdansku, gospodarka komunalna tym
r6zni si¢ od dziatalnosci gospodarczej (o styku tych poje¢ i ich wzajemnym przenikaniu si¢
bedzie jeszcze mowa w dalszej czgéci pracy), ze gospodarka komunalna nie ma celu

zarobkowego?®%®

. Postawiona w ten sposéb teza jest kontrowersyjna i jak si¢ wydaje, stanowi
zbyt duze uproszczenie skomplikowanego zagadnienia. Cel zarobkowy nalezy bowiem w tym
kontekscie rozumie¢ jako prowadzenie dziatalnos$ci z checig osiggnigecia dochodu (nadwyzki
przychodéw nad poniesionymi kosztami). Rzeczywiscie gmina, wykonujac zadania
uzytecznosci publicznej, musi by¢ zorientowana przede wszystkim na zaspokajanie potrzeb
ludnosci (wspolnoty), jednak trzeba zauwazy¢, ze tego rodzaju ustugi nie moga by¢ $wiadczone
w oderwaniu od warunkow rynkowych i zasady gospodarnosci. Odnosi si¢ to przede wszystkim
do spotek komunalnych, ktére powinny si¢ kierowac¢ regutami rachunku ekonomicznego.
Gminy, wykonujac zadania z zakresu uzytecznosci publicznej w formie odplatnej, nie moga
jednak — w przeciwienstwie do przedsigbiorcow prywatnych — dazy¢ wylacznie do

maksymalizacji zysku, co nie wyklucza osiggania dodatnich wynikow finansowych®*?. Ponadto

305 A, Wasilewski, Przedsiebiorstwo..., op. cit., s. 12; P. Brzozowski, Préba..., op. cit., s. 176-177.

306 Zgodnie z art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 7 czerwca 2001 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 757.

307y, Ostrom, E. Ostrom, Administrowanie dobrami i ustugami publicznymi w Swietle badar (public goods and
public choice), ,,Administracja” 1989, nr 2, s. 71; J.E. Stiglitz, Economics, New York-London 1993, s. 180-182;
M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

308 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2003 roku, sygn. akt SA/Gd 1968/02,
OwsSS 2003/4/105.

309°S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsiebiorstwa spétki gminy w $wietle ustawy o gospodarce komunalnej,
»Rejent” 1998, nr 1(81), s. 59—60; D. Gluszczuk, Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej — problem wyboru
Jformy prawno-organizacyjnej w alternatywnych modelach zarzqdzania gospodarkq komunalng, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2009, nr 46, s. 398—400; M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 39-40.
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przywotany wyrok w zasadzie uniemozliwia prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w

obszarze gospodarki komunalnej, co jest pogladem btednym.

Jak wigc wida¢, istotnym elementem powszechnej dostepnosci §wiadczenia z zakresu
uzytecznosci publicznej jest sposob ksztattowania ceny za jego wykonanie. Powinna by¢ ona
ustalona na takim poziomie, ktéry z jednej strony bedzie zapewniat pewng zmiarkowang
rekompensatg za jej wykonanie (ale niekoniecznie ekwiwalent w rozumieniu rynkowym), a z
drugiej zapewni powszechng dostepno$¢, w tym dla osob niezamoznych?!®, W doktrynie
funkcjonuje rowniez stanowisko przeciwne, zgodnie z ktorym w niektorych przypadkach cena
nie bedzie czynnikiem przesadzajacym o zaliczeniu danej uslugi do sfery uzytecznosci
publicznej’!!. Poglad taki nalezy jednak odrzucié¢, albowiem dostepno$¢ danej ustugi mierzy
si¢ nie tylko w sensie fizycznym czy organizacyjnym, ale tez — co nie jest mniej istotne — w
sensie finansowym. Ustuga publiczna nie bedzie zatem mogta by¢ zakwalifikowana do sfery
uzytecznosci publicznej, jezeli mieszkancy danego obszaru nie beda w stanie pokry¢ optaty za

skorzystanie z niej’!2.

Trzecig przestankg istnienia zadania uzyteczno$ci publicznej jest biezacy i
nieprzerwany sposob jego wykonywania. To przestanka zwigzania z organizowaniem uslug
$wiadczonych w tej sferze. Stowo ,,biezacy” nalezy w tym konteks$cie rozumie¢ jako ‘trwajacy
obecnie, terazniejszy’, a wyraz ,nieprzerwany” jako ‘trwajacy stale, ciggly’3!3. Takie
rozumienie nie powinno by¢ jednak dostowne, poniewaz czasowy wymiar dostepnosci
omawianych ustug bedzie zalezat od identyfikowanych przez gmine miejscowych potrzeb i

mozliwosci (na przyktad biblioteka gminna nie musi by¢ otwarta catodobowo)?®!4.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie maja przy tym petnej dowolnosci w kwalifikacji
danej ustugi publicznej jako biezacej i nieprzerwanej. W praktyce problem ten jest czgsto
zauwazalny w przypadku organizacji przez gminy lub miasta lokalnego transportu zbiorowego,
bedacego zadaniem wilasnym gminy zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o samorzadzie

gminnym. W tym kontekscie nalezy roéwniez wskaza¢, ze ustawa o publicznym transporcie

310 C, Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 1.

311 S, Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza. .., op. cit., s. 296; L. Kieres, Gospodarka komunalna. .., op. cit., art. 1.
312 W, Wankowicz, Wskazniki realizacji ustug publicznych, Krakow 2004, s. 5.

313 7. Gola, Wykonywanie zadat o charakterze uzytecznosci publicznej przez jednostki samorzqdu terytorialnego
a dzialalnos¢ gospodarcza, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 27-28; P. Brzozowski, Proba..., op.
cit.,s. 177.

314 K. Bandarzewski et al. (red.), Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 107; 1.J. Ziety, Ustawa o gospodarce..., op.
cit., art. 1.
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zbiorowym?3!®> w art. 4 ust. 1 pkt 12 przewiduje takze, ze ,,przewo0z o charakterze uzytecznosci
publicznej” jest powszechnie dostepng ushuga w zakresie publicznego transportu zbiorowego,
wykonywana przez operatora publicznego transportu zbiorowego w celu biezacego i
nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych spotecznosci na danym obszarze. Wynika
to z wymogu stawianego przez legislacje unijng'é. Za ushugi powszechnie dostepne nalezy
bowiem uzna¢ ustugi dajace mozliwo$¢ skorzystania z nich przez zainteresowanych i
zaspokajajace ich biezace potrzeby, ktére moga by¢ rozne w wypadku odmiennych jednostek
samorzadu terytorialnego. Okreslenie ,nieprzerwanie” wskazuje tymczasem, ze gminy nie
mogg w sposob swobodny zwolni¢ si¢ z wypelniania tych obowigzkoéw3!7. W praktyce zauwaza
si¢ pewna arbitralno$¢ samorzadéw w ksztattowaniu polityki organizacji transportu lokalnego,
zardwno w obszarze planowania przebiegu linii autobusowych, czgstotliwosci przejazdow, jak

i funkcjonowania takiego transportu w porze nocnej.

Przyjeta przez ustawodawce na gruncie art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej
definicja pojgcia uzytecznosci publicznej jest powszechnie krytykowana przez przedstawicieli
doktryny jako budzaca watpliwosci interpretacyjne i1 nieadekwatna do wspodiczesnych
warunkow funkcjonowania samorzadu terytorialnego®'®. W praktyce gminy dokonuja, z
wigksza lub mniejsza swiadomoscia, btednej kwalifikacji niektorych ustug publicznych jako
ushug realizujacych zadania ze sfery uzytecznosci publicznej. Swiadcza o tym liczne raporty
Gtéwnego Urzedu Statystycznego, ktore slusznie bardzo krytycznie oceniaja istniejaca

regulacje w tym zakresie®!?. Zgodnie z tymi opracowaniami nawet co trzecia spotka komunalna

315 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 285.
316 Zgodnie z art. 2 lit. €) Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23
pazdziernika 2007 roku, dotyczacego uslug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu
pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 ,,zobowigzanie z
tytutu $§wiadczenia ustug publicznych” oznacza wymodg okreslony lub ustalony przez wiasciwy organ w celu
zapewnienia $wiadczenia ushug uzytecznosci publicznej w zakresie pasazerskiego transportu publicznego, ktorych
$wiadczenia podmiot §wiadczacy ustugi ze wzgledu na wlasny interes gospodarczy bez rekompensaty nie podjatby
lub nie podjatby w takim samym zakresie albo na takich samych warunkach.

317 B, Kwiatek, A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 4.

318 Tak migdzy innymi K. Horubski, Pojecie zadan uzytecznosci publicznej w ustawie o gospodarce komunalnej —
granice znaczeniowe, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 98, s. 44; M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 42;
C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6; P. Brzozowski, Proba..., op. cit., s. 180—
181.

319 Tak miedzy innymi raporty: Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafstwa i
Prywatyzacji, Realizacja zadan publicznych przez spotki tworzone przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
KGP-4101-002-00/2014, nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Lodzi,
Funkcjonowanie spotek komunalnych w wojewodztwie todzkim, nr ewid. 162/2014/P/13/160/LLO; Najwyzsza
Izba Kontroli, Delegatura w Lublinie, Dziafalnos¢ spolek komunalnych w wojewodztwie lubelskim,
LLU.430.05.2020, nr ewid. 5/2021/P/20/068/LLU; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura we Wroclawiu,
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narusza przepisy dotyczace ograniczen prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a co pigta
prowadzi lub czg¢sciowo prowadzi dziatalno§¢ w zadnym stopniu niezwigzang z zadaniami
jednostek samorzadu terytorialnego okre§lonymi w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

oraz art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Problematyczne dla samorzadow okazuje si¢ wigc precyzyjne ustalenie granic mi¢dzy
sfera uzytecznosci publicznej, w ktorej w zakresie swoich zadan moga do$¢ swobodnie
oferowaé ustugi publiczne, a sfera, w ktorej nie mozemy mowi¢ o ustugach uzytecznosci
publicznej. W tym kontekscie niekiedy dochodzi réwniez do jaskrawych przypadkéw tamania
prawa, kiedy to gmina deklaruje, ze dana ustuga publiczna miesci si¢ w zakresie zadan
wiasnych, podczas gdy dziatalno§¢ deweloperska uzasadniana jest jako dziatalno$¢ wazna dla
rozwoju gminy czy tez prowadzenie obiektu komercyjnego o standardzie galerii handlowej

kwalifikowane sg jako dziatalno$¢ z zakresu targowisk miejskich?2°,

5. Dzialalno$¢ poza sfera uzytecznosci publicznej

Zgodnie z art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej gmina moze prowadzi¢ gospodarke
komunalng poza sferg uzytecznosci publicznej wylacznie w okreslonych przypadkach. Sg one

nastepujace:

1. istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym, a
jednocze$nie wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie
na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, przy czym zastosowanie innych dziatan i
wynikajacych z obowiazujacych przepisow $rodkéw prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej, a zwlaszcza do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub
trwalego ograniczenia bezrobocia;

2. zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy
do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazna

strat¢ majatkowa;

Finansowanie i wspieranie dzialalnosci spotek z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego w wojewodztwie
dolnoslgskim, LWR.430.002.2021, nr ewid. 65/2021/P/20/088/LWR; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w
Szczecinie, Funkcjonowanie spotek komunalnych w wojewddztwie pomorskim i zachodniopomorskim,
LSZ.430.003.2021, nr ewid. 148/2021/P/21/092/LSZ.

320 A, Malarewicz-Jakubow, P. Brzozowski, Skutecznos$é nadzoru.. ., op. cit., s. 320.
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3. podejmowane s3 czynnosci bankowe, ubezpieczeniowe, dziatalno$¢ doradcza,
promocyjna, edukacyjna lub wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego albo
dziatalno$¢ innych spotek waznych dla rozwoju gminy (w tym prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, rowniez
zwigzanych z uprawnieniem do nabycia przez najemc¢ wlasno$ci lokalu w przysztosci)

lub klubow sportowych dziatajacych w formie spolki kapitatowe;.

W art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce komunalnej wskazano dodatkowo, ze prowadzenie
takich rodzajow dziatalno$ci poza sferg uzytecznos$ci publicznej przez gming musi si¢ odbywac
na zasadach gwarantujacych zachowanie uczciwej 1 wolnej konkurencji oraz przy
przestrzeganiu zasad rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci, co jest trudne do

pelnej realizacji z uwagi na wysoce niedookreslony charakter tych przestanek.

Pierwsza z omoéwionych przestanek sktada si¢ zdwoch wysoce niedookreslonych czesci
sktadowych, ktore do jej zastosowania musza by¢ spelnione tgcznie. Czg$¢ pierwsza to
istniejace niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym. Nalezy je
rozumie¢ w ten sposob, ze na rynku lokalnym, to znaczy w obrebie danej gminy, muszg zostaé
stwierdzone niezaspokojone potrzeby spoza sfery uzytecznosci publicznej — gdyz potrzeby ze
sfery uzytecznos$ci publicznej powinny by¢ przez gming zaspokajane nie na podstawie art. 10
ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, a na gruncie art. 1 ust. 1 i 2 tego aktu prawnego?2!.
Ustawa nie okresla przy tym, na jakim poziomie niezaspokojenia powinny pozostawaé te
potrzeby oraz w jaki sposdéb gmina powinna stwierdzi¢ stan spelniajacy przedmiotowa
przestanke. W praktyce przyjmuje si¢, ze uchwala rady gminy powotujaca spotke kapitalowa
na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej powinna zawiera¢ podstawe
prawng i uzasadnienie wykazujace spetnienie przestanki ustawowej*?2. Nalezy rowniez uznaé
— mimo pewnego rodzaju luki ustawowej — ze niezaspokojenie okreslonej potrzeby powinno
by¢ wyrazne, aby na tej podstawie gmina mogta si¢ zaangazowa¢ w dziatalno$¢ poza sferg

uzyteczno$ci publicznej?3.

321 Tak miedzy innymi Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrze$nia 2014 roku, sygn. akt | OSK
949/14, LEX nr 2135439.

322 Tak miedzy innymi Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 lutego 2014 roku,
sygn. akt III SA/Lu 888/13, LEX nr 1508371; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z
dnia 22 marca 2017 roku, sygn. akt IV SA/Gl 821/16, LEX nr 2284669; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 maja 2019 roku, sygn. akt I OSK 1981/17, LEX nr 2722465.

323 Tak miedzy innymi W. Gonet, Ustawa o gospodarce. .., op. cit., art. 10; 1.1. Ziety, Ustawa o gospodarce..., op.
cit., art. 10; odmiennie A. Rzetecka-Gil (eadem, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10), ktora twierdzi, ze kazde
niezaspokojenie, bez wzgledu na jego zakres, uzasadnia podjgcie przez gming dziatan w tym zakresie.
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Druga czg$¢ pierwszej przestanki, o ktérej mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej, dotyczy wystepujacego w gminie bezrobocia, ktére w znacznym stopniu wptywa
ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, przy czym konieczne jest stwierdzenie, ze
zastosowanie innych dzialan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow srodkéw prawnych
nie doprowadzilo do aktywizacji gospodarczej, a szczegdlnie do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Rowniez w tym wypadku ustawodawca
postuguje si¢ niedookreslonymi stwierdzeniami, poniewaz trudno precyzyjnie wskazaé
minimalny poziom bezrobocia, ktory determinuje ujemny wplyw na poziom zycia
spoteczenstwa gminnego. Wydaje si¢, ze upowaznienie gminy do podejmowania dzialan poza
sferg uzyteczno$ci publicznej mogloby si¢ odnosi¢ do ustalonego minimalnego poziomu
bezrobocia w gminach lub powiatach. Taki wskaznik jest okresowo publikowany w formie
obwieszczenia Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego na podstawie art. 255 ustawy o rynku

pracy i stuzbach zatrudnienia®?*

. Nalezatoby tez rozwazy¢ powierzenie Prezesowi Gltoéwnego
Urzedu Statystycznego kompetencji do okreslania gmin lub powiatéw zagrozonych szczeg6lnie
wysokim bezrobociem strukturalnym. Taka kompetencje miata kiedy§ Rada Ministrow na

podstawie art. 37h ust. 1 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu3?>.

Przestanka dotyczaca bezrobocia i ewentualnych dzialan gminy podejmowanych w celu
przeciwdziatania mu stoi rowniez w pewnej sprzecznosci z podzialem zadan wiasnych
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego poszczegdlnych szczebli. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy o samorzadzie powiatowym to wtasnie do
powiatow nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie
przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy. Nieprzekonujaca wydaje
si¢ wigc argumentacja, iz kompetencja gmin do tworzenia spotek handlowych poza sfera
uzyteczno$ci publicznej w celu przeciwdziatania bezrobociu miesci si¢ w granicach spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow, w

mysl art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?32°.

Przestanka ta wymaga takze stwierdzenia, Ze zastosowanie innych dziatan i
wynikajacych z obowigzujacych przepisow $rodkéw prawnych nie doprowadzito do

aktywizacji gospodarczej, szczeg6élnie do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego

324 Ustawa z dnia 20 marca 2025 roku o rynku pracy i stuzbach zatrudnienia, Dz.U. z 2025 r. poz. 620.

325 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Dz.U. z 1995 r. Nr 1, poz.
1 ze zm.

326 Tak M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.
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ograniczenia bezrobocia. Gmina powinna zatem w pierwszej kolejnosci przeanalizowaé, czy w
ogble zastosowano dostepne metody przeciwdziatania bezrobociu (przewidziane przede
wszystkim ustawa o rynku pracy i stuzbach zatrudnienia) oraz czy $rodki te doprowadzity do
aktywizacji gospodarczej gminy. Po raz kolejny nalezy negatywnie oceni¢ niedookre$lony
charakter uzytych w omawianym akcie prawnym zwrotéw ,,doprowadzenie do aktywizacji

gospodarczej”, ,,znaczne ozywienie rynku lokalnego” czy ,,trwate ograniczenie bezrobocia”.

Trzeba w zwiagzku z tym stwierdzi¢, ze przestanka tworzenia przez gminy spotek
handlowych poza sfera uzytecznosci publicznej okreslona w art. 10 ust. 1 jest wysoce
niedoskonata, ale tez nieprzystajaca do wspodtczesnych realiow. Niedookreslony charakter
poje¢, ktérymi postuguje si¢ ustawodawca, jak rowniez relatywnie niska stopa bezrobocia
rejestrowanego, utrzymujaca si¢ w Polsce od kilku lat, powoduja koniecznos¢
przeanalizowania, czy wskazany przepis powinien by¢ utrzymany w porzadku prawnym, a
jezeli tak, to w jakiej formie. Wydaje si¢, ze przestanka niezaspokojonych potrzeb gminy jest
realnie istotna dla podejmowania przez gming¢ dziatalno$ci poza sferg uzytecznosci publiczne;j,
cho¢ wymaga dookres$lenia przez obiektywne czynniki. Nalezatoby przy tym opowiedzie¢ si¢
przeciwko uzaleznianiu tych aktywnos$ci od stopy bezrobocia w danej gminie, gdyz powotanie
nowej spotki handlowej w danej jednostce samorzadu terytorialnego nie daje gwarancji
istotnego zwigkszenia zatrudnienia na jej obszarze. Kontraktowanie kadry pracowniczej w mys$l
przepiséw prawa pracy nie moze si¢ bowiem odbywac na podstawie kryterium geograficznego.
Nie mozna wigec wykluczy¢, biorac pod uwage choéby zwickszajaca si¢ mobilno$¢
spoleczenstwa, ze proces rekrutacyjny spowoduje zmniejszenie bezrobocia nie w gminie

docelowej, a w gminach sasiednich, co stoi w sprzecznosci z celem ustawodawcy.

Druga przestanka — wymieniona w art. 10 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej —
odnosi si¢ do mozliwosci utworzenia przez gming spotki handlowej lub przystapienia przez nia
do takiej spotki, jesli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wkiad
niepieni¢zny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowodowatoby dla
gminy powazng strat¢ majatkowa. Przypadek ten opiera si¢ na uznaniu przez ustawodawce, ze
ochrona mienia komunalnego ma wyzszg warto$¢ niz zakaz podejmowania przez gming
dziatalno$ci poza sferg uzyteczno$ci publicznej*?’. Geneza omawianej przestanki opiera si¢ na
procedurze komunalizacji przedsigbiorstw panstwowych, ktorych dziatalno$¢ wykraczata poza

sfere uzytecznosci publicznej, oraz na dziataniach prywatyzacyjnych gmin z lat 90. XX wieku.

327 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.
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Aby uniknag¢ wyzbywania si¢ przez gminy majatku za symboliczne kwoty, ustawodawca
wprowadzit mozliwo$¢ wnoszenia go do spotek handlowych jako aport®?®, Dzi§ przestanka ta
stracila swoje uzasadnienie. Ponadto nalezy krytycznie oceni¢ niesprecyzowany zakres
przedmiotowy dziatalno$ci podejmowanej przez gminne spoiki, ktére miatyby by¢ tworzone

na tej podstawie prawne;j.

Znowu nalezy negatywnie oceni¢ niedookreslony charakter zwrotu ,,spowoduje
powazng strat¢ majatkowa”. Abstrahujac od skorzystania z trybu oznajmujacego
(,,spowoduje’’) zamiast przypuszczajacego (,,spowodowatoby’), co moze budzi¢ watpliwosci
natury jezykowej, nie ma mozliwos$ci obiektywnego stwierdzenia, czym jest ,,powazna strata
majatkowa”. Literalnie wydaje si¢, cho¢ nie ma ku temu zadnej racjonalnej przyczyny, ze
ustawodawca ogranicza si¢ w omawianym przepisie wylacznie do ,.straty”, pomijajac
mozliwo$¢ wyrzadzenia gminie szkody przez ,,utracone korzysci*?°. Okreslenie powaznego
charakteru potencjalnej straty (szkody) powinno si¢ zatem odbywa¢ podczas analizy
indywidualnego przypadku, przy czym sposob sformutowania przepisu pozostawia gminom

zbyt szeroka swobodg interpretacyjng w tym zakresie.

Trzecia przestanka, o ktorej stanowi art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, jako
jedyna odnosi si¢ do przedmiotu dzialalno$ci tworzonych przez gming spotek handlowych poza
sfera uzyteczno$ci publicznej. Nalezy podzieli¢ ja na trzy czgéci. Najpierw bowiem
ustawodawca wskazuje, ze zakaz prowadzenia takiej dziatalno$ci nie dotyczy czynnosci
bankowych i1 ubezpieczeniowych, co nie znajduje uzasadnienia w dzisiejszych realiach.
Zapewnienie gminom mozliwos$ci udzialu w spotkach bankowych wynika wszak z toczace;j si¢
w latach 90. ubiegtego wieku dyskusji o wprowadzeniu w Polsce sieci komunalnych kas
oszczgdno$ciowych na wzor niemiecki (niem. Sparkasse). Ostatecznie w toku prac
legislacyjnych wycofano si¢ z tego pomystu, jednak regulacj¢ zawartag w ustawie o gospodarce
komunalnej bezpodstawnie pozostawiono. Jednoznacznie negatywnie nalezy przy tym oceni¢
umozliwienie gminom partycypacji w projektach ubezpieczeniowych, ktora ze swej natury
cechuje si¢ wysokim ryzykiem inwestycyjnym. Zardwno dzialalno§¢ bankowa, jak i1

ubezpieczeniowa nie koreluja z zadaniami gminy okre§lonymi w ustawie o samorzadzie

328 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 297; C. Banasinski, M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 10; M. Kalisiak, W. Paluch, Dzialalnosc¢ gospodarcza...,
op. cit., s. 137-138; M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10; C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa
o0 gospodarce..., op. cit., art. 10.

329 Odmiennie M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10; 1.1. Ziety, Ustawa o gospodarce..., op. cit.,
art. 10.
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gminnym. Powstatle w ten sposdb podmioty nie miatyby wigc legitymacji, aby dokonywac
czynnos$ci bankowych lub ubezpieczeniowych w obszarze niezwigzanym z realizacjg zadan

gminy.

W dalszej czgs$ci art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej przewiduje mozliwos¢
podejmowania przez gminy poza sferag uzytecznos$ci publicznej dziatalnosci doradczej,
promocyjnej, edukacyjnej i wydawnicze] na rzecz samorzadu terytorialnego. Zakres
podmiotowy potencjalnych kontrahentéw budzi jednak watpliwosci. Nieprzekonujace wydaje
si¢ stanowisko, zgodnie z ktérym moze to by¢ dziatalno$¢ na rzecz ogdtu mieszkancow i
podmiotéw gospodarczych majgcych siedzibe na terenie gminy, jak réwniez poza nig>*°.
Nalezy raczej stwierdzi¢, ze czynnosci te maja by¢ wykonywane stricte na rzecz samorzadu
terytorialnego, a w zasadzie na rzecz samej gminy. Moze chodzi¢ tu przyktadowo o
dostarczanie know-how czy tworzenie opinii**!. Aktualnie tego rodzaju ustugi sg jednak raczej
zlecane (outsourcowane) przez gminy podmiotom zewngtrznych, co pozwala obnizy¢ koszty
tych ustug. Trudno wigec wyobrazi¢ sobie, ze powstata na bazie przedmiotowego przepisu

spotka handlowa moggca dziata¢ wylacznie na rzecz gminy bytaby rentowna.

In fine omawiany przepis wprowadza mozliwo$¢ utworzenia przez gming poza sfera
uzytecznosci publicznej spotki handlowej ,,waznej dla rozwoju gminy”, wymieniajac
przyktadowo spotke prowadzaca dziatalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na
wynajem, w tym z mozliwo$cig jego wykupu po okreslonym czasie, oraz spotke prowadzaca
klub sportowy. Sposéb sformutowania tego przepisu niepotrzebnie sugeruje, ze juz omoéwione
rodzaje dzialalnosci wymienione w art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej (bankowa,
doradcza itd.) nie sg wazne dla rozwoju gminy?32. Ponadto pojecie spotki ,,waznej dla rozwoju
gminy” pozostawia gminom zbyt duzg swobodg interpretacyjna, co prowadzi do prob tworzenia
komercyjnych spotek bez spotecznego uzasadnienia’®®, podczas gdy termin ten nalezy

interpretowac zawezajgco®3*

. W doktrynie przyjmuje si¢, ze wazna dla rozwoju gminy (nalezy
wyraznie zaznaczy¢, ze nie chodzi o spotke wazng dla gminy, tylko dla jej rozwoju) jest spoika,

ktéra przyczynia si¢ do realizowania okre§lonego zadania publicznego gminy oraz

330 Tak W. Gonet, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

31 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

332 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

333 N. Chyb, Nieprawidlowosci w funkcjonowaniu spotek komunalnych poza sferq uzytecznosci publicznej,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 9, s. 9; A. Malarewicz-Jakubow, P. Brzozowski, Skutecznosé¢ nadzoru..., op.
cit., s. 323-326.

334 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.
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jednoczesnie wnosi istotny wktad w perspektywiczny rozwoj tej gminy i dzigki ktorej rozwoj
jednostki samorzadu terytorialnego w okreslonym zakresie spraw bedzie postepowat o wiele

szybciej i w bardziej obiecujgcy sposob®.

Nalezy przyznaé racj¢ ustawodawcy, ktory stusznie w kontekscie spotki waznej dla
rozwoju gminy wymienia spotke zajmujaca si¢ budownictwem mieszkaniowym na wynajem.
W obliczu rosngcej niedostgpnosci lokali dla oséb stabszych ekonomicznie, w tym ludzi
mlodych, budownictwo spoteczne staje si¢ znaczagcym wyzwaniem dla polskich gmin.
Nieodpowiednie warunki mieszkaniowe z cala pewnoscia naleza do czynnikow
ograniczajacych rozwo¢j spoteczny i zmniejszajacych satysfakcje mieszkancow z zycia®®.
Gminne budownictwo mieszkaniowe, b¢dace zadaniem gminy wymienionym w art. 7 ust. 1 pkt
7 ustawy o samorzadzie gminnym w ostatnich latach wrdcito rowniez na wlasciwe miejsce w
dyskursie politycznym. Zarazem jednak nalezy krytycznie odnies¢ si¢ do tworzenia i
prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego klubow sportowych. W tym kontekscie
trzeba bowiem zauwazy¢, ze glosy krytykujace zasilanie klubow pitkarskich (na przyktad
Slaska Wroctaw czy Goérnika Zabrze) kolejnymi milionami przez gminy w ostatnim czasie
dochodza nawet ze $rodowiska kibicowskiego®’. To doskonaty przyklad kolizji interesow
gminy (nalezacego do niej klubu sportowego) z innymi przedsigbiorcami na tym samym rynku
(prywatnymi klubami sportowymi). Konieczna jest wigc szersza dyskusja na temat
komercjalizacji klubow sportowych nalezacych do podmiotéw publicznych i przeniesienia
finansowania z duzych podmiotow sportowych na podmioty lokalne, szczegdlnie amatorskie 1
mlodziezowe, co realizowatoby zadanie gminy w zakresu spraw kultury fizycznej, w tym

urzadzen sportowych, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie gminnym.

Trzeba jednocze$nie uznaé, ze omowiony katalog obszaréw, w ktorych gmina moze
podejmowaé dziatania poza sferg uzytecznosci publicznej, jest zamknigty, cho¢ nie jest to
stanowisko jednolite w doktrynie. Zgodnie z pogladem Marka Szydly gmina moze dziata¢ poza
ta sfera rowniez w innych okolicznosciach niz wymienione w art. 10 ust. 1-3 ustawy o

gospodarce komunalnej, pod warunkiem ze jej dziatalno$¢ nie bedzie w danym przypadku

35 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

336 A. Muziol-Wectawowicz, Mieszkalnictwo spoteczne w Polsce — wyzwania i ograniczenia, ,,Studia BAS” 2021,
nr 2, s. 83-84.

337 Tak miedzy innymi P. Michalak, Studnie bez dna. Czy jeste$smy skazani na dotowanie klubow pitkarskich?,
https://weszlo.com/2023/05/17/finanse-klubow-pilkarskich-fundusze-publiczne-analiza#piec-klubow-
ekstraklasy-na-miejskim-garnuszku (dostep: 27.07.2025); P. Gotaszewski, Publiczna skarbonka. Miliony na pitke
z  samorzqdow,  https://sportowefakty.wp.pl/pilka-nozna/1110795/publiczna-skarbonka-miliony-na-pilke-z-
samorzadow (dostep: 27.07.2025).
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dziatalnos$cig gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicznej w rozumieniu art. 9 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym ani tez nie bedzie polegala na tworzeniu lub przystgpowaniu do

jakichkolwiek jednostek organizacyjnych38

. To jednak interpretacja zbyt daleko idaca,
nieuwzgledniajaca zasady legalizmu, zgodnie z ktora kazde dzialanie podmiotu publicznego

musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na przewazajaca w doktrynie zawezajaca interpretacje
art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktdérg gmina nie moze podejmowac
jakiejkolwiek dziatalno$ci mieszczacej si¢ w granicach ust. 1-3 tego przepisu (na przyktad
zaktada¢ dowolnej spotki waznej dla rozwoju gminy), a jedynie taka, ktora jest zwigzana z
realizacja zadan gminy. Uznaje si¢ bowiem, ze zaréwno dziatalno$¢ gminy w sferze
uzyteczno$ci publicznej, jak i poza nig musi si¢ mie$ci¢ w ustawowym katalogu zadan
wlasnych gminy, okre$lonym ustawg o samorzadzie gminnym i ustawami szczegdlnymi®*. Nie
ma watpliwosci, ze chodzi tu o zadania wlasne, natomiast w zwigzku z trescig art. 1 ust. 1

ustawy o gospodarce komunalnej nalezatoby raczej wykluczy¢ realizacje zadan zleconych#,

Trzeba rowniez podkresli¢, ze ustawodawca wskazuje, iz gminy moga podejmowaé
wyszczegllnione rodzaje dzialalno$ci poza sfera uzytecznosci publicznej w formie spdtek
handlowych. Nie zostato jednak wskazane wprost, czy jest to jedyna dopuszczalna forma
organizacyjno-prawna tego rodzaju przedsiewzig¢. Artykut 7 ustawy o gospodarce komunalnej
wyraznie wyklucza z tego obszaru jedynie samorzadowe zaklady budzetowe, aczkolwiek
wobec wymienienia w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej wytacznie spotek
handlowych oraz nieistnienia innych przepiséw w tym przedmiocie nalezy przychyli¢ si¢ do
stanowiska, ze gmina nie moze w tym przypadku tworzy¢ jednostek organizacyjnych innych
niz spotki handlowe, na przyktad jednostek budzetowych czy spotdzielni**!'. Bledne jest w tym
kontekscie takze stanowisko Szydty, zgodnie z ktorym mozliwe jest podejmowanie dziatalnosci
poza sferg uzyteczno$ci publicznej przez samg gming, bez tworzenia jakiejkolwiek jednostki

organizacyjnej w tym celu**?. Nalezy uzna¢, ze ustawodawca rezerwuje dla takiej dziatalno$ci

338 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

33 Ibidem, art. 6; J.J. Ziety, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10; C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 10; L. Kieres, Gospodarka komunalna..., op. cit., art. 10; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 10.

340 Inaczej M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.

341 Tak miedzy innymi C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10; A. Rzetecka-Gil,
Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.

342 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.
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forme spotki kapitalowej (z ograniczong odpowiedzialno$cia lub akcyjnej) z uwagi na

ograniczenie ryzyka gospodarczego**.

Negatywnie nalezy oceni¢ tez redakcje art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej
ze wzgledu na postugiwanie si¢ przez ustawodawce (rowniez w innych artykutach tejze ustawy)
pojeciem spotki prawa handlowego, podczas gdy spdtki regulowane w kodeksie spotek
handlowych powinny by¢ okreslane jako ,,spotki handlowe”, a nie ,,spotki prawa handlowego™.
W przeciwnym bowiem razie sugerowany jest podziat na ,,spotki prawa cywilnego” 1 ,,spotki
prawa handlowego”, co godzi w zasade jedno$ci prawa cywilnego, aprobowang przez

wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny>*+4,

Istotnym problemem merytorycznym przedmiotowego ust¢pu jest ponadto wskazanie
ogo6tu spotek handlowych bez koniecznego w tym miejscu odwotania si¢ do art. 9 ust. 1 ustawy
o gospodarce komunalnej, ktory stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢
wylacznie spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia lub akcyjne, a takze przystepowac jedynie
do takich spotek. Jak stusznie wskazuje Jakub Ziety, doktryna wypracowata co najmniej dwa
stanowiska w przedmiotowym zakresie’*’:

1. gmina moze poza sfera uzytecznosci publicznej tworzy¢ spotki osobowe (z wyjatkiem
spotki partnerskiej) i spotki kapitalowe oraz moze przystepowac do takich spotek34S;

2. gmina moze poza sfera uzytecznosci publicznej tworzy¢é wylacznie spotki wprost
wskazane w art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej (obecnie spotki z ograniczong

odpowiedzialno$cia i spotki akcyjne)’.

343 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

344 Inaczej na przyklad J. Frackowiak, Zasada jednosci prawa cywilnego czy prawa prywatnego a optymalna
regulacja prawa handlowego, ,,Przeglad Prawa Handlowego™ 2022, nr 12, s. 5-11.

345 1.J. Ziety, Ustawa o gospodarce. .., op. cit., art. 10.

346 C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 51; S. Czarnow, Cel i
przedmiot..., op. cit., s. 60; idem, Komunalna dzialalnos¢ gospodarcza a zadania publiczne samorzqdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 51; K. Kohutek, Gospodarka komunalna. Komentarz do
zmian wprowadzonych ustawq z dnia 17 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce komunalnej, LEX/el.
2006; W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8,
s. 67; idem, Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 65.

347 J. Jacyszyn, Gminne przeksztalcenia, ,,Rejent” 1997, nr 6, s. 65; H. Izdebski, Ustawa z dnia 20 grudnia 1996
r. o gospodarce komunalnej, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, Warszawa 1998, s. 286; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo
samorzqgdu terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 114—-115; W. Popioltek, Samorzqdowe spotki akcyjne, w:
R. Mikosz (red.), Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego
Agopszowicza, Katowice 2000, s. 111; A. Modras, Status spotki komunalnej. . ., op. cit., s. 63—65; K. Bandarzewski,
Art. 9. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez gmineg. Sposoby realizowania zadan gminy, w: P. Chmielnicki
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Przy wskazanych wykluczajacych si¢ teoriach nalezy opowiedzie¢ si¢ za druga z nich,
ograniczajacag wybor gmin w momencie tworzenia spotki majacej dziata¢ poza sfera
uzytecznosci publicznej wylacznie do spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia 1 spotki
akcyjnej. Nie ma bowiem zadnego uzasadnienia systemowego, dla ktérego w sferze
uzytecznosci publicznej samorzady miatyby mozliwo$¢ tworzenia jedynie dwoch rodzajow
spotek handlowych (zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej), a poza ta sferag mogtyby
korzysta¢ roéwniez z mozliwosci ustanowienia spotki jawnej, komandytowe] czy
komandytowo-akcyjnej. Artykuty 9 ust. 11 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej nalezy
wiec interpretowac tacznie, a nie w oderwaniu od siebie, cho¢ takg redakcje nalezy ocenic
zdecydowanie krytycznie. Zbyt daleko idaca jest jednak interpretacja czysto literalna,
wskazujaca na to, ze gdyby ustawodawca chciat wyltaczy¢ mozliwo$¢ tworzenia przez gminy
spotek osobowych poza sfera uzytecznosci publicznej, dokonatby takiego wylaczenia wprost
w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej. Nalezy jednoczes$nie zauwazyc¢, ze jest to
doniosty problem, takze praktyczny, gdyz zgodnie ze statystykami Glownego Urzedu
Statystycznego obecnie istnieje w Polsce pig¢ komunalnych spoétek jawnych, cho¢ nie ma i

nigdy nie bylo podstawy prawnej do zarejestrowania takich spotek.

6. Dzialalnos¢ gospodarcza gminy

Omowiona w poprzednich podrozdziatach uzyteczno$¢ publiczna i jej granice wigza sig, lecz
nie pokrywaja z zagadnieniem dopuszczalnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
gming, a co za tym idzie rowniez z okre$laniem gmin mianem przedsigbiorcow. Jak wskazano
wczesniej, gospodarka komunalna obejmuje przede wszystkim zadania o charakterze

publicznym, jednak nie jest to wyczerpujace zakreslenie obszaru tej dziatalnos$ci.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym gmina oraz inna gminna osoba
prawna moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej wylacznie w przypadkach okreslonych w odrgbnej ustawie.
Podstawowy dylemat stwarza w zwigzku z tym odpowiedz na pytanie, czy ,,dzialalno$¢
gospodarcza”, o ktorej mowa w przedmiotowym artykule, jest rGwnoznaczna z pojeciem

dziatalnos$ci gospodarczej sformutlowanym na gruncie innych aktéw prawnych — szczegolnie

(red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, LEX; M. Szydto, Ustawa o gospodarce...,
op. cit., art. 10.

112



ustawy Prawo przedsigbiorcow*%, a wczesniej takze ustawy o dzialalnoéci gospodarczej**,
ustawy Prawo dziatalnosci gospodarczej*° i ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej>!
— czy tez jest pojeciem odrebnym, stuzacym do interpretacji ustawy o samorzadzie gminnym i
ustawy o gospodarce komunalnej. Mozna w tym kontek$cie spotka¢ si¢ z dwoma

przeciwstawnymi stanowiskami.

Zgodnie z pierwszym z nich termin ,,dzialalno$¢ gospodarcza” ma charakter ogoélny
(ustawa Prawo przedsigbiorcow jest nawet nazywana czegscig tak zwanej Konstytucji Biznesu),
co oznacza, ze jego definicja obowigzuje wszystkie dziedziny prawa, w tym ustrojowe ustawy
samorzadowe. Oznaczaloby to, ze gminy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w ogdlnym

jej rozumieniu, wykonujac zadania z zakresu gospodarki komunalnej*?

. Drugie stanowisko
opiera si¢ natomiast na zatozeniu, ze poj¢cie dziatalnosci gospodarczej, o ktorym mowa w art.
9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, jest szersze od pojecia dziatalnosci gospodarczej, o
ktérym mowa w ustawie Prawo przedsigbiorcow. Oznaczatoby to wigc, ze samorzadowe
rozumienie dziatalnosci gospodarczej utozsamione jest z gospodarka komunalng i nie nalezy

widzie¢ go jako identycznego z dopuszczalno$cig dziatalno$ci komercyjnej po stronie gminy?>?,

Nalezy opowiedzie¢ si¢ za pierwszym z wymienionych stanowisk z uwagi na to, ze na
podstawie systemowej wyktadni przedmiotowych przepisoOw nie ma uzasadnienia dla przyjgcia
r6znych definicji dziatalnosci gospodarczej na gruncie przepisow ogélnych i przepisow
samorzadowych. Réwniez pod wzgledem semantycznym ustawa o samorzadzie gminnym nie
postuguje si¢ wlasng definicja dziatalnosci gospodarczej ani tez nie modyfikuje tego pojgcia
(na przyktad do ,,gminnej dzialalnoséci gospodarczej”). Ustawodawca mogt tez z tatwoscia
skonstruowac art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w taki sposob, aby postugiwac si¢

terminem ,,gospodarka komunalna” zamiast ,,dziatalno$¢ gospodarcza” (przyktadowo ,,gmina

348 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsigbiorcow, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 236 ze zm.

3% Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 roku o dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324 ze zm.

350 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 roku Prawo dzialalnosci gospodarczej, Dz.U. z 1999 r. Nr 101, poz. 1178 ze
zm.,

351 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1807 ze
zm.,

352 S, Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza. .., op. cit., s. 107-108; M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art.
10; M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 39-40; J.J. Zigty, Jednostka samorzqdu terytorialnego jako przedsigbiorca
prowadzqcy dziatalnos¢ gospodarczq. Glosa czesciowo aprobujgca do postanowienia Sqdu Najwyzszego z 6
czerwca 2023 r. (II USK 180/22), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2024, nr 34, s. 176-183; A.
Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 6.

353 T. Skoczny, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 3, s. 3; C.
Kosikowski, Dziatalnos¢ gospodarcza gmin, Bialystok 1992, s. 11; K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki. .., op.
cit.; C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.
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oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ gospodark¢ komunalng wykraczajaca poza
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w przypadkach okreslonych w

odrebnej ustawie”).

W kontekscie proponowanego podejscia trzeba takze zauwazy¢, ze art. 9 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym ulegal istotnym zmianom na przestrzeni lat:

1. tekst ogloszony w 1990 roku: ,,Gmina oraz inna komunalna osoba prawna moze
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajagca poza zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej, jezeli wymagaja tego potrzeby spoteczne”;

2. tekst zmieniony w 1993 roku: ,,Gmina oraz inna komunalna osoba prawna nie moze
prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej”;

3. tekst zmieniony w 1997 roku: ,,Gmina oraz inna komunalna osoba prawna moze
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajagca poza zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej wytacznie w przypadkach okre§lonych w odrebnej ustawie”;

4. tekst zmieniony w 1999 roku: ,,Gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci

publicznej wytacznie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie”.

Zmiana brzmienia art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym z 1997 roku zniosta
zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez gminy. Spowodowalo to, Ze cze$¢
wydanego w tej sprawie orzecznictwa stracila znaczenie dla oceny stanu obecnego. Mowa tu
mi¢dzy innymi o powolywanym niekiedy jeszcze wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 1994 roku, w ktérym stwierdzono, ze ,,Ustawodawca w art. 9 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym zakazal wyraznie gminom oraz innym komunalnym osobom
prawnym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze

uzytecznos$ci publicznej?34,

Niektorzy przedstawiciele doktryny blednie podnosza, ze zmiana brzmienia art. 9 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym zasadniczo nie zmienita generalnego wniosku, Ze gminy nie
moga prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej w rozumieniu ustawy Prawo przedsigbiorcow,
wykonujgc zadania z zakresu gospodarki komunalnej®*>. Tworzac ustawe o gospodarce

komunalnej, a tym samym zmieniajac brzmienie art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

354 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 1994 roku, sygn. akt I[I SA 739/94,
FK 1994/5/74.
355 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.
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ustawodawca przyjat bowiem koncepcje posrednia — odrzucono zaréwno przyznanie
jednostkom samorzadu terytorialnego typowych uprawnien przedsigbiorcy, jak i zrezygnowano
z catkowitego pozbawienia samorzadu terytorialnego uprawnienia do realizacji zadan
publicznych przez wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej**®. Co za tym idzie — aktualnie
nalezaloby uznaé, ze prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez gmine jest mozliwe, ale
tylko poza sfera uzytecznosci publicznej. Jednocze$nie nie kazde dzialanie poza sferg
uzytecznosci publicznej bedzie miato cechy dziatalnosci gospodarczej, nawet jesli dziatania te
beda mialy cechy gospodarcze (ale na przyktad niezarobkowe). Dodatkowo prowadzenie przez
gming dzialalno$ci gospodarczej wcigz musi by¢ zwigzane z realizacja zadan jednostki

samorzadu terytorialnego.

Krytycznie w tym kontek$cie nalezy si¢ odnies¢ do czesci wydawanych w tego rodzaju
sprawach wyrokow sadéw administracyjnych, ktére dobitnie ukazuja problemy pojeciowe
powstate na kanwie ustawy o gospodarce komunalnej i ustawy o samorzadzie gminnym.
Przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny w Gdansku w latach 2000 i1 2003, prezentujac

dwukrotnie identyczng tezg, stwierdzitk:

Zasadnicza odmienno$¢ migdzy gospodarka komunalng a dziatalno$cia gospodarcza polega gtéwnie na
tym, ze gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi si¢ ona miesci¢ w ramach dzialalnosci

komunalnej, a jej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie zadan wlasnych gminy, a w tym zaspokajanie

zbiorowych potrzeb wspdlnoty (zadan uzyteczno$ci publicznej) [...]%".

W przywolanych sprawach sad z jednej strony slusznie uznaje, ze zasadniczym
zadaniem gminy jest wykonywanie w ramach gospodarki komunalnej zadan z zakresu
uzytecznosci publicznej, jednak nie mozna si¢ zgodzi¢ z teza, ze gospodarka komunalna nigdy
nie moze mie¢ celu zarobkowego, poniewaz statoby to w sprzecznos$ci z obecnym brzmieniem
art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. W orzecznictwie istniejg jednak réwniez wyroki
wprost wskazujace na mozliwo$¢ prowadzenia zarobkowej gospodarki komunalnej przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W 2000 roku funkcjonujacy woéwcezas Naczelny Sad

Administracyjny w Krakowie stwierdzit, ze:

356 J. Jagoda, D.J. Lobos-Kotowska, M. Stafko, Gospodarowanie mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 57;
A. Trela, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzqdu terytorialnego poza sferg uzytecznosci
publicznej w swietle proponowanych zmian ustawy o gospodarce komunalnej, w: L. Kieres, Nowe problemy
badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzgdu terytorialnego), Wroctaw
2010, s. 304; L. Kieres, Gospodarka komunalna..., op. cit., art. 10.

357 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 6 grudnia 2000 roku, sygn. akt I SA/Gd
1977/99, OwSS 2001/2/63; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2003 roku,
sygn. akt SA/Gd 1968/02.
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Zgodnie z art. 32. ust. 1 Konstytucji RP ,,Wszyscy sag wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do
réwnego traktowania przez wladze publiczne”. Dlatego dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona tylko
przez podmioty réwne wzajemnie wobec siebie, jak i jednakowo traktowane przez wladze publiczne.
Instytucjonalng gwarancja przestrzegania tej zasady jest w szczegdlnos$ci art. 10 ust. 1 zd. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej, zezwalajacy gminom na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej jedynie w formie spotki prawa

handlowego dostepnej w rownym stopniu dla kazdego podmiotu prawa®3s.

Cho¢ 1 w tym orzeczeniu pojawia si¢ pewien mankament prawny, gdyz w dalszej jego
czesci sad podaje, ze: ,,W ten sposdb prawodawca chce zapobiec niebezpieczenstwu wspierania
pieniedzmi podatnikdéw dziatalno$ci gospodarczej gminy w zakresie niestuzacym uzytecznosci
publicznej czy innemu uprzywilejowaniu firmy gminnej*>°. Sugerowana jest wigc mozliwo$¢
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jedynie w sferze uzytecznos$ci publicznej, podczas gdy
aktualng regulacj¢ nalezy rozumie¢ wrecz odwrotnie. Juz sama redakcja art. 9 ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym $wiadczy bowiem o tym, Zze gmina moze prowadzi¢ dzialalno$¢
gospodarcza jedynie wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej i
wylacznie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie. Zgodnie z zasada legalizmu
nalezatoby zatem przyjaé, ze w sferze uzyteczno$ci publicznej gmina w ogdle nie moze
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej*®, cho¢ tu rowniez orzecznictwo i doktryna prezentuja

teze odmienng’®!,

Nalezatoby jednak rozwazy¢ dopuszczenie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez gminy takze w sferze uzyteczno$ci publicznej w przypadku, kiedy
realizacja zadan publicznych w tej sferze spetnia przestanki dzialalno$ci gospodarczej —
zwlaszcza kiedy charakter tej dzialalno$ci jest zarobkowy, cho¢ niekoniecznie nastawiony
wylacznie na zysk. W tym celu zmianie musiataby ulec jednak tres¢ art. 9 ust. 2 ustawy o

samorzadzie gminnym.

Jak stusznie stwierdza wigc Sad Najwyzszy, szczegdlowe zagadnienia powstate na
styku dziatalnosci statutowe;j i1 dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadowych naleza do

kwestii spornych w orzecznictwie i doktrynie prawniczej, a kazda budzaca watpliwosci sytuacja

358 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 listopada 2000 roku, sygn. akt II SA/Kr
2149/00, LEX nr 655570.

359 Ibidem.

360 K. Bandarzewski, Art. 9..., op. cit.

361 Zgodnie z postanowieniem Sgdu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 1999 roku, sygn. akt II1 CZ 112/99,
OSNC 2000/4/78: ,,Dziatalno$cia gospodarcza gminy jest — prowadzona w formie komunalnych zaktadow
budzetowych lub spotek prawa handlowego — dziatalno§¢ w zakresie zadan wlasnych, okreslonych w art. 7 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [...], ktorych celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze §wiadczenia ushug powszechnie dostepnych, a takze — w przypadkach okreslonych w odrebnej
ustawie — dziatalno$¢ w zakresie wykraczajacym poza te zadania”. Tak rowniez J.J. Zigty, Jednostka samorzgdu
terytorialnego..., op. cit., s. 176—183.
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powinna by¢ rozpoznawana przy uwzglednieniu indywidualnych okolicznosci sprawy3®2. Z
uwagi na niejednoznaczne przepisy prawa trudno bowiem sformulowaé uniwersalne zasady,
ktére rozwiewalyby powstajace na gruncie tych przypadkéw watpliwosci. W nowszym
orzecznictwie sagdowym i sadowo-administracyjnym raczej nie neguje si¢ juz mozliwosci
posiadania przez gminy>% i ich spotki handlowe statusu przedsiebiorcy*®4, cho¢ wcigz zauwaza

si¢ istotng niespdjnos¢ pojeciowa w przedmiotowym zakresie.

Do uznania, ze gmina w danym przypadku prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza, istotne
jest w zwiazku z tym stwierdzenie, ze dzialania te sg zorganizowang dzialalnoscia zarobkowa,
wykonywang we wlasnym imieniu i w sposob ciagly. Z omowionych przestanek najwicksze
watpliwosci doktryny budzi charakter zarobkowy podejmowanych przez gminy i spotki
komunalne przedsigwzi¢¢. Z jednej bowiem strony gospodarka komunalna w mysl art. 1 ust. 1
ustawy o gospodarce komunalnej musi by¢ nastawiona na zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej, z drugiej za§ zaspokajanie to nie musi, a nawet nie powinno by¢
oderwane od regut rachunku ekonomicznego i efektywnos$ci gospodarczej, szczeg6lnie poza
sfera uzyteczno$ci publicznej. O prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej 1 statusie
przedsigbiorcy bgdzie zatem mozna moéwi¢ w sytuacji, gdy gmina z gory zaktada uzyskiwanie
nadwyzek finansowych z prowadzonej dziatalnosci, na przyktad zwigzanych z pobieraniem

wyzszych niz minimalne optat za $wiadczone ustugi®’.

Jednocze$nie w doktrynie coraz czgéciej zwraca si¢ uwage na archaiczno$¢ regulacji
dotyczacej prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez gming, przyjgtej przez ustawe o
samorzadzie gminnym oraz ustaw¢ o gospodarce komunalnej. Zauwazalne jest rdwniez
niedostosowanie tych przepisow do og6lnych regulacji ustawy Prawo przedsiebiorcow, ktore

normujg status przedsigbiorcy i kryteria dzialalno$ci gospodarczej. Istotne w tym przypadku sa

362 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego 2020 roku, sygn. akt I UK 265/18, LEX nr 3178891.

363 W przypadku gmin niekiedy zwraca si¢ uwage na to, ze podmiotowo gmina nie moze by¢ przedsiebiorcg z
uwagi na niemozliwos$¢ uzyskania wpisu w rejestrze przedsigbiorcow — tak migdzy innymi L. Etel, Podatek od
nieruchomosci. Komentarz, LEX/el. 2012, art. la; A. Powatowski, Uzytecznos¢ publiczna a dziatalnosé
gospodarcza, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, nr 34, s. 222. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w Swietle art.
43! kodeksu cywilnego sam wpis do rejestru przedsigbiorcow nie ma istotnego znaczenia dla uznania, iz dany
podmiot jest lub nie jest przedsigbiorca w rozumieniu przepisoéw prawa cywilnego (inaczej moze by¢ na przyktad
na gruncie prawa podatkowego).

364 Tak miedzy innymi Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2012 roku, sygn. akt V CSK 366/11, LEX nr
1231630; Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego 2020 roku, sygn. akt I UK 265/18; Wyrok Sadu Apelacyjnego
w Poznaniu z dnia 2 lutego 2022 roku, sygn. akt III AUa 938/20, LEX nr 3330083; Postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 6 czerwca 2023 roku, sygn. akt II USK 180/22, LEX nr 3582552.

365 M. Stec, O potrzebie..., op. cit., s. 39-40; 1.J. Zigty, Jednostka samorzqdu terytorialnego..., op. cit., s. 176—
183.
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takze zmieniajgce si¢ warunki spoteczno-ekonomiczne i oczekiwania, aby jednostki samorzadu
terytorialnego (nie tylko gminy), zwlaszcza w mniejszych o$rodkach, braty wigksza
odpowiedzialno$¢ za otoczenie gospodarcze. Konieczna jest wigc szersza dyskusja o
zmieniajacej si¢ roli samorzadow, chocby w zakresie rozszerzajacych si¢ zadan w sferze
rozwoju spoleczno-gospodarczego. W celu realizacji tych zadan gminy musza mie¢ mozliwos¢
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, cho¢ oczywiscie nie na tych samych warunkach co

podmioty prywatne. Aby precyzyjnie uregulowac te granice, konieczne sg zmiany ustawowe.

7. Whnioski

Regulacje dotyczace prawa gospodarki komunalnej, zardwno historycznie, jak i obecnie, budza
liczne watpliwosci interpretacyjne, co negatywnie wptywa na praktyke ich stosowania przez
jednostki  samorzadu terytorialnego. Ustawa o gospodarce komunalnej jedynie
fragmentarycznie odnosi si¢ do zasad i form wykonywania zadan gminy z zakresu gospodarki
komunalnej. W pozostalym zakresie omawiana materia jest rozproszona i znajduje si¢ w
samorzadowych ustawach ustrojowych, ustawach szczego6lnych dotyczacych poszczegdlnych
zadan gminy, ustawach z zakresu prawa finansow publicznych, a takze w prawie Unii

Europejskie;j.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, iz przepisy prawa nie okreslaja wprost, ktore zadania
gmin mieszcza si¢ w pojeciu gospodarki komunalnej. W doktrynie mozna si¢ spotkaé zarowno
ze stanowiskiem, iz wszystkie zadania wlasne gminy znajduja si¢ w tej sferze, jak 1 ze niektore
z nich maja charakter ewidentnie niegospodarczy. W zwiazku z tym nalezatoby de lege ferenda
postulowa¢ wyrazne ustawowe rozrdznienie termindéw ,,dziatalnos¢ komunalna” i ,,gospodarka
komunalna”. Zgodnie z tym podzialem wykonywanie kazdego zadania wtasnego gminy bytoby
realizacja dzialalno$ci komunalnej, natomiast tylko czg$¢ z tych zadan miescitaby si¢ w pojeciu
gospodarki komunalnej. Warto réwniez zwr6ci¢ uwage na archaiczno$¢ przymiotnika
,komunalny”, ktory historycznie odnosit si¢ wylacznie do ,,miejskosci”, podczas gdy aktualnie
gospodarke komunalng prowadza wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego. Zasadne
wydawaloby si¢ wigc zastgpienie poje¢ dziatalnosci komunalnej i gospodarki komunalnej

nazwami ,,dzialalno$¢ samorzadowa” i ,,gospodarka samorzadowa”.

Co istotne, podstawowe pojecia z zakresu gospodarki komunalnej, takie jak

»gospodarka komunalna”, ,,uzyteczno$¢ publiczna” czy ,,dziatalno$¢ gospodarcza gminy”,
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cechuja si¢ wysokim stopniem niejednoznaczno$ci. Prowadzi to do znacznych trudnosci w
wyznaczeniu granic dopuszczalnej dziatalno$ci gmin, szczegodlnie w sferze uzyteczno$ci
publicznej czy w ramach dziatalno$ci gospodarczej. W doktrynie oraz praktyce samorzadowe;j
od dawna dostrzega si¢ potrzebe terminologicznego doprecyzowania przepisOw prawa, co
przyczynitoby si¢ do usystematyzowania rozbieznego orzecznictwa oraz utatwilo prawidlowa

kwalifikacje zadan gminy.

W doktrynie zwraca si¢ ponadto uwage, ze niejednoznaczno$¢ terminologiczna i
stosowanie zbyt ogolnych klauzul, takich jak ,,spotka wazna dla rozwoju gminy” czy ,,znaczne
ozywienie rynku lokalnego”, prowadzi do naduzywania kompetencji gospodarczych gmin.
Potwierdzaja to raporty Najwyzszej Izby Kontroli, stwierdzajace liczne nieprawidtowosci w
wykonywaniu zadan gmin, ktére niekiedy do zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej
kwalifikuja dziatalno$¢ jednoznacznie komercyjng. Jednocze$nie niejasne przepisy prawa
utrudniajag wykonywanie nadzoru nad dziatalno$cig gmin przez organy administracji publiczne;j

1 sady administracyjne.

Nalezatoby rowniez postulowaé rozpoczgcie debaty na temat dopuszczalnego zakresu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez gminy. Kwestia ta byla juz historycznie
przedmiotem sporu, lecz wcigz budzi wiele watpliwosci. Aktualne regulacje nie rozstrzygaja
bowiem wprost, kiedy dzialalno§¢ gmin spetnia wszystkie kryteria prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, szczegdlnie w zakresie jej zarobkowego charakteru. Nie jest tez jasne, czy gminy
moga prowadzi¢ dziatalno$¢ jedynie poza sferg uzytecznosci publicznej czy tez w ramach zadan

mieszczacych si¢ w tej sferze.
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Rozdzial V. Kwalifikacja zadan gminy w kontekscie gospodarki komunalnej

1. Zadania wlasne gminy

Z perspektywy de lege lata gminy wykonuja obecnie zadania, ktore §wiadcza o ich dwoistym
charakterze — wspdlnoty samorzadowej oraz jednostki wykonawczej administracji rzadowe;j>%6.
Oparty na tym podziat zadan samorzadu terytorialnego na zadania wiasne i zlecone ma dluga
geneze w duzej czesci Europy, na przyktad w Niemczech. Nie byt on jednak znany polskim
konstytucjom II Rzeczpospolitej. Dopiero nowelizacja Konstytucji PRL z 1990 roku®¢’
przyniosta zmiang art. 44, zgodnie z ktérym od tego momentu gmina miata wykonywac¢ zadania
publiczne w imieniu wlasnym oraz zlecone zadania administracji rzagdowej. Podobna regulacja

znalazta si¢ w art. 71 tak zwanej matej konstytucji*®®

, ktory nawet szerzej stanowit, ze jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imieniu wlasnym
oraz zadania administracji rzadowej. Obecnie podziat zadan gminy na zadania wlasne i zlecone
opiera si¢ na przepisach konstytucyjnych. Zgodnie z art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa bowiem wykonywane
przez jednostke¢ samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne, a jezeli wynika to z
uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawodawca moze zleci¢ samorzagdom wykonywanie innych

zadan publicznych, ktore definiowane s3 jako zadania zlecone, okreslajac tryb i sposob ich

wykonywania.

Ogolny katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego uksztaltowany jest
w samorzadowych ustawach ustrojowych — w przypadku gminy w ustawie o samorzadzie
gminnym. Katalog ten, okre§lony w art. 7 tej ustawy, wskazuje na najistotniejsze zdaniem
ustawodawcy potrzeby wspolnoty lokalnej, do ktérych zaspokajania powotane sg gminy. Jest
on dodatkowo wzmocniony przez art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry wprowadza
domniemanie wlasciwos$ci wykonywania przez gming zadan publicznych niezastrzezonych dla
innych jednostek samorzagdowych. Zasada ta ma niwelowa¢ ewentualne spory kompetencyjne
pomiedzy samorzadami réznych szczebli. Zasady wykonywania zadan wiasnych gminy

regulowane sg ustawami szczegdlnymi oraz tworzonymi na ich podstawie rozporzadzeniami.

366 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 178.

367 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz.
94.

38 Dz.U. z 1992 . Nr 84, poz. 426 ze zm.
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Kierujac si¢ klasyfikacja przewidziang w ustawie o samorzadzie gminnym, wskazuje si¢

nastepujace obszary zadan wlasnych gminy i przyporzadkowane im ustawy szczegdlne’®:

Tabela 1. Sprawy objete zadaniami wlasnymi gminy oraz wybrane ustawy szczegdlne regulujace

zasady wykonywania tych zadan

Sprawy objete zadaniami wlasnymi gminy Wybrane ustawy szczegolne

Zadania z zakresu dostarczania podstawowych ustug uzytecznos$ci publicznej

wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, | ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode 1
usuwanie i oczyszczanie $ciekow | zbiorowym odprowadzaniu $ciekow>"°, ustawa o
komunalnych, utrzymanie czystosci i | utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach’’!,
porzadku  oraz  urzadzeh  sanitarnych, | ustawa o odpadach®’?, ustawa o gospodarce
prowadzenie wysypisk i unieszkodliwianie | opakowaniami i odpadami opakowaniowymi’’3,
odpadow  komunalnych, zaopatrzenie w | ustawa Prawo energetyczne®’

energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz

dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji ustawa o wspieraniu rozwoju ushug 1 sieci

telekomunikacyjnych3”>

lokalny transport zbiorowy ustawa o publicznym transporcie zbiorowym?37,
ustawa Prawo przewozowe®”’, ustawa Prawo o

ruchu drogowym?78

Zadania z zakresu utrzymywania infrastruktury technicznej, budownictwa i cmentarzy

369 A. Szewc, Art. 7, w: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2012, LEX.

370 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 757.
37! Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 roku o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach, tekst jedn. Dz.U. z 2025

r. poz. 733.

372 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.

373 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 roku o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, tekst jedn.
Dz.U. z 2025 r. poz. 870 ze zm.

374 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 43.

375 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 311 ze zm.

376 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 285.
377 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 roku Prawo przewozowe, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1262.

378 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 roku Prawo o ruchu drogowym, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1251 ze zm.
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gminne drogi, ulice, mosty, place oraz

organizacja ruchu drogowego

ustawa o drogach publicznych’”®, ustawa Prawo o
ruchu drogowym, ustawa o finansowaniu

infrastruktury transportu lagdowego**°

gminne budownictwo mieszkaniowe

ustawa o  ochronie  praw  lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i1 o zmianie
Kodeksu cywilnego®!, ustawa o finansowym
wsparciu niektorych przedsigwzigé
mieszkaniowych®?, ustawa o spotecznych

formach rozwoju mieszkalnictwa®®?

targowiska 1 hale targowe

ustawa o podatkach i opfatach lokalnych3%*

utrzymanie gminnych obiektéw i1 urzadzen
uzyteczno$ci  publicznej oraz  obiektéw

administracyjnych

ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami’®’

cmentarze gminne

ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych386,

ustawa o grobach i cmentarzach wojennych?®’

Zadania z zakresu ochrony $rodowiska i tadu przestrzennego

zielen gminna i zadrzewienia

388

ustawa Prawo ochrony srodowiska’°®, ustawa o

389

ochronie przyrody>®’, ustawa o lasach®°

tad przestrzenny, gospodarka
nieruchomos$ciami, ochrona s$rodowiska 1

przyrody oraz gospodarka wodna

ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym®!,  ustawa o  gospodarce

nieruchomos$ciami, ustawa Prawo ochrony

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1222.

380 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego, tekst jedn. Dz.U. z

2021 r. poz. 688.

381 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie
Kodeksu cywilnego, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 725.
382 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o finansowym wsparciu niektorych przedsiewzie¢ mieszkaniowych, tekst

jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 304 ze zm.

383 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 roku o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa, tekst jedn. Dz.U. z

2025 r. poz. 1273 ze zm.

384 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 707 ze

zm.

385 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm.
386 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 576.

387 Ustawa z dnia 28 marca 1933 roku o grobach i cmentarzach wojennych, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2337.

388 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.

389 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 13.
390 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o lasach, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 567.

391 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.
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srodowiska, ustawa o ochronie przyrody, ustawa
Prawo wodne*?, ustawa o udostgpnianiu
informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o

ocenach oddziatywania na $rodowisko3??

Zadania z zakresu edukac

11, kultury i kultury fizycznej

edukacja publiczna

ustawa Prawo o$wiatowe”, ustawa o systemie

395.

o$wiaty3?%; ustawa Karta Nauczyciela®*®

kultura, w tym prowadzenie bibliotek
gminnych 1 innych instytucji kultury oraz

ochrona zabytkéw 1 opieka nad zabytkami

ustawa 0 organizowaniu 1 prowadzeniu

dziatalnosci kulturalnej®7, ustawa 0

h399

bibliotekach?®, ustawa o muzeach”’, ustawa o

ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami*®

kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny

rekreacyjne i urzadzenia sportowe

ustawa o sporcie*’!

Zadania z zakresu polityki zdrowotne

1, spotecznej, prorodzinnej 1 opiekunczej

ochrona zdrowia

ustawa o dzialalno$ci leczniczej**?, ustawa o
$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw  publicznych*®,  ustawa o
wychowaniu w trzezwos$ci 1 przeciwdziataniu
alkoholizmowi***, ustawa o przeciwdziataniu

narkomanii*®’

392 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 960 ze zm.

393 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udoste
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
poz. 1112 ze zm.

pnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale
oddzialywania na §rodowisko, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.

394 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo o$wiatowe, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1043 ze zm.

395 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 881 ze zm.

396 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 roku Karta Nauczyciela, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 986 ze zm.

397 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 87.

398 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 roku o bibliotekach, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2393.
399 Ustawa z dnia 21 listopada 1996 roku o muzeach, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 385.

400 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1292 ze zm.
401 Tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 95.
402 Tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 156.

403 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow

publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1461 ze z

m.

404 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, tekst

jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 2151 ze zm.

405 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu narkomanii, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1939 ze zm.
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pomoc spoteczna, w tym prowadzenie

osrodkow 1 zaktadéw opiekunczych

ustawa o pomocy spotecznej**®, ustawa o

$wiadczeniach rodzinnych*"’

wspieranie rodziny 1 systemu pieczy

zastgpczej

ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy

zastepczej*®®, ustawa o  przeciwdzialaniu

przemocy domowej**

polityka prorodzinna, w tym zapewnienie
kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej

1 prawne;j

ustawa o wspieraniu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za

29410

zyciem”*'?, ustawa o §wiadczeniach rodzinnych

polityka senioralna

ustawa o pomocy spoleczne;j

Zadania z zakresu bezpieczenstwa

porzadek  publiczny i  bezpieczenstwo
obywateli oraz ochrona przeciwpozarowa i
przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie i
gminnego

utrzymanie magazynu

przeciwpowodziowego

ustawa o strazach gminnych*!!, ustawa o ochronie

przeciwpozarowej*!?, ustawa o stanie kleski

zywiotowej*!’,  ustawa o  zarzadzaniu
kryzysowym*4, ustawa Prawo 0
zgromadzeniach*!®

ochrona ludnos$ci i obrona cywilna, w tym
tworzenie i utrzymywanie zasobéw ochrony
ludnosci (z wytaczeniem zadan okreslonych w
ustawie o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
jako zadan zleconych z zakresu administracji

rzadowe;))

ustawa o ochronie ludno$ci i obronie cywilnej*!é,

ustawa o obronie Ojczyzny*!”

Zadania z zakresu wspierania samorzadno$ci 1 aktywnosci obywatelskiej

406 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 1. poz. 1283 ze zm.

407 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1208 ze

zm.

408 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej, tekst jedn. Dz.U. z 2025

r. poz. 49 ze zm.

409 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu przemocy domowe;j, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1673.
419 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem”, tekst jedn. Dz.U. z 2024

r. poz. 1829.

411 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1763.

412 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowe;j, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 188.

413 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klgski zywiotowe;j, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 112.

414 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 122 ze zm.
415 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadzeniach, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1389.

416 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 roku o ochronie ludno$ci i obronie cywilnej, Dz.U. z 2024 r. poz. 1907.
417 Ustawa z dnia 11 marca 2022 roku o obronie Ojczyzny, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.
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wspieranie i upowszechnianie idei
samorzadowej, w tym tworzenie warunkoéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i
wdrazania programow pobudzania aktywnosci

obywatelskiej

ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o

wolontariacie*!®

promocja gminy

ustawa o finansach publicznych*!®

wspotpraca 1 dziatalno$¢ na rzecz organizacji
pozarzadowych oraz podmiotéw
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego 1 o

wolontariacie

ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o

wolontariacie

wspotpraca ze spotecznos$ciami lokalnymi i

regionalnymi innych panstw

ustawa o zasadach przystgpowania jednostek
samorzadu terytorialnego do mig¢dzynarodowych

zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych#?

Zrodto: opracowanie wiasne.

Wskazany w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym oraz przywolany w tabeli 1 katalog
zadan wlasnych gminy jest otwarty, w zwigzku z czym gminy maja mozliwos$¢ zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty lokalnej przez realizacj¢ réwniez innych zadan. W ostatnim
czasie coraz czeScie] wigksze gminy/miasta realizujg w tym kontek$cie zadania z zakresu
wspierania rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy. W doktrynie wymienia si¢ przyktadowo
dzialania polegajace na tworzeniu funduszy stymulujacych i wspierajacych rozwoj lokalny czy
stosowanie ulg i zachet gospodarczych*?!. Podejmowanie czynnosci rozwojowych przez gmine
nie moze by¢ jednak dowolne. Nalezy poprzedzi¢ je przyjeciem strategii rozwoju gminy, o
ktérej mowa w art. 10e ustawy o samorzadzie gminnym. Gmina moze w przedmiotowym
dokumencie przyja¢ konkretne kierunki dziatan podejmowanych z mys$la o osiggnieciu
gospodarczych celow strategicznych oraz ich ramy finansowe i zrodla finansowania. Trzeba
jednak pamigtaé, ze wykonywanie zadan wlasnych z zakresu stymulowania rozwoju przez

gming, jako kategoria niedookre$lona, moze rodzi¢ watpliwosci w odniesieniu do ich

418 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, tekst jedn. Dz.U. z
2025 r. poz. 1338 ze zm.

419 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm.
420 Dz.U. 22000 r. Nr 91, poz. 1009 ze zm.
421 J J. Parysek, Rola lokalnego samorzqdu..., op. cit., s. 29-30.
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legalnosci, gospodarnos$ci 1 rzetelnosci, co podlega badaniu migdzy innymi przez wojewode

nadzorujacego jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy jeszcze zauwazyc¢, ze polskie prawo przewiduje podzial zadan wlasnych gminy
na zadania obligatoryjne i fakultatywne, podobnie jak w prawie niemieckim. Rozréznienie to
nie wystgpuje natomiast na szczeblu powiatowym i1 wojewodzkim. Zgodnie z art. 7 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym to ustawy szczegolne maja okresla¢, czy dane zadanie ma
charakter obowigzkowy. Przyktadem racjonalnego uregulowania tej kwestii jest art. 17 ustawy
o pomocy spolecznej, ktory w ust. 1 wymienia zadania wilasne gminy o charakterze
obowigzkowym, a w ust. 2 pozostate zadania wlasne gminy*?2, Podzial ten nie zawsze jest
jednak wyrazny. Na przyktad ustawa o systemie oswiaty wyrywkowo, w przepisach
przejsciowych, wskazuje na obowigzkowe zadania wtasne gminy. W niektorych przypadkach
za$ kwestia obowigzkowosci danego zadania jest mocno dyskusyjna i sprowadza si¢ do
wyktadni danego przepisu. Przykltadem takiej sytuacji jest art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, zgodnie z ktdrym gminnym zasobem nieruchomos$ci gospodaruje wojt,
burmistrz albo prezydent miasta. Trzeba si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem, iz taka redakcja przepisu

423 W zwiazku z doniostoscia

sugeruje, ze przewidziane w nim zadanie gminy jest obligatoryjne
materii dla funkcjonowania spoleczenstwa nalezatoby jednak postulowaé¢ kazdorazowe

precyzyjne okreslenie klasyfikacji danego zadania wiasnego gminy.

Niedookres$lone pozostaja rowniez sankcje za niedochowanie obowigzku realizacji
zadan wiasnych przez gming, w tym za niezrealizowanie zadan fakultatywnych. Zgodnie ze
stanowiskiem doktryny mozliwe jest zastosowanie art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, to jest zawieszenie organéw gminy i ustanowienie zarzadu komisarycznego przez
Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, z
powodu ,,nierokujacego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w
wykonywaniu zadan publicznych”. Wskazane przestanki sa jednak przedmiotem krytyki w
pismiennictwie jako zbyt ogdlne, rodzace naduzycia i potencjalnie dowolne w stosowaniu.

Zwlaszcza przestanka ,braku skutecznosci” jest wadliwa, poniewaz sugeruje brak

422 J. Korczak, Art. 166..., op. cit.
423 M. Augustyniak, T. Moll, Art. 7. Zadania wiasne gminy, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2021, LEX.
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jakichkolwiek skutkéw dziatan, podczas gdy oczywiste wydaje si¢, ze celem przepisu byto

sankcjonowanie nieosiagniecie odpowiednich skutkow dziatan*?,

Nazewnictwo tej klasyfikacji nie jest przy tym do kofica adekwatne. W miejsce
obligatoryjnosci i1 fakultatywnos$ci nalezatoby raczej mowic¢ o priorytetowych i1 pozostalych
zadaniach wlasnych gminy. W praktyce prawo nie zna bowiem zadnych zadan, ktére bytyby
dla samorzadow catkowicie dobrowolne. Nalezy rozumie¢ mysle¢ w tym konteks$cie raczej o
kolejnosci wykonywania poszczegdlnych zadan przez gminy w granicach ich mozliwosci

finansowych i organizacyjnych*?°.

2. Zadania zlecone gminie

Rozwinigciem konstytucyjnej regulacji dotyczacej zadan zleconych jest art. 8 ustawy o
samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym ustawy moga naklada¢ na gming obowigzek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz referendow. Historycznie
obowigzujace w Polsce prawo od XIX wieku do lat 50. XX stulecia, postugujac si¢
anachroniczng nomenklaturg, rozrézniato zadania witasne i poruczone jednostek samorzadu
terytorialnego, jednak pojgcie zadan zleconych, synonimiczne do tych poruczonych, réwniez
pojawiato si¢ w tamtym czasie. Odstgpienie od uzywania terminu ,,zadan poruczonych” nie

miato przy tym podtoza cywilistycznego*?S.

Wszystkie zadania wykonywane przez gminy, czy szerzej — jednostki samorzadu
terytorialnego, maja charakter zadan publicznych. Nie budzi watpliwos$ci, ze zadania wlasne
realizowane sg w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej, czyli mieszkancow
danego terytorium. Dla przedstawicieli doktryny nie jest jednak jasny cel realizacji zadan
zleconych. Z literalnego brzmienia art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wynika, Ze jest nim

uzasadniony interes panstwa, niekoniecznie (cho¢ prawdopodobnie najcze¢sciej) zwigzany z

424 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny. Sposoby ustalania mandatu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
przyczyny jego niewykonywania. Komentarz, LEX/el. 2015.

425 A, Skoczylas, W. Piatek, 4rt. 166, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87—
243, Warszawa 2016, s. 163—172.

426 P, Dobosz, Art. 8. Zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o
samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, LEX.
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interesem jakiejkolwiek wspolnoty*?’. Niektorzy zajmujg jednak stanowisko, zgodnie z ktorym
zadania zlecone realizowane sg w celu zaspokajania potrzeb calego spoleczenstwa®?®. Na
poparcie takiego pogladu przywolywana jest dyskusyjna uchwata Trybunatu Konstytucyjnego,
ktoéry orzekt, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych
w tym znaczeniu, iz stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych (w
wypadku zadan wiasnych), czy zorganizowanego w panstwo calego spoteczenstwa (w
wypadku zadan zleconych)*?°. Wskazane orzeczenie zostalo jednak wydane w nieaktualnym
dzi$§ stanie prawnym, na podstawie tak zwanej matej konstytucji i ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Nalezy wigc opowiedzie¢ si¢ raczej za pierwszym stanowiskiem, poniewaz ideg
powierzania zadan zleconych samorzadom jest prowadzenie tych spraw mozliwie subsydiarnie,
to jest — jak najblizej obywatela — aczkolwiek nie oznacza to, ze realizacja tych zadan nie ma
znaczenia dla wspolnot lokalnych lub spoleczenstwa jako ogoétu, co potwierdza réwniez

orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego**.

Zlecenie zadan gminie odbywa si¢ co do zasady w drodze ustawowej. Wykluczone sa
tu jakiekolwiek tryby zlecania zadan moca aktow nizszego rz¢du, na przyktad rozporzadzen
Rady Ministrow czy poszczegdlnych ministrow. Wspomniana jednostronnos$¢ polega na tym,
ze gmina nie moze uchyli¢ si¢ od wykonania tych zadan, poniewaz maja one zawsze charakter
obligatoryjny. Co istotne, ustawowe zlecenie wykonywania zadan gminie nie przeksztatca ich
w jej zadania wlasne. Uzasadnieniem takiego zlecenia moga by¢ wylacznie ,,uzasadnione
potrzeby panstwa”, majace charakter przejsciowy. Klauzula ta ma charakter ptynny i moze by¢

aktualizowana w zmieniajgcych sie warunkach spoteczno-gospodarczych*!.

Zlecanie zadanh moze si¢ takze odbywa¢ w drodze porozumienia mi¢dzy gming a
organem administracji rzadowej, zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Takie
porozumienie nazywane jest niekiedy w doktrynie ,,powierzeniem” zadan, cho¢ nalezy
stwierdzi¢, Ze termin ,,powierzenie” powinien by¢ zarezerwowany dla umownego powierzenia

wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom zewng¢trznym w trybie art.

427 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 753; J. Korczak, Art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy
Sfunkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 213-214.

428 1. Lipowicz, Art. 16, w: J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 261; B. Przywora, Zadania samorzqdu terytorialnego z perspektywy Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 12, s. 86.

429 Uchwala Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrze$nia 1994 roku, sygn. akt W 10/93.

439 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 roku, sygn. akt K 4/17, OTK-A 2019/67.

B Ibidem.
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3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Zlecone gminie w drodze porozumienia zadania
administracji rzagdowej rdwniez nie stajg si¢ zadaniami wlasnymi gminy z uwagi na dualizm

zadaniowy samorzadu terytorialnego w polskim systemie prawa*2.

Historycznie podzial na zadania wtasne i zlecone odgrywat istotne znaczenie w wielu
aspektach, miedzy innymi: zakresie i kryteriach nadzoru; wykonywaniu zadan wlasnych w
imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢, a zleconych w imieniu administracji rzadowe;j
i na jej odpowiedzialno$¢; traktowaniu wykonywania zadan wlasnych jako formy
decentralizacji, a zleconych jako dekoncentracji administracji; w kwestii odmiennych Zrodet
finansowania oraz wzgledem zalozenia, ze zadania zlecone powinny by¢ wykonywane na

obszarze catego kraju wedtug jednolitych regul, w sposob zestandaryzowany**3.

Obecnie rozroéznienie zadan wlasnych i zleconych wprowadza przede wszystkim na art.
166 ust. 112 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne, a jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢
jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych (zadan
zleconych). Zauwaza si¢, ze podziat ten nie jest obecnie oparty na zadnej stabilnej zasadzie
porzadku prawnego, a jedynie na kazuistycznych regulacjach szczegotowych®*,
Wprowadzenie przedmiotowego rozrdznienia w randze konstytucyjnej nie wystarcza wigc, aby
uzna¢ je za czytelne, a nawet potrzebne. Stusznie zauwaza Trybunat Konstytucyjny, iz
podejmowane przez przedstawicieli nauki prawa proby skonstruowania kryteriow
pozwalajacych na zaliczanie poszczegdlnych zadan do jednej albo drugiej kategorii nie

przyniosty jednoznacznych i satysfakcjonujacych wynikow*¥

. Wynika to migdzy innymi z
tego, ze w ostatnich latach réwniez prawne konsekwencje zwigzane z podziatem zadan

samorzadu terytorialnego na wtasne i zlecone w duzym stopniu ulegly ujednoliceniu.

W doktrynie wskazuje si¢ miedzy innymi nastgpujace obszary ustawowych zadan

zleconych gminy i przyporzadkowane im ustawy szczeg6lne (zob. tabela 2).

42 P, Dobosz, Art. 8, op. cit.

433 P. Czarny, Art. 166 Rodzaje zadan jednostek samorzqdu terytorialnego, spory kompetencyjne miedzy
samorzgdem terytorialnym a administracjq rzqdowg, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2023, LEX.

434 K. Wojtowicz, Przestanki i nastepstwa podziatu zadan samorzqdu terytorialnego na wlasne i zlecone, , Krytyka
Prawa” 2014, nr 1, s. 466.

435 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 roku, sygn. akt P 16/04, OTK-A 2005/10/119.
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Tabela 2. Sprawy objete zadaniami zleconymi gminy oraz wybrane ustawy szczegdlne, regulujace

zasady wykonywania tych zadan

Sprawy objete zadaniami zleconymi gminy Wybrane ustawy szczegolne

pomoc spoteczna, wspieranie rodziny 1 | ustawa o pomocy spolecznej, ustawa o pomocy
ochrona zdrowia osobom uprawnionym do alimentow**$, ustawa o

$wiadczeniach rodzinnych

ochrona zdrowia ustawa o ochronie zdrowia psychicznego*?’
bezpieczenstwo ustawa Prawo o zgromadzeniach
ewidencja ludnosci i innych podmiotow ustawa o zmianie imienia i nazwiska**®, ustawa o

ewidencji  ludno$ci®*®, ustawa o izbach

rolniczych**

wybory i referenda ustawa Kodeks wyborczy*!, ustawa o
referendum ogo6lnokrajowym*#?, ustawa Prawo o

ustroju sgdow powszechnych*#3

podatki i oplaty ustawa o zwrocie podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do

produkc;ji rolnej*

Zrodto: opracowanie wlasne.

Podziat zadan samorzadu terytorialnego na wilasne i zlecone tracil na znaczeniu na
przestrzeni lat. Jednym z kryteriow klasyfikacyjnych byt odmienny nadzoér (przez Prezesa Rady
Ministrow 1 wojewodow, a w =zakresie spraw budzetowych przez regionalne izby

obrachunkowe) nad realizacja tych zadan, przewidziany ustawa o samorzadzie terytorialnym z

436 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 2007 roku o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, tekst jedn. Dz.U. z 2026
r. poz. 79 ze zm.

437 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 roku o ochronie zdrowia psychicznego, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 917.
438 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 roku o zmianie imienia i nazwiska, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1988.
439 Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 roku o ewidencji ludnoéci, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 274 ze zm.

40 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 roku o izbach rolniczych, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 183.

441 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 365 ze zm.
442 Ustawa z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogélnokrajowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 300.

443 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku Prawo o ustroju sagdéow powszechnych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 334
ze zm,

444 Ustawa z dnia 10 marca 2006 roku o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkcji rolnej, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1415 ze zm.
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1990 roku. Zgodnie z art. 85 ust. 1 12 tego aktu prawnego wykonywanie zadan wtasnych mogto
by¢ nadzorowane wylacznie w kontekscie jego zgodnos$ci z prawem, natomiast wykonywanie
zadan zleconych réwniez pod katem celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci. Ponadto, zgodnie
z art. 95 ust. 1 1 2 przedmiotowej ustawy, wojewoda w ramach tego nadzoru byt uprawniony
do wstrzymania wykonania uchwaty organu gminy i przekazania sprawy do ponownego
rozpatrzenia pod rygorem uchylenia uchwaty i wydania zarzadzenia zast¢pczego. Jednoczesnie
ustawa o samorzadzie terytorialnym przewidywata inne §ciezki odwotawcze od wydawanych
przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Zgodnie z art. 39 ust. 4 tej ustawy od decyzji w sprawach nalezacych
do zadan wlasnych gminy takie odwotlanie przystugiwalo do samorzadowego kolegium
odwotawczego (poczatkowo ,kolegium odwotawczego przy sejmiku samorzadowym™), a

organem wtasciwym do rozpoznania odwotania w sprawie zadania zleconego byt wojewoda.

Oba te rozrdznienia zostaty zmodyfikowane przez ustawodawce, odpowiednio w 2001
1 1999 roku. Sposéb nadzoru nad wykonywaniem zadan wiasnych i zleconych zostat
ujednolicony i obecnie sprawowany jest wylacznie wedtug kryterium zgodnos$ci z prawem.
Organ nadzoru nie moze wigc dokonywac oceny dziatalno$ci gminnej z innych punktow
widzenia, w tym sprawnosci, celowosci dzialania czy gospodarnos$ci. Pomimo Zze nadzor
sprawowany nad dzialalnoscia gminng przez wojewode obejmuje wszystkie aspekty
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, organ nadzoru moze przy tym wkraczaé w

dziatalno$¢ gminy tylko w przypadkach okreslonych w ustawie**

. Wynika to z przyjetego
brzmienia art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi wylacznie z perspektywy legalno$ci. Jednostkom samorzadu
terytorialnego przyznana zostala pelna samodzielnos¢ w wykonywaniu ich zadan,
uwarunkowana nienaruszaniem przepisow prawa**%. Natomiast w przypadku odwotawczego
postepowania administracyjnego, zgodnie z art. 17 pkt 1 kodeksu postgpowania
administracyjnego**’, ustawodawca zdecydowat sie na przyjecie wiasciwosci samorzgdowych

kolegiow odwotawczych do rozstrzygania spraw zwigzanych zardwno z zadaniami wiasnymi,

jak i zadaniami zleconymi gminy, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej.

45 Tak Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 22 marca 2018 roku, sygn. akt III
SA/Gd 97/18, LEX nr 2474020.

46 D.R. Kijowski, System nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, w: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Reforma administracji publicznej, Warszawa 1998, s. 3; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie..., 2020, op.
cit., art. 18.

447 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz.
1691.
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Tradycyjnie podkreslato si¢, ze zadania wlasne moga by¢ wykonywane przez gminy
przy uwzglednieniu specyfiki danego obszaru, podczas gdy zadania zlecone powinny by¢
realizowane wedtug zestandaryzowanych regut na obszarze catego kraju**®. Obecnie takze to
kryterium ulegto znacznemu zatarciu. Zauwaza si¢ bowiem, ze istnieja liczne zadania, ktore
kwalifikuje si¢ jako wlasne (migdzy innymi pod katem finansowania), podczas gdy gminy maja
bezwarunkowy obowigzek ich realizowania w sposob staty i powtarzalny, bez mozliwosci

samodzielnego ksztattowania sposobu ich wykonywania®.

3. Zadania przekazane przez gming

Definicja ,,zadan przekazanych” przyjeta na potrzeby niniejszej pracy stanowi propozycje,
ktora nalezatoby wprowadzi¢ do obowigzujacego prawa. Obecne nazewnictwo przyjmowane
jest bowiem przez ustawodawce dos¢ swobodnie i1 czgsto synonimicznie, co nie wplywa
pozytywnie na uporzagdkowanie prawa gospodarki komunalnej. Nalezy zauwazy¢ de lege lata,
ze terminy ,,zadania przekazane” i ,,przekazanie zadan” pojawiaja si¢ niepotrzebnie cho¢by w
przepisach dotyczacych zadan wtasnych gminy, w art. 7 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.
W zwigzku z tym proponuje si¢ przyporzadkowanie pojecia zadan przekazanych dla zadan,
ktére gmina przekazuje zwigzkowi migdzygminnemu lub innej gminie w ramach porozumienia
migdzygminnego. W drugim z wymienionych przypadkoéw ustawodawca obecnie postuguje si¢

okresleniem ,,zadania powierzone”.

Wspomniane zwigzki mi¢dzygminne sg zinstytucjonalizowang forma wykonywania
zadan publicznych, w sktad ktérej moga wchodzi¢ wytacznie gminy, w tym te bedgce miastami
na prawach powiatu. Gminy co do zasady maja swobod¢ decydowania o utworzeniu i zasadach
funkcjonowania zwigzku miedzygminnego, jednak w kwestii tej przewidziano wyjatek w
postaci mozliwosci ustawowego zobowigzania okreslonych gmin do utworzenia takiej formy
wsp6tdziatania. Srodek ten nie powinien byé naduzywany przez ustawodawce, aczkolwiek jak

do tej pory nie zostal on jeszcze ani razu wykorzystany w praktyce*°. Zwigzki miedzygminne

48 Tak miedzy innymi Z. Niewiadomski, Zadania samorzqdu terytorialnego na przyktadzie planowania
przestrzennego, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i
administracyjne, Warszawa 1998, s. 294-295.

449 K. Wojtowicz, Przestanki i nastepstwa. .., op. cit., s. 470-477.

430 R, Cybulska, 4rt. 64. Utworzenie zwigzku miedzygminnego, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie...,
2021, op. cit.
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zgodnie z zamyslem ustawodawcy sa tworzone w celu wspolnego wykonywania zadan

publicznych lub wspdlnej obstugi, szczegdlnie administracyjnej, finansowej i organizacyjne;j.

W rejestrze zwigzkow miedzygminnych, prowadzonym przez ministra do spraw
administracji publicznej, notuje si¢ na t¢ chwile 323 pozycje, z czego jedynie 191 zwigzkow
pozostaje aktywnymi, a 132 zwigzki zostaly wykre§lone z rejestru. Nie jest przy tym
przesadzone, ile z wymienionych podmiotow czynnie prowadzi dziatalno$¢, a tym samym
rzeczywiscie wykonuje zadania publiczne. Ponadto w ostatnich latach tendencja do tworzenia
nowych zwigzkéw miedzygminnych jest niewielka — od 2014 roku utworzono zaledwie 12
takich podmiotow**!. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze forma zwigzkow migdzygminnych, choé¢
wystepujaca w polskim prawie od 1990 roku, jest zdecydowanie mniej popularna niz chociazby

w Niemczech czy Francji.

Zadania wykonywane przez zwigzki mi¢dzygminne pierwotnie, to jest: przed ich
przekazaniem, sg zwyktymi zadaniami publicznymi gminy. Nalezy jednak rozwazy¢, jakiego
rodzaju moga to by¢ zadania. Nie budzi watpliwosci, ze zadaniami przekazanymi sg przede
wszystkim zadania wilasne gmin. Staja si¢ one woéwczas zadaniami wilasnymi zwigzku
miedzygminnego, ze wszystkimi tego implikacjami. Zwigzek migdzygminny ma wigc tyle
praw i tyle obowigzkow, ile miata gmina przekazujagca mu dane zadanie**2. Trzeba tez
zauwazy¢, ze zwigzki miedzygminne moga — co czg¢sto ma miejsce w praktyce — wykonywac
wiecej niz jedno zadanie przekazane. Dozwolone jest rowniez przekazanie im jedynie czgsci
zadania publicznego przy czg¢sciowym pozostawieniu jego wykonywania gminie lub nawet
przez innemu zwigzkowi miedzygminnemu*>3. Zgodnie z art. 64 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym prawa i obowigzki gmin uczestniczacych w zwigzku mi¢dzygminnym zwigzane z
wykonywaniem zadan przekazanych zwiazkowi mi¢dzygminnemu przechodza na zwigzek z
dniem ogloszenia statutu tego zwigzku. Wyzbycie si¢ tych praw i obowiazkow nie jest jednak
trwale. W przypadku wystapienia gminy ze zwiazku, jego przeksztatcenia lub likwidacji

wracajg one automatycznie do gminy*>4,

41 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Rejestr zwigzkoéw miedzygminnych. Stan na 31 grudnia
2025  r.,  https://www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-zwiazek-miedzygminny-
zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny (dostgp: 17.02.2026).

452 Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z dnia 14 czerwca 1995 roku, sygn. akt
XIII/86/95, OWSS 1995/4/157.

453 R. Cieélak, Art. 64, w: P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2023, Legalis.

454 A, Marekwia, Art. 64, w: R. Adamus et al., Zwigzki miedzygminne. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.
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W zakresie zadan zleconych obowigzujaca regulacja prawna nie jest juz tak
jednoznaczna. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze art. 64 ustawy o samorzadzie gminnym nie
ogranicza w zaden sposob katalogu zadan, ktére gmina moze przekaza¢ zwigzkowi
mi¢dzygminnemu. Z takim rozwigzaniem trzeba si¢ zgodzi¢ w zakresie zadan zleconych
gminie w formie ustawowej. Zwigzki migdzygminne moga wigc wykonywac zadania nalezace
do administracji samorzadowej lub administracji rzadowej. Nalezy si¢ natomiast opowiedzie¢
za zakazem przekazywania zwigzkowi migdzygminnemu tych zadan, ktore zostaly gminie
zlecone w drodze jej porozumienia z organem administracji publicznej, chyba zZe taka
mozliwo$¢ wynika wprost z tresci samego porozumienia. Podobnie trzeba wykluczy¢
mozliwo$¢ przekazywania tych zadan, ktore gmina przyjela do wykonania na podstawie
porozumienia mi¢dzygminnego, o ktorym mowa w art. 74 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, lub porozumienia administracyjnego, o ktérym mowa w art. 8 ust. 2a tejze ustawy.
Porozumienia te zawierane sg bowiem ze $cisle okreslong jednostkg samorzadu terytorialnego,

ktora zobowigzuje si¢ do wykonania danego zadania*>>.

Niezaleznie od zadan gminy przekazywanych zwigzkom migdzygminnym mogg one
przyjmowaé rowniez zadania bezposrednio od organdéw administracji publicznej oraz innych

436, W art. 64 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym

jednostek samorzadu terytorialnego
znajduje si¢ odestanie do odpowiedniego stosowania art. 8 ust. 25 tejze ustawy do zwigzkow
miedzygminnych. Odestanie to zostalo wprowadzone nowelizacja ustawy o samorzadzie
gminnym z 1995 roku. ,,Odpowiednie” stosowanie przepiséw polega na tym, ze niektére z nich
sa stosowane wprost, inne ulegaja modyfikacji, a jeszcze inne w ogdle nie moga by¢
wykorzystane, podczas gdy ocena zakresu ,,odpowiedniego” stosowania przepisu powinna
uwzgledni¢ systematyke i cele regulacji, w obrgbie ktorej konkretny przepis ma by¢

odpowiednio zastosowany**’

. W zwigzku z tym w omawianej regulacji zasadne wydaje si¢
zastapienie stowa ,,gmina” przez ,zwigzek mi¢dzygminny” w odniesieniu do strony

porozumienia zawartego z jednostka administracji publicznej lub inng jednostka samorzadu

45 R. Cybulska, Art. 64, op. cit.

436 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2015 roku, sygn. akt I[I GSK 2100/13, LEX nr
1655772; Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 lutego 2020 roku, sygn. akt IT
SA/Rz 915/19, LEX nr 2783161.

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2024 roku, sygn. akt II GSK 89/21, LEX nr
3724779.
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terytorialnego w celu przejecia ich zadan, jednak poczatkowo nie bylo to jednoznacznie

pojmowane w orzecznictwie**s.

Tak jak wspominano wcze$niej, pojecie ,,zadania przekazane” powinno si¢ de lege
ferenda odnosi¢ réwniez do zadan, ktore sa przekazywane gminie w ramach porozumienia
migdzygminnego, o ktorym mowa w art. 74 ustawy o samorzadzie gminnym. Obecnie
ustawodawca postuguje si¢ w tym kontek$cie terminem ,,zadania powierzone”, jednak takie
rozwigzanie nie znajduje uzasadnienia w kontekscie wykladni systemowej. Zakres
funkcjonalny i teleologiczny zwiazku mi¢dzygminnego i porozumienia mi¢dzygminnego jest
taki sam. Sg to celowe formy wspotdziatania, tworzone w celu wykonywania zadan
publicznych*. Nie ma przy tym znaczenia, ze porozumienie miedzygminne nie tworzy

nowego podmiotu.

Forma porozumienia mig¢dzygminnego polega na dobrowolnym przekazaniu przez
gming swoich zadan publicznych innej gminie do wykonywania. Porozumienie nie stanowi
przy tym formy cywilnoprawnej, lecz samoistng forme¢ publicznoprawna, poniewaz jego tresc,
swobodnie ksztalttowana przez gminy, opiera si¢ na przekazaniu kompetencji do realizacji
zadafh publicznych*®®. Porozumienie powinno jednocze$nie okreslaé moment przeniesienia

praw i obowigzkow z niego wynikajgcych*®!.

Podobnie jak w przypadku zwigzkow migdzygminnych w konteks$cie porozumienia
miedzygminnego nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, zgodnie z ktérym nie wszystkie
zadania moga podlega¢ takiemu przekazaniu. Dopuszczalne jest zatem przekazywanie
wszystkich zadan wlasnych gminy oraz co do zasady wszystkich zadan zleconych, z wyjatkiem
jednak zadan, ktore gmina przekazujaca otrzymata na mocy innego porozumienia od organu
administracji publicznej lub innej jednostki samorzadu terytorialnego, chyba ze samo to
porozumienie dopuszcza takg mozliwo$¢*®?. Istotne jest przy tym, ze jezeli co innego nie
wynika z samego porozumienia, gmina, ktéra przyjmuje zadania publiczne do wykonania, jest

odpowiedzialna za ich prawidlowg realizacje*®® — cho¢ pojawiajg si¢ w tym zakresie glosy

438 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2015 roku..., op. cit.

49 K. Pilarz, Charakter prawny porozumien miedzygminnych, ,,Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyzykowskiego.
Studia z Nauk Spotecznych” 2018, nr 11, s. 50.

460 Wyrok Sadu Okregowego w Gdansku z dnia 31 maja 2011 roku, sygn. akt I1l Ca 1365/10, LEX nr 1713754,
461 B, Muszynska, Art. 74, w: P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzgdzie. .., op. cit.

462 L. Wengler, Uwagi o niektorych aspektach porozumienia komunalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 4,
s. 34; M. Maczynski, Art. 74. Porozumienia migdzygminne, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie.. .,
op. cit.

463 K. Pilarz, Charakter prawny..., op. cit., s. 50-51.
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464

przeciwne*®*. Wydaje si¢ jednak, ze jedynym obowigzkiem gminy przekazujacej zadania jest

partycypacja w finansowaniu tych zadan*6>.

4. Zadania powierzone przez gming

Pojeciem zadan powierzonych ustawodawca postuguje si¢ w kontekscie omoéwionych w
poprzednim podrozdziale porozumien mi¢dzygminnych, a takze umow, o ktorych mowa w art.
3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. O ile jednak, jak juz wskazano, w pierwszym
przypadku taka klasyfikacje nalezy oceni¢ negatywnie, tak w drugim nomenklature taka trzeba
zaaprobowa¢. W doktrynie problem funkcjonalnego rozroznienia ,,zadan przekazanych” i
»zadan powierzonych” nie jest przy tym przedmiotem glgbszej dyskusji. Ustawodawca
postuguje si¢ jednak tymi pojeciami dowolnie, bez uzasadnienia. Nalezatoby zatem postulowaé
uporzadkowanie tej kwestii przez czytelng i konsekwentng klasyfikacje pojeciowa zadan

publicznych.

Kryterium rozréznienia zadan przekazanych i powierzonych powinny by¢ przy tym
zasady odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za wykonanie okreslonego zadania gminy (czy
szerzej — jednostki samorzadu terytorialnego)**®. W przypadku zwigzkoéw miedzygminnych i
porozumien mi¢dzygminnych odpowiedzialno$¢ ta jest przenoszona odpowiednio na zwigzek
1 gming¢ przyjmujace dane zadanie do wykonania, co uzasadnia postugiwanie si¢ okresleniem
,»zadanie przekazane”. Zadanie zostaje w tych przypadkach ,,przekazane”, co oznacza, ze
podmiot przekazujacy ,,przekazuje” wraz z zadaniem odpowiedzialno$¢ za jego wykonanie. Z
inng za$ sytuacja mamy miejsce w wypadku ,,powierzenia” przez gming zadania do wykonania
na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Podmiotem przyjmujacym zadanie
do wykonania moze by¢ wszak osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, czyli co do zasady
podmiot prawa prywatnego. Powierzenie, o ktorym mowa w przedmiotowej sytuacji, jest wigc
forma prywatyzacji zadan publicznych w rozumieniu ekonomicznym, ktéra w Polsce nie

osiggneta takiej skali jak w krajach Europy Zachodniej, o czym bedzie mowa w dalszej czg$ci

464 Tak miedzy innymi D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013, s. 276; M.
Maczynski, Art. 74, op. cit.

465 R, Cybulska, Art. 74, op. cit.

466 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa
administracyjnego, Krakow 2007, s. 505.
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pracy. Prywatyzacja w tym kontek$cie ma charakter funkcjonalny, co znaczy, ze okreslone
zadanie publiczne zostaje powierzone podmiotowi w peitni prywatnemu, co do zasady
niekontrolowanemu przez jednostki publiczne, przy czym nie traci ono charakteru zadania

publicznego i jest przez dany podmiot prywatny wykonywane pod nadzorem gminy*¢’.

Ustawa ogranicza powierzenie zadan wylacznie do zadan jednostek samorzadu
terytorialnego z zakresu gospodarki komunalnej, co réwniez uzasadnia stosowanie innej
nomenklatury niz w przypadku ustawy o samorzadzie gminnym. Zawarcie umowy z
podmiotem zewng¢trznym jest alternatywa wykonywania tych zadan bezposrednio przez gming
albo z pomocg spotek handlowych lub innych dozwolonych i oméwionych wczesniej form
organizacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej. Stosujac  wykladnie
systemow3, nalezatoby wiec wykluczy¢ mozliwos$¢ powierzania zadan publicznych podmiotom
kontrolowanym przez gminy, na przyktad ich spotkom komunalnym*®®. Nie wydaje si¢ to
jednak konieczne, poniewaz gmina moze wykonywaé zadania z zakresu gospodarki
komunalnej za posrednictwem spotki komunalnej na podstawie art. 2 ustawy o gospodarce

komunalnej, a zakres zadan wykonywanych przez te spotke okresla akt ja powotujgcy*®.

Skorzystanie z trybu powierzenia zadan z zakresu gospodarki komunalnej podmiotowi
zewngtrznemu nie bedzie natomiast mozliwe w sytuacji, gdy przepis szczegélny wylaczy taka
mozliwo$¢. Pomimo iz art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej zezwala gminom na
powierzanie wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub tak zwanym utomnym osobom prawnym, z uwzglednieniem mi¢dzy
innymi przepisdOw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ustawy Prawo zamodwien
publicznych czy ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, ustawy
szczegollne stanowigce lex specialis moga ograniczac, a nawet wykluczaé takie uprawnienie co

do zadan z okre$lonego zakresu*’’.

W omawianym przypadku ustawodawca stusznie zatem postuguje si¢ pojeciem
,zadania powierzonego”, poniewaz ,,powierzenie” wykonywania zadania gminy podmiotowi
zewngtrznemu nie taczy si¢ ze zwolnieniem gminy z publicznoprawnego obowigzku
zapewnienia realizacji tego zadania. Zawierana pomi¢dzy stronami umowa cywilnoprawna nie

moze przenie$¢ tego obowiazku, a ewentualne postanowienie umowne w tym przedmiocie

467 M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 3.

468 J 1. Ziety, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 10.

469 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 3.

470 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 marca 2010 roku, sygn. akt IV SA/GI
33/10, LEX nr 606869.
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byloby niewazne. Zakres tej odpowiedzialnosci okres$laja bowiem ustawy z zakresu prawa
publicznego, w zwigzku z czym nie moze by¢ on zmieniony w drodze czynnosci
prywatnoprawnej. Podmiot zewnetrzny ponosi natomiast odpowiedzialno$¢ cywilnoprawng za

niewykonanie lub nieprawidlowe wykonanie zobowigzania wobec gminy*7!

. W tej specyficznej
sytuacji mowi si¢ niekiedy o ,,prywatnym prawie administracyjnym”, czyli o zdominowanym
przez prawo publiczne i podporzadkowanym mu prawie prywatnym, ktorym administracja

publiczna postuguje si¢ przy wykonywaniu swoich zadan*’?.

Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze do ,,powierzenia” zadania odnosi si¢ rowniez art. 106
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Stwarza on mozliwo$¢ powierzenia zadan
przedsigbiorstwu publicznemu w formie aktu wtadzy publicznej, na przyktad ustawy, decyzji
administracyjnej czy uchwaly odpowiedniego organu publicznego, ewentualnie umowy
publicznoprawnej, chociazby umowy koncesyjnej. W przypadku gmin powierzenie zadan
czgsto odbywa si¢ w formie uchwaly rady gminy. W rozumieniu art. 106 ust. 2 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej niemozliwe jest natomiast powierzenie zadan jedynie
poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej w tym przedmiocie. Takie umowy, zwane czasami
umowami wykonawczymi, sg jednak zawierane w celu uszczegdétowienia zasad wspotpracy

miedzy gming a przedsigbiorstwem publicznym, ktéremu powierzane jest dane zadanie*’.

Powierzenie zadan w kontekscie art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej r6zni si¢
jednak od powierzenia, o ktérym mowa w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w zakresie podmiotowym. Pierwszy przypadek dotyczy bowiem podmiotow
zewnetrznych wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego, podczas gdy drugi odnosi si¢ do

przedsigbiorstw komunalnych. Zbiezne pozostaje natomiast kryterium odpowiedzialnosci za

471 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., op. cit., art. 3; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o
gospodarce..., op. cit., art. 3.

472 E. Stefafiska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej — wybrane zagadnienia, w: J. Bo¢, L.
Dziewiecka-Bokun, Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 149; L. Kieres, Umowne powierzenie zadan z
zakresu gospodarki komunalnej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, op. cit., t. 8B, s. 124.

473 Przyktadem takiej sytuacji jest Uchwata nr VIII/120/24 Rady Miasta Biatystok z dnia 21 listopada 2024 roku
w sprawie powierzenia Przedsigbiorstwu Ustugowo-Handlowo-Produkcyjnemu ,,LECH” Spotka z ograniczona
odpowiedzialnos$cia z siedziba w Bialymstoku zadan wlasnych Gminy Biatystok z zakresu kultury fizycznej i
turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych oraz tworzenia warunkow, w tym organizacyjnych,
sprzyjajacych rozwojowi sportu. W § 2 przedmiotowej uchwaty znajduje si¢ postanowienie, zgodnie z ktorym
szczegotowe uregulowania dotyczace wykonywania powierzonych zadan wtasnych gminy Bialystok, w tym prawa
i obowiazki spotki zwigzane z powierzonym zadaniem oraz sposob ich finansowania (z uwzglgednieniem
rekompensaty za §wiadczenie ustug w ogdélnym interesie gospodarczym) i kontroli zostang okreslone w umowie
wykonawczej zawartej pomi¢dzy gming Biatystok a spotka.
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wykonywane zadania publiczne. W obu przypadkach odpowiedzialno$¢ ta pozostaje przy
gminie, a dane zadanie publiczne wciaz nalezy do gminy, ktdra jest zobowigzana do jego

realizacji.

5. Ushugi Swiadczone przez gming¢ w interesie ogolnym

Coraz wazniejsze dla krajowego porzadku prawnego stajg si¢ regulacje unijne oraz polityka
harmonizacji prawa panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Nie przewiduja one co prawda
wprost klasyfikacji zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, jednak oddziatuja na
klasyfikacje krajowe. Nalezy przy tym pamigtac, ze organizacja samorzadu terytorialnego jest
kompetencja panstw cztonkowskich Unii, aczkolwiek podlega ona ograniczeniom przez zasady
ogblne Unii Europejskiej oraz takie gal¢zie prawa europejskiego jak wspolnotowe prawo

zamowien publicznych czy prawo konkurencji.

W kontekscie prawa gospodarki komunalnej istotng role odgrywa pojecie ,ushug
$wiadczonych w interesie ogdlnym”. Sformutowanie to pojawilo si¢ po raz pierwszy w
Komunikacie Komisji Europejskiej o uslugach $wiadczonych w interesie ogélnym w
Europie*’*, a nastepnie w kolejnym komunikacie Komisji z 2000 roku*’®, thumaczonym juz
oficjalnie na jezyk polski jako Komunikat Komisji — Ustugi uzytecznosci publicznej w Europie,
oraz w Zielonej Ksiedze na temat ustug uzytecznos$ci publicznej*’® i Bialej Ksigdze na temat
ushug uzytecznos$ci publicznej*’’. Wynika z tego, ze terminy ,,ustugi $wiadczone w interesie
ogbélnym” 1 ,,ustugi uzytecznosci publicznej” sg stosowane zamiennie, z czym nalezy si¢ co do
zasady zgodzi¢, mimo ze ten dualizm pojeciowy moze powodowaé nieczytelno$¢ regulacji.
Przyjecie aktow uszczegdtawiajacych definicje uslug $wiadczonych w interesie ogdlnym
podyktowane byto bowiem uznaniem ogromne;j roli i znaczenia ,,poprawnie funkcjonujacych,

tatwo dostgpnych, wysokiej jako$ci, przystepnych cenowo ustug uzytecznosci publicznej dla

474 Communication from the Commission — Services of general interest in Europe, Dz.Urz. UE z dnia 26 wrze$nia
1996 roku, nr C 281/3.

475 Komunikat Komisji — Ustugi uzytecznosci publicznej w Europie (2001/C 17/04), Dz.Urz. UE z dnia 20
wrzesnia 2000 roku, nr C 17/04.

476 K omunikat Komisji — Zielona Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, COM/2003/270.

477 K omunikat Komisji — Biata Ksiega nt. ustug uzytecznos$ci publicznej, COM/2004/0374.
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jakos$ci zycia obywateli Europy, ochrony s$rodowiska oraz konkurencyjno$ci europejskich

przedsigbiorstw™478,

Wskazane komunikaty oraz ksiggi sktaniajg do stwierdzenia, Zze definicja ,,interesu
ogblnego” jest co do zasady zblizona do ,,interesu publicznego”. Chodzi bowiem o realizacje
waznych w kontekScie egzystencji potrzeb ludzkich o charakterze gospodarczym lub
niegospodarczym. Ustugi §wiadczone w interesie ogélnym musza by¢ przy tym dostarczane
spoleczenstwu w sposob obligatoryjny, pod nadzorem panstwa i w sposéb powszechnie
dostepny. Nie ma przy tym znaczenia, czy dokonywane jest to bezposrednio przez panstwo (w
tym jednostki samorzadu terytorialnego), czy za posrednictwem przedsigbiorstw publicznych
lub prywatnych*”. Ustugi te musza by¢ wigc dostarczane niezaleznie od tego, czy jest to
optacalne w sensie ekonomicznym. Nie wyklucza to natomiast, ze w wielu przypadkach wolny

rynek moze by¢ najlepszym mechanizmem §wiadczenia tych ustug.

Kraje cztonkowskie Unii Europejskiej co do zasady maja swobode w okreslaniu, ktore
ushugi kwalifikujg sie jako realizowane w interesie ogdlnym*°. Z przywotanych juz aktow
prawnych wynika jednak, Ze swoboda ta ograniczana jest zasada neutralno$ci wzglgdem
publicznej lub prywatnej wtasnosci przedsigbiorstw, kontrolg organdw Unii Europejskiej w
zakresie oczywistych btedow w kwalifikacji oraz zasadg proporcjonalno$ci, wymagajaca, aby
ograniczenia konkurencji i swobody wspolnego rynku nie wykraczaty poza to, co konieczne
dla zagwarantowania efektywnego wypetniania misji publicznej. Nalezy przy tym pami¢tac, ze
do ustug §wiadczonych w interesie ogdlnym o charakterze niegospodarczym nie bedg miaty

zastosowania reguly rynku wewngtrznego i konkurencji.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze pojecie ,,ustug $wiadczonych w interesie
og6lnym” (ang. services of general interest) stanowi kategori¢ zbiorcza, w ktérej mieszczg si¢
ustugi o réznorodnym charakterze: ushugi §wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym
(services of general economic interest), ktore zostang oméwione dalej, oraz ustugi S$wiadczone
w interesie ogolnym o charakterze niegospodarczym (non-economic services). Takie kategorie
wyroznia mi¢dzy innymi protokét w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogoélnym,

dotagczony do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Niekiedy wyrdznia si¢ rowniez

478 D. Wacinkiewicz, Ustugi $wiadczone w interesie ogolnym jako element europejskiego modelu spotecznego,
,.Studia Prawnicze KUL” 2019, nr 2, s. 254-255.

479 M. Szydlo, Art. 106, w: K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2: Art. 90-222, Warszawa 2012, LEX.

480 J. Kociubiniski, Derogacja zasad konkurencji wobec przedsiebiorstw zobowigzanych do $wiadczenia ustug w
ogolnym interesie gospodarczym a zasada proporcjonalnosci, ,,Studia Prawnicze” 2011, nr 2, s. 161.
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trzecig kategori¢ ushug socjalnych $§wiadczonych w interesie ogdlnym, ktére moga miec
charakter zar6wno gospodarczy, jak i niegospodarczy. Ustugi o charakterze niegospodarczym
obejmuja zadania realizujace podstawowa misje publiczng poprzez zapewnienie dostepu do
fundamentalnych débr, chociazby w dziedzinie bezpieczenstwa, ochrony zdrowia, kultury,
edukacji czy pomocy spolecznej. Nie podlegaja one co do zasady unijnemu prawu w zakresie
konkurencji czy zamowien publicznych, jednak wciaz stosuje si¢ do nich zasady ogo6lne Unii

Europejskiej, miedzy innymi zasad¢ niedyskryminacji, otwarto$ci czy transparentnosci®®!.

Wyrdzniana trzecia kategoria uslug §wiadczonych w interesie ogdlnym, czyli ushugi
socjalne $wiadczone w interesie ogdélnym, wigze si¢ z ewolucjg liberalnego rynku
europejskiego drugiej potowy XX wieku w spoteczng gospodarke rynkowa. Klasyfikacja ta
stanowi pozatraktatowa podkategori¢ nie tylko ustlug $wiadczonych w ogdélnym interesie
gospodarczym (na przyktad mieszkalnictwo socjalne), ale tez ustug Swiadczonych w interesie
og6lnym o charakterze niegospodarczym (przyktadowo stuzby zatrudnienia). Ustugi socjalne
$wiadczone w interesie ogllnym stuza przeciwdzialaniu wykluczeniu spotecznemu,
dyskryminacji oraz zaspokajaniu zyciowych potrzeb jednostki, a takze pelnig funkcje
gwarancyjng na wypadek wystapienia zdarzen losowych, takich jak choroba, bezrobocie czy
wypadek powodujacy kalectwo, oraz w sytuacji gdy jednostka nie jest w stanie sama zaspokoic¢
swoich potrzeb. Obejmuja one wigc migdzy innymi sektory ochrony zdrowia, opieki nad
starszymi i niepetnosprawnymi, jak rowniez posrednictwo pracy, mieszkalnictwo socjalne czy

systemy zabezpieczenia spotecznego®s?.

6. Ushlugi Swiadczone przez gmin¢ w ogolnym interesie gospodarczym

Z perspektywy prawa gospodarki komunalnej szczegdlng role odgrywaja ushugi $wiadczone w
og6lnym interesie gospodarczym, wspominane chociazby w art. 14 i w art. 106 ust. 2 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Pierwszy ze wskazanych przepisow podkresla, ze
wszystkie panstwa cztonkowskie Unii zobowigzuja si¢ do §wiadczenia tych ustug na podstawie
zasad 1 na warunkach (zwlaszcza gospodarczych i finansowych), ktére pozwolg im wypetniaé

ich zadania. Ustala si¢ jednoczesnie, ze ustugi §wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym

481 M. Jano$-Kresto, K.A. Ktosinski, Problemy regulowania ustug interesu ogélnego w Unii Europejskiej, ,,Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2013, nr 124, s. 19.

482 J. Kociubinski, Ustugi socjalne $wiadczone w interesie ogélnym — prawne aspekty europeizacji panstwa
dobrobytu, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 6, s. 11-12.
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zajmuja wazne miejsce wsrod wspdlnych wartosci Unii Europejskiej oraz odgrywaja znaczaca
role we wspieraniu jej spojnosci spotecznej i terytorialnej. Zgodnie z dotaczonym do
przedmiotowego traktatu protokotem w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogélnym te

wspolne wartosci Unii w odniesieniu do omawianych ushug obejmujg przede wszystkim:

1. zasadnicza role i szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych organoéw krajowych,
regionalnych i lokalnych w zakresie $wiadczenia, zlecania i organizowania uslug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym w sposdb mozliwie najbardziej
odpowiadajacy potrzebom odbiorcow;

2. réznorodno$¢ ushug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym oraz rdznice w
potrzebach 1 preferencjach odbiorcow mogace wynika¢ z odmiennej sytuacji
geograficznej, spotecznej lub kulturowej;

3. wysoki poziom jakos$ci, bezpieczenstwa i przystgpnosci cenowej, rowne traktowanie

oraz propagowanie powszechnego dostepu i praw odbiorcow.

Niestety pojecie ,,ustug $wiadczonych w og6lnym interesie gospodarczym” réwniez nie
zostato wprost zdefiniowane przez akty pierwotnego i wtérnego prawa wspdlnotowego. Biorac
za$ pod uwage w dodatku nieprecyzyjng terminologi¢ unijnego prawodawcy oraz niedoskonate
tlumaczenia tych aktow na jezyk polski, stosowanie tych regut jest wysoce problematyczne®®?,
W poréwnaniu do przedstawionej wczesniej definicji ,,uslug $wiadczonych w interesie
ogbélnym” ,,ustugi §wiadczone w ogodlnym interesie gospodarczym” beda charakteryzowaty si¢
wlasnie aspektem ekonomicznym. Aby dang ustuge zaklasyfikowa¢ jako $wiadczong w
og6lnym interesie gospodarczym, musi by¢ ona $ci§le zwigzana z ogdlnym interesem
gospodarczym, ktory wykazuje szczegdlne cechy w poréwnaniu z interesem lezacym w innych

rodzajach dziatalno$ci w ramach zycia gospodarczego*®*.

Poza zakresem przedmiotowym tej definicji zwraca si¢ takze uwage na jej wymiar
podmiotowy. Ushlugi $wiadczone w ogoélnym interesie gospodarczym, kwalifikowane przez
unijny Trybunat Sprawiedliwosci jako dziatalnos¢ gospodarcza, sa wszak §wiadczone przez

podmioty publiczne lub prywatne bedace przedsigbiorcami. Przedsigbiorcy ci wykonujg swoja

483 J. Kociubinski, Art. 14, w: D. Migsik, N. Pottorak, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz, t. 1: Art. 1-89, Warszawa 2012, LEX.
484 Wyrok Sadu Unii Europejskiej z dnia 26 listopada 2015 roku, sygn. akt T-462/13, ZOTSiS 2015/11/11-902.
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dziatalno$¢ w omawianym zakresie na podstawie aktu wtadzy publicznej (na przyktad uchwaty

rady gminy) oraz pozostajg pod jej szczegdlnym nadzorem*s3.

Co istotne, cho¢ ustugi §wiadczone w og6lnym interesie gospodarczym $wiadczone sg
odptatnie, to koszt, ktoéry ponosi ustugobiorca, nie musi uwzglednia¢ pelnych kosztéw
wytworzenia ustugi. W takim przypadku zarobkowo$¢ prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej
nie jest rozumiana tak jak w przypadku typowego przedsigbiorcy. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
przedmiotowe ushugi bez interwencji publicznej moglyby by¢ $wiadczone na gorszych
warunkach, na przyktad co do ich jakosci lub dostgpnosci, albo moglyby nie by¢ w ogdle

486

dostepne na rynku

Niekiedy uwaza si¢ wrecz, ze art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
stanowi przykladem ingerencji prawodawstwa unijnego w obszar nalezacy do wylacznych
kompetencji panstw cztonkowskich Unii, poniewaz Parlament Europejski i Rada od czasu
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony mogg ustanawia¢ zasady i warunki funkcjonowania ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze w
doktrynie nie ma zgody co do waloru bezposredniego stosowania przedmiotowego przepisu
prawa*®’. Wydaje si¢ natomiast, ze art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
przewiduje jedynie og6lng kompetencje¢ do stopniowego ustanawiania rynku wewngtrznego na
podstawie innych przepisow i procedur traktatowych*®®. To zatem panstwom cztonkowskim
przystuguje uprawnienie, pod warunkiem przestrzegania prawa Unii, do okre$lania zakresu i
organizacji $wiadczenia na swoim terytorium ustlug w ogdlnym interesie gospodarczym.

Panstwa te sg zwlaszcza uprawnione uwzglednia¢ cele odpowiadajace ich polityce krajowej*®°.

Zgodnie z art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, przedsiebiorstwa
zobowigzane do zarzadzania ustugami $wiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym

podlegaja normom traktatéw, szczegdlnie regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich

485 J. Kociubinski, Pojecie ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym w prawie o konkurencji UE,
,Buropejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 8, s. 5; M. Bedkowski-Koziol, A. Jurkowska-Gomutka, L. Grzejdziak,
Przedsiebiorstwa publiczne, w: A. Jurkowska-Gomutka, A. Piszcz (red.), System Prawa Unii Europejskiej, t. 9:
Prawo konkurencji, Warszawa 2024, Legalis; Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 7 wrzesnia 2016 roku,
sygn. akt C-121/15, ZOTSiS 2016/9/1-637.

486 D. Wacinkiewicz, Ustugi..., op. cit., s. 259-260.

487 G. Hirsh, F. Montag, F.J. Sicker (red.), Competition Law: European Community Practice and Procedure,
London 2008, s. 1268—1269; J. Kociubinski, Art. 14, op. cit.

488 D, Migsik, Art. 14, w: A. Wrobel (red.), Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg. Komentarz, t. 1: Art. I—
60, Warszawa 2008, LEX.

489 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 7 wrze$nia 2016 roku, sygn. akt C-121/15.
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stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegdlnych
zadan im powierzonych, a rozwdj handlu nie moze by¢ naruszony w sposob pozostajacy w
sprzecznos$ci z interesem Unii. Jest to odstepstwo od zasady wyrazonej w ust. 1 wskazanego
przepisu, ktory stanowi, iz panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej w odniesieniu do
przedsigbiorstw publicznych 1 przedsigbiorstw, ktorym przyznaja prawa specjalne lub
wylaczne, nie moga wprowadza¢ ani utrzymywac¢ zadnego $rodka sprzecznego z normami

traktatowymi.

Zastosowanie art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w kontekscie
gospodarki komunalnej wymaga wigc kumulatywnego spetnienia nastgpujacych przestanek:

1. zaklasyfikowania danego podmiotu jako przedsigbiorstwa $wiadczacego ushugi w
og6lnym interesie gospodarczym;

2. ustalenia, ze zastosowanie okre$lonej normy traktatowej zagrazaloby wykonywaniu
szczegllnych zadan powierzonych przedsigbiorstwom $wiadczacym ustugi w ogdlnym
interesie gospodarczym;

3. ustalenia, ze nie dojdzie do nadmiernego naruszenia rozwoju handlu, co wymaga

wywazenia interesu Unii wzgledem interesow panstw cztonkowskich*?.

7. Whnioski

Do przedstawionych wcze$niej licznych mankamentow pojeciowych w obszarze gospodarki
komunalnej dochodza problemy dotyczace réznych poziomdéw kwalifikacji zadan gminy, a
takze wplywu poszczegoélnych kwalifikacji na mozliwo$¢ 1 sposoby realizacji tych zadan.
Okazuje si¢ bowiem, ze linie tych podziatow niekiedy sa przeprowadzone sztucznie, a
przyporzadkowanie zadan do poszczegélnych grup opiera si¢ nie na ich naturze, a na

przestankach fiskalnych i politycznych*!.

Tradycyjny konstytucyjny podzial zadan gminy na wlasne i zlecone traci na znaczeniu,
w zwigzku z czym nalezaloby postulowa¢ dyskusje na temat pozadanego ksztattu
dualistycznego modelu wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Historycznie rozréznienie zadan na wtasne i zlecone wptywato migdzy innymi

na sposob wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig gmin, $ciezki odwotawcze od wydawanych

490 M. Bedkowski-Koziol, A. Jurkowska-Gomulka, L. Grzejdziak, Przedsiebiorstwa publiczne, op. cit.
YL K. Wojtowicz, Przestanki i nastepstwa. .., op. cit., s. 463.
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decyzji administracyjnych czy mozliwo$¢ ksztattowania sposobu wykonywania danego
zadania przez gmine. Obecnie wigkszo$¢ konsekwencji prawnych podziatu zadan publicznych

na wlasne i zlecone ulegta ujednoliceniu.

Watpliwo$ci moze budzi¢ réwniez podziat zadan wlasnych gminy na obligatoryjne i
fakultatywne. Nazewnictwo w tym zakresie nie wydaje si¢ bowiem w pelni adekwatne,
poniewaz w praktyce nie istnieja zadania wiasne catkowicie dobrowolne. Bardziej trafne
bytoby zatem traktowanie tego podziatu jako swoistej hierarchii zadan gminy, w ktérej zadania
0 wyzszym priorytecie musza by¢ kazdorazowo realizowane przez kazda gming, a zadania o
priorytecie nizszym — wykonywane w zaleznosci od mozliwosci finansowych i

organizacyjnych danej jednostki.

Zarowno w przepisach prawa, jak i w orzecznictwie oraz doktrynie nie udato si¢
natomiast wypracowac jednolitego nazewnictwa w zakresie ,,zadan przekazanych” i ,,zadan
powierzonych”, co nie jest zreszta przedmiotem glebszej dyskusji naukowej. Ustawodawca
postuguje si¢ tymi pojeciami dowolnie, bez systemowego uzasadnienia, w zwigzku z czym de
lege ferenda nalezatoby postulowaé uporzadkowanie ich przez czytelng i konsekwentng
klasyfikacje pojeciowa zadan publicznych. Kryterium rozrdéznienia ,,zadan przekazanych” i
,»,zadan powierzonych” powinny by¢ przy tym zasady odpowiedzialnosci publicznoprawnej za

wykonanie okreslonego zadania jednostki samorzadu terytorialnego.

W doktrynie prawa zwraca si¢ jednocze$nie uwageg, ze znaczenie terminow ,,ushugi
$wiadczone w interesie ogodlnym” i ,,ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym”
ro$nie pomimo trudno$ci interpretacyjnych i niekonsekwentnego nazewnictwa. Pojecia te
wcigz nie znajduja jednak wystarczajacego przetozenia na przepisy szczegdlne na poziomie
wspoOlnotowym, a takze przepisy stanowione przez polskiego ustawodawce. Ten obszar wydaje
si¢ za to szczegblnie rozwojowy w kontekscie unijnego prawa zamowien publicznych i pojecia
podmiotu wewngtrznego (in-house), na co zreszta zwracajag uwage nie tylko przedstawiciele

doktryny, ale tez Trybunat Sprawiedliwo$ci*?.

492 N. Fiedziuk, Putting services of general economic interest up for tender: Reflections on applicable EU rules,
,,Common Market Law Review” 2013, nr 1, LEX.
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Rozdzial VI. Koncepcje wykonywania zadan z zakresu gospodarki

komunalnej przez samorzad lokalny w wybranych krajach europejskich

1. Uwagi wprowadzajace

Panstwa europejskie sa zréznicowane pod wzgledem rozwoju i specyfiki samorzadnos$ci
terytorialnej, jednak w wigkszos$ci z nich administracja lokalna ma dtugg tradycje. Obecnie w
zdecydowanej wigkszos$ci panstw europejskich obowigzuje ustréj unitarny. Dodatkowo
wyrdzniamy panstwa federalne (Austria, Belgia, Bosnia i Hercegowina, Niemcy, Rosja,
Szwajcaria) oraz kraje unitarne o charakterze regionalnym (Wlochy, Hiszpania) i
dewolucyjnym (Wielka Brytania). Samorzady lokalne w wigkszo$ci panstw europejskich maja
struktur¢ dwuszczeblowa, natomiast w niektorych wigkszych krajach unitarnych (miedzy
innymi Francja, Polska) i krajach z duza autonomia regionow (Hiszpania, Wlochy) wystepuja

493 Wspotczesnie wigkszo$¢  krajow europejskich charakteryzuje sie

trzy szczeble
kapitalistycznym podejsciem do gospodarki, co oznacza, ze wlasno§¢, w tym sektory
produkcyjny i ushugowy, znajduje si¢ w rgkach prywatnych. Sektory te regulowane sa nie tylko
centralnie przez panstwo, ale réwniez przez mechanizmy rynkowe (interakcja popytu i podazy,
dazenie do zysku, konkurencja itd.). Nie jest to jednak wprost implementowane do sektora

gospodarki komunalnej, w ktorej panstwo lub samorzad odpowiadaja za dostarczanie

podstawowych produktow i ustug*®4.

Niezaleznie od tego kraje europejskie odznaczajg si¢ takze zroznicowanym podejsciem
do wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Wystepujace regulacje mozna w
duzym uproszczeniu podzieli¢ na cztery modele, w tym trzy podstawowe — publiczny, prywatny
i publiczno-prywatny. W wigkszosci panstw trudno jednak przyporzadkowaé istniejacy
porzadek prawny stricte do jednego modelu, w zwigzku z czym wypracowano dodatkowy
model — mieszany. Przyjmuje si¢, ze model publiczny tradycyjnie reprezentowany jest przez
ustawodawstwo Niemiec, model prywatny wystepuje w Wielkiej Brytanii, a pierwotny model

publiczno-prywatny stworzono we Francji. W Polsce, tak jak w wigkszosci krajow, ktore

493 J. Zawora, Dziatalnos¢ gminy w Niemczech i Polsce — uwarunkowania prawne, organizacyjne i finansowe,
,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, nr 439, s. 393-395.

494 M. Schifer, Einleitung, w: M. Schifer, L. Rethmann, Offentlich-private Partnerschafien: Auslaufinodell oder
eine Strategie fiir kommunale Daseinsvorsorge?, Berlin 2020, s. 1.
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przeszty transformacj¢ ustrojowa po 1989 roku, wykorzystywany jest model mieszany,
zawierajacy elementy wszystkich trzech podstawowych typow. Do tej pory nie nastgpita
bowiem unifikacja ani harmonizacja tych zasad w ramach prawa Unii Europejskiej**®. Warto
doda¢, ze wskazane modele wywodza si¢ z dwoch réznych koncepcji ekonomiczno-
spotecznych dotyczacych roli panstwa w gospodarce. Niemiecki model publiczny opiera si¢ na
podejsciu poczatkowo paternalistycznym, a nastepnie keynesowskim, zaktadajac aktywna role
panstwa jako organizatora i regulatora gospodarki. Brytyjski model prywatny postuluje
natomiast maksymalnie niski poziom zaangazowania panstwa w ksztattowanie rynku, w czym
realizuje zasady ekonomii klasycznej**S, cho¢ aktualnie reguly te ulegly czeSciowemu zatarciu

na skutek dazen do rekomunalizacji ustug publicznych.

Podstawowymi kryteriami podziatu modeli wykonywania zadan z zakresu gospodarki
komunalnej sa forma wlasno$ciowa wiasciciela infrastruktury technicznej oraz forma
wlasnosciowa operatora rynku ustlug komunalnych. W modelu publicznym (niemieckim)
zarowno wlascicielem infrastruktury technicznej, jak i operatorem rynku jest podmiot
publiczny, ktory tym samym sprawuje bezposrednig kontrole nad catym procesem $wiadczenia
ustug publicznych. W modelu prywatnym (brytyjskim) analogicznie wlascicielem
infrastruktury oraz operatorem sg podmioty prywatne, co ma na celu zwigkszenie efektywnosci
$wiadczenia uslug, lecz jednocze$nie niesie ryzyko monopolizacji rynku. Z kolei model
publiczno-prywatny (francuski) opiera si¢ na przyznaniu prawa wlasnosci infrastruktury
podmiotowi sektora publicznego przy jednoczesnym istnieniu prywatnych operatorow rynku
ustug komunalnych. Ma to na celu minimalizacj¢ ryzyka monopolizacji przez zachowanie
kontroli panstwa nad infrastrukturg techniczng. Model mieszany, jak juz wspomniano,
charakteryzuje si¢ roOwnoczesnym wystepowaniem roznych rozwigzan na poszczegdlnych

szczeblach samorzadu lub w odmiennych sferach gospodarki komunalnej*””’.

W panstwach europejskich od lat 80. XX wieku obserwowano falg prywatyzacji ustug
publicznych, rozumiang nie tylko jako przenoszenie wtasnosci przedsigbiorstw publicznych do
sektora prywatnego, ale w niemniejszym stopniu rowniez jako zlecanie (ang. outsourcing)

zarzadzania r6znymi sektorami gospodarki komunalnej podmiotom prywatnym. Obecnie, po

495 7. Grzymala, Modele zarzqdzania sektorem komunalnym w gminach w Polsce na przyktadzie gospodarki
odpadami, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2010, nr 112, s. 208-2009.

496 J. Czaplak, Przeksztatcenia organizacyjno-prawne oraz wlasnosciowe w polskiej gospodarce komunalnej na
tle krajow Europy Zachodniej, ,,Studia Ekonomiczne” 2015, nr 209, s. 54-56.

7R, Przygodzka, M. Lajewski, Modele swiadczenia ustug komunalnych a wydatki publiczne gmin (na przyktadzie
wojewodztwa podlaskiego), ,,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 2(92), s. 114.
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kryzysach finansowych pierwszej dekady XXI wieku, obserwuje si¢ natomiast rekomunalizacje
gospodarki komunalnej, czyli powrdét do $wiadczenia ustug publicznych przez jednostki

samorzadu terytorialnego — bezposrednio lub za posrednictwem podmiotéw powigzanych.

2. Wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez samorzad lokalny w

Niemczech

Ustroj terytorialny Republiki Federalnej Niemiec oparty jest na federacji (niem. Bund)
tworzonej przez 16 krajow zwiazkowych (Land, Bundesland), z ktorych 13 to kraje obszarowe
(Fldchenldnder), podczas gdy 3 (Berlin, Brema, Hamburg) tworza wydzielone miasta na
prawach landu (Stadtstaaten). Niektore obszarowe kraje zwigzkowe (obecnie Bademia-
Wirtembergia, Bawaria, Hesja 1 Nadrenia Pdéinocna-Westfalia) podzielone sag dodatkowo na
rejencje (Regierungsbezirke), natomiast wszystkie obszarowe kraje zwiazkowe podzielone sg
na powiaty (Kreise) — powiaty ziemskie (Landkreise) 1 miasta na prawach powiatu (Kreisfreie
Stddte). Powiaty ziemskie dzielg si¢ tymczasem na gminy (Gemeinde), ktore moga tworzy¢

zwigzki gmin (Gemeindeverband).

Federacja i kraje zwigzkowe dziela miedzy sobg wtadze ustawodawcza, wykonawczg i
sadownicza w mysl zasady, ze wtadze lokalne dysponuja tymi uprawnieniami i kompetencjami,

ktore nie zostaly przyznane federacji*®®.

Gwarancj¢ istnienia samorzadno$ci lokalnej
przewiduje art. 28 ust. 1 i 2 Ustawy Zasadniczej (Konstytucji) Republiki Federalnej Niemiec**°,
zgodnie z ktorym w krajach zwigzkowych, powiatach i gminach naréd musi mie¢
przedstawicielstwo pochodzace z wyboréw powszechnych, bezposrednich, wolnych, rownych
1 przeprowadzonych w tajnym glosowaniu. Szczegdtowe regulacje dotyczace funkcjonowania

poszczegoOlnych jednostek samorzadowych sa konkretyzowane w konstytucjach krajow

zwigzkowych i aktach nizszego rzedu.

Organizacja gminy nie jest przy tym jednolita w calej federacji, aczkolwiek zgodnie z
Konstytucja RFN przyjeto zasade¢ przedstawicielskiego wykonywania wladzy. Organ

stanowigco-kontrolny w zaleznosci od regionu nazywany jest rada (Rat), rada miejska

498 B. Becker, J.W. Tkaczynski, Federalna konstrukcja administracji na przykiadzie Niemiec, USA i Unii
Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 11, s. 47-48.

499 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 [Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej
Niemiec z dnia 23 maja 1949 roku], nr 100-1.
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(Stadtrat), przedstawicielstwem gminnym (Gemeidevertreung) lub zgromadzeniem
deputowanych miejskich (Stadtverordenetenversammlung). Do jego obowiazkéw naleza
mi¢dzy innymi uchwalanie prawa miejscowego oraz regulacja podatkéw i oplat lokalnych.
Réznice terytorialne wystgpuja rowniez w zakresie organu wykonawczego. W poszczeg6lnych
regionach wyroznia si¢ burmistrzow (Biirgermeister) lub nadburmistrzow (Oberbiirgermeister)
w przypadku wigkszych gmin albo — rzadziej (to juz funkcja wycofywana z niemieckiego
prawa) — dyrektorow gmin (Gemeindedirektor) lub miast (Stadtdirektor). W niektorych krajach

dodatkowym organem wykonawczym jest kolegialny magistrat (Magistrar)®®.

Przywolany wcze$niej art. 28 ust. 2 Konstytucji RFN przyznaje gminom prawo do
regulowania na wlasng odpowiedzialno$¢ wszelkich spraw lokalnych w ramach okreslonych w
ustawach. Pojecie spraw lokalnych jest w niemieckim prawie niedookreslone, podobnie jak
termin ,,ushugi publiczne”, co stanowi istotne zagadnienie w niemieckiej doktrynie prawa>’!,
Federalny Trybunat Konstytucyjny precyzuje ,,sprawy lokalne” je jako potrzeby i interesy,
ktore maja zrédto we wspdlnocie lokalnej lub sg z nig w szczegdlny sposdb zwigzane, a wigc
takie, ktore s3 wspolne mieszkancom wspdlnoty wlasnie jako takie, gdyz dotycza

302 Pojecie ustug publicznych Trybunat odnosi

wspoOlistnienia i zycia ludzi w obrebie wspolnoty
natomiast do ustug, ktore sg bezwzglednie potrzebne obywatelom do zapewnienia im godnego
zycia®®, Zauwaza si¢ przy tym, ze pojecia te majg w prawie niemieckim charakter dynamiczny,
zalezny od  zmieniajacych si¢  warunkow  spoteczno-gospodarczych, w  tym
technologicznych®*. Moze to budzi¢ skojarzenia z polskim pojeciem zbiorowych potrzeb

ludnosci (wspdlnoty), ktore w polskiej doktrynie traktowane jest analogicznie.

Charakterystyczna dla prawa niemieckiego jest rezygnacja z narzucenia gminom
jednolitego, federalnego katalogu zadan publicznych, co rézni ten porzadek prawny od
zunifikowanego prawa polskiego. Zrdznicowanie gmin niemieckich na wiejskie i miejskie oraz
na gminy na prawach powiatu i pozostale niesie za$ za sobg zrdéznicowanie ich kompetencji i

zadan publicznych, ktore okres$la prawo kraju zwigzkowego oraz akty prawne nizszego

500 A, Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 210-215; A. Lipska-Sondecka, Niemcy, w: A.K.
Piasecki (red.), Samorzqd terytorialny w wybranych panstwach europejskich, Krakow 2010, s. 185-189.

0L B, Forsthoff, Der Staat der Industriegesellschaft: Dargestellt am Beispiel der Bundesrepublik Deutschland,
Miinchen 1971, s. 77.

502 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego RFN z dnia 23 listopada 1998 roku, sygn. akt BVerfGE
79, 127.

503 Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego RFN z dnia 20 marca 1984 roku, sygn. akt BVerfGE 66,
248; orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego RFN z dnia 10 wrzes$nia 2008 roku, sygn. akt 1 BvR
1914/02.

504 J. Kersten, Daseinsvorsorge, w: Gorres-Gesellschaft, Staatslexikon, Freiburg-Basel-Wien 2017, s. 1167.
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szczebla®®, Konstytucja RFN w art. 20 ust. 1 oraz w art. 28 ust. 1 odwotuje si¢ jednak do
istotnej z tej perspektywy zasady panstwa opiekunczego (socjalnego), ktéra wyznacza cel, w
ktérym prawo niemieckie musi by¢ stanowione. W literaturze niemieckiej uznaje si¢ wigc, ze
$wiadczenie ustug publicznych jest zadaniem panstwa opiekunczego. Dokladny zakres tej
zasady pozostaje niestety niejasny, w zwigzku z czym samorzad lokalny ma duza swobod¢

ksztattowania zakresu wykonywanych zadan publicznych®®.

Gminy niemieckie, podobnie jak polskie, realizuja zadania publiczne o charakterze

wlasnym i zleconym. Przykladowo zgodnie z art. 83 Konstytucji Bawarii>®’

do zadan gmin
naleza zwlaszcza: zarzadzanie majatkiem gminnym i przedsigbiorstwami gminnymi, transport
lokalny, w tym budowa drog, zaopatrzenie ludnosci w wodg, $wiatto, gaz i energig¢ elektryczna,
zapewnienie  bezpieczefistwa  zywnosciowego, planowanie lokalne, budownictwo
mieszkaniowe i nadzér nad mieszkalnictwem, lokalna policja, ochrona przeciwpozarowa,
lokalne sprawy kulturalne, edukacja podstawowa i zawodowa oraz edukacja dla dorostych,
ustugi opiekuncze i opieki spotecznej, lokalna opieka zdrowotna, poradnictwo matzenskie i

macierzynskie oraz opieka nad dzie¢mi, higiena szkolna i wychowanie fizyczne mtodziezy,

taZnie publiczne, pochowek, a takze ochrona lokalnych zabytkow i budynkoéw historycznych.

Inaczej niz w polskim porzadku prawnym pojmowane jest natomiast rozréznianie przez
prawo niemieckie zadan wlasnych obowigzkowych i fakultatywnych. Te drugie nalezy
realizowa¢ dopiero po wykonaniu zadan obligatoryjnych, w granicach mozliwos$ci
finansowych, kadrowych i techniczno-organizacyjnych danej gminy. Naleza do nich mi¢dzy
innymi ustugi z zakresu kultury (prowadzenie bibliotek, os$rodkow kultury) i rekreacji,
prowadzenie domoéw dziecka, domow opieki senioralnej i szpitali. W Polsce zadania te
traktowane s3 na réwni z innymi zadaniami obowigzkowymi (przy czym niektore naleza do
kompetencji powiatow). Do zadan zleconych w Niemczech zalicza si¢ tymczasem chociazby
sprawy meldunkowe, wydawanie paszportdéw oraz rejestracj¢ aktéw stanu cywilnego. W
dodatku zadania zlecone nie s3 wykonywane w tym samym stopniu przez kazda gming,

poniewaz mozliwe jest ich przenoszenie na jednostki wspotpracy ponadgminnej®°®,

505 J. Zawora, Dziatalnos¢ gminy..., op. cit., s. 398.

506 M. Krajewski, Grundstrukturen des Rechts dffentlicher Dienstleistungen, Berlin 2011.

507 Verfassung des Freistaates Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Dezember 1998 [Konstytucja
Wolnego Kraju Bawarii z dnia 15 grudnia 1998 roku], nr BayRS 100-1-I.

508 M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspdipracy gmin w RFN, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 6, s. 31-39;
A. Lipska-Sondecka, Niemcy, op. cit., s. 190-191; L. Rajca (red.), Samorzqd terytorialny w Europie Zachodnie,
Warszawa 2010; J. Zawora, Dzialalnos¢ gminy..., op. cit., s. 397-398.
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W zwiazku z koniecznos$cig wykonywania zadan publicznych przez niemieckie gminy
w ramach dwustopniowego systemu finansowania (federacja i kraje zwiazkowe) Konstytucja
RFN wyposazyla gminy w samodzielno$¢ finansowa. Artykut 28 Ustawy Zasadniczej] RFN
przewiduje bowiem, ze zagwarantowanie samorzadno$ci gmin obejmuje takze podstawy
wlasnej odpowiedzialnosci finansowej, do ktérych nalezy przystugujace gminom majacym
prawo do ustalania stawek podatku gruntowego i1 podatku od dziatalno$ci gospodarczej zrodto
podatkowe zalezne od ich potencjatu gospodarczego. Gminy w granicach obowiazujacego
prawa kraju zwiazkowego moga tez samodzielnie ustanawia¢ oplaty i regulowac stawki
niektorych podatkow (na przyklad podatku przemystowego czy konsumpcyjnego)®®”. Maja
rowniez mozliwo$¢ pozyskiwania innych dochodéw (chociazby ze sprzedazy mienia

komunalnego) w ramach administrowania swoim majatkiem.

Jak wspominano wcze$niej, w niemieckim modelu gospodarki komunalnej (model
publiczny) zaré6wno wilascicielem infrastruktury technicznej, jak i operatorem rynku jest
podmiot publiczny, ktory tym samym sprawuje bezposrednig kontrolg nad catym procesem
$wiadczenia ustug publicznych. Podkresla si¢ zatem, Ze ustugi publiczne sa wyjatkowe w
stosunku do innych ustug §wiadczonych w ramach gospodarki rynkowej, a spoteczenstwo,
nawet zamozne, nie mogloby si¢ bez nich obej$¢. Takze jakos¢ tych ustug wymaga szczego6lnej
ochrony, ktdra nie przystuguje wigkszosci innych produktow na rynku opartym na konsumpcji

i wzro$cie gospodarczym?’!?,

Poczatkowo infrastruktura zaopatrzeniowa byta jednak rozwijana przez prywatne
przedsigbiorstwa przemystowe, ktére potrzebowaty surowcow do wytwarzania produktow.
Przyktadami moga by¢ sie¢ wodociggowa w Zaglebiu Ruhry stworzona w drugiej potowie XIX
wieku przez wtasciciela kopalni i hut Zelaza Friedricha Grillo oraz sie¢ elektryczna stworzona
przez Wilhelma Lahmeyera. Na skutek socjalizmu municypalnego, a pdzniej bismarckowskie;j
polityki spotecznej w XX wieku nastgpila komunalizacja infrastruktury technicznej. Po
kryzysach gospodarczych tego okresu panstwo niemieckie, nie dazac do przetamania rynku
kapitalistycznego, uznato konieczno$¢ skuteczniejszych interwencji panstwowych w
gospodarce. Aktywnos$¢ panstwa w gospodarce stale zatem rosta — tworzono nowe uslugi

$wiadczone przez gminy i ich jednostki, nie ograniczajac dotychczasowych. W przeciwienstwie

509 A Lipska-Sondecka, Niemcy, op. cit., s. 190-191; J. Zawora, Dziatalnosé gminy..., op. cit., s. 396-397.
510 M. Schifer, Einleitung, op. cit., s. 2.
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do niektérych innych europejskich panstw niemiecka gmina stala si¢ w efekcie gwarantem

infrastruktury komunalnej>!!.

Od lat 80-90. XX wieku az do kryzysu finansowego z 2008 roku przez Niemcy
przechodzita fala prywatyzacji, a przede wszystkim outsourcingu ustug publicznych, ktora dos¢
szybko jednak wyhamowata. Prywatyzacja ta byla jednak w wigkszo$ci funkcjonalna, a nie
petna, co oznacza, ze jednostki publiczne nie wycofaty si¢ catkowicie ze §wiadczenia danych
ustug, a raczej przekazaty zadania podmiotom prywatnym na okre§lony czas, zachowujac
czg¢$ciowyg odpowiedzialno$¢ za $wiadczenie tych ustug. Aktualnie prywatyzacja jest w
przewazajacym stopniu przedmiotem krytyki spoteczenstwa, w zwigzku z czym obserwuje si¢
proby rekomunalizacji ustug, czgsto przez proby wypowiadania koncesji podmiotom

prywatnym?>'2,

Gminy niemieckie realizuja obecnie zadania z zakresu gospodarki komunalnej w
r6znych formach organizacyjno-prawnych. Tak jak w prawie polskim moga to by¢ formy
publiczno-prawne, niemajace osobowosci prawnej, takie jak budzetowe jednostki komunalne
(Regiebetriee) 1 przedsiebiorstwa komunalne (Eigenbetrieb). Oprécz nich wyrdznia si¢
podmioty publiczne posiadajace osobowos¢ prawng — instytucje prawa publicznego (Anstalt
des offentlichen Rechts, AOR, AdOR; w Bawarii — Kommunalunternehmen; niektére moga
réwniez nie posiada¢ osobowosci prawnej), spotdzielnie (Genossenschaft), fundacje publiczne
(Stiftung des offentlichen Rechts) 1 zwiazki celowe (Zweckverband). W zakresie form prywatno-
prawnych gminy — podobnie jak w Polsce — moga tworzy¢ kapitatowe spotki handlowe: spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscia (Gesellschaft mit beschrinkter Haftung, GmbH) 1 spoiki

akcyjne (Aktiengesellschaft, AG) oraz fundacje (Stiftung privaten)*'3.

Budzetowe jednostki komunalne (Regiebetrieb) 1 przedsicbiorstwa komunalne

(Eigenbetrieb) wykazuja cechy podobne odpowiednio do polskich jednostek budzetowych

SILH, Zielinski, Kommunale Selbstverwaltung im modernen Staat: Bedeutung der lokalen Politikebene im
Wohlfahrtsstaat, Opladen 1997, s. 297; R. Roth, H. Wollmann, Vorwort, w: H. Wollman, R. Roth (red.),
Kommunalpolitik. Politisches Handeln in den Gemeinden, Wiesbaden 1999, s. 10; L. Rethmann, Offentliche und
private Wirtschaft..., op. cit., s. 21-28.

512 B. Friedlinder, M. Rober, C. Schaefer, Institutional Differentiation of Public Service Provision in Germany:
Corporatisation, Privatisation and Re-Municipalisation, w: S. Kuhlmann et al. (red.), Public Administration in
Germany, Cham 2021, s. 291-293.

13 G. Piittner et al., Die Rechtsformen kommunaler Untemehmen, w: G. Piittner (red.), Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Berlin 1984, s. 119—120; P. Eichhorn, Demographischer Wandel als Herausforderung
fiir kommunale Unternehmen in Deutschland, w: X. Feng, AM. Popescu (red.), Infrastrukturprobleme bei
Bevolkerungsriickgang, Berlin 2007, s. 65.
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(finansowanie brutto) i samorzadowych zaktadéw budzetowych (finansowanie netto). Obie
formy to jednostki publiczno-prawne, korzystajace z osobowosci prawnej jednostki samorzadu
terytorialnego, w zwiazku z czym sa od tych jednostek $cisle zalezne pod wzgledem

decyzyjnym.

Budzetowe jednostki komunalne (Regiebetrieb) sa najstarszymi formami prowadzenia
gospodarki komunalnej w Niemczech. Stanowia integralng cze¢$¢ administracji
zdecentralizowanej samorzadu terytorialnego (na przyktad jako departamenty gminy), nie sa
jednak wyodrgbnione finansowo, to znaczy: nie maja odrgbnego od gminy budzetu i
charakteryzuja si¢ metoda budzetowania brutto. W konsekwencji ich dochody i wydatki sag w
cato$ci powigzane bezposrednio z budzetem tworzacego je podmiotu. Budzetowe jednostki
komunalne korzystaja w dodatku z osobowosci prawnej gminy, w zwigzku z czym nie ponosza
samodzielnie odpowiedzialno$ci za zaciggnigte zobowigzania. Jako przyktady takich jednostek

wymienia si¢ migdzy innymi muzea, teatry, biblioteki publiczne, ztobki i przedszkola®!'“.

Przedsigbiorstwa komunalne (Eigenbetrieb) regulowane sg przez akty prawne szczebla
samorzadowego. W poréwnaniu do budzetowych jednostek komunalnych sga mocniej
wyodrgbnione zarowno pod wzglgdem organizacyjnym, a przede wszystkim ekonomicznym.
Cho¢ nie maja osobowos$ci prawnej, przygotowuja wilasny budzet, ktory jest elementem
budzetowania netto. Dzigki temu moga tymczasowo zachowywaé osiggane dochody i
rozporzadza¢ nimi na cele statutowe. Przedsigbiorstwa komunalne sg wykorzystywane

chociazby do prowadzenia wodociggdw, oczyszczalni Sciekow czy szpitali®'s.

Charakterystyczna dla niemieckiego prawa forma organizacyjno-prawng wykonywania
zadan publicznych z zakresu gospodarki komunalnej jest natomiast instytucja prawa
publicznego (Anstalt des offentlichen Rechts), wprowadzona w zycie w potowie lat 90. XX
wieku. Miala ona zniwelowa¢ Iluke miedzy prywatnymi a publicznymi formami
korporacyjnymi i spotkata si¢ z bardzo dobrym przyjeciem w samorzadach. Wyrodznia si¢ przy
tym instytucje prawa publicznego posiadajace osobowos$¢ prawng (najistotniejsze z punktu
widzenia gospodarki komunalnej), instytucje niezalezne jedynie majatkowo i instytucje
niemajgce osobowosci prawnej. Gminna instytucja prawa publicznego powstaje przez nadanie
jej statutu przez jedng lub kilka rad gmin/miast, w tym na skutek przeksztalcenia innej formy

organizacyjno-prawnej. Gmina ponosi odpowiedzialno§¢ subsydiarng za zobowigzania

514 H. Brede, Grundziige der dffentlichen Betriebswirtschafislehre, Miinchen 2005, s. 78.
SI5'W. Richter, Controlling im ,, Konzern ““ Stadt, w: B. Blanke et al., Handbuch zur Verwaltungsreform, Wiesbaden
1998, s. 356-357.
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instytucji prawa publicznego i moze swobodnie decydowa¢ o delegowaniu poszczegdlnych
zadan (obowigzkowych lub fakultatywnych) na instytucj¢ prawa publicznego. Co
charakterystyczne dla tej formy organizacyjno-prawnej, w przeciwienstwie do omowionych
wczesniej form, moze ona w przekazanym obszarze ustanawia¢ w imieniu gminy normy
prawne dla mieszkancow danego terytorium i wydawac¢ akty administracyjne. Na szczeblu
gminnym w formie instytucji prawa publicznego w Niemczech prowadzone s3 zwykle
popularne kasy oszczedno$ciowe (Sparkasse), ale coraz czeSciej takze przedsigbiorstwa

wodno-kanalizacyjne, gospodarowania odpadami i transportowe>!©,

Oprocz wskazanych form niemieckie ustawodawstwo przewiduje zestaw typowych
form organizacyjno-prawnych majacych odrebna od jednostki samorzadowej osobowo$¢
prawng. Do rzadziej wykorzystywanych naleza spoldzielnie (Genossenschaft), fundacje
(Stiftung), w tym fundacje publiczne (Stiftung des offentlichen Rechts), oraz zwiazki celowe
(Zweckverband).

Spoldzielnie nie sa obecnie popularng forma wykonywania zadan z zakresu gospodarki
komunalnej. Dotychczas uznawano, ze jest to forma mato elastyczna, korzystna jedynie przy
duzej liczbie cztonkow, cho¢ w takiej sytuacji preferowano raczej tworzenie spotek akcyjnych
(Aktiengesellschaft). Spotdzielnie tworzono do tej pory niekiedy w wypadku prywatyzacji
podmiotéw publicznych na rzecz mieszkancéw. W ostatnim czasie zarowno w Niemczech, jak
1w Polsce postuluje si¢ jednak tworzenie spotdzielni energetycznych, ktére miatyby gromadzi¢
mieszkancow, przedsigbiorcow, producentéw rolnych oraz jednostki samorzadu terytorialnego
wspolnie produkujacych i korzystajacych z instalacji energii odnawialnej. Zwraca si¢ przy tym
uwage na mozliwos¢ powstawania konfliktow intereséw pomigdzy czlonkami takiej

spotdzielni®!’,

Zadania z zakresu gospodarki komunalnej mozna wykonywa¢ rowniez w formie
fundacji, w tym fundacji publicznych, jednak jest to raczej forma historyczna w niemieckim
prawie — pierwsze fundacje miejskie datowane s3 na XII wiek. Obecnie nie zauwaza si¢

tendencji do tworzenia nowych fundacji gminnych, aczkolwiek wciaz istnieja ponad 2 tysigce

516 H, Tilp, Kommunale Anstalt iffentlichen Rechts: Vor- und Nachteile der neuen Rechtsform interkommunaler
Zusammenarbeit, w: E. Hinz, Regieren in Kommunen Herausforderungen besser bewidltigen — Auflen- und
Binnenorientierung beeinflussen, Wiesbaden 2017, s. 199-210; J. Neubert, Die Anstalt des offentlichen Rechts —
eine Unternehmensform auch fiir Sachsen?, Meilen 2022, s. 23-29, 47-50.

17T, Bezzenberger, Institutional Choice: Kapitalgesellschaft oder Genossenschaft?, w: H. Bauer, C. Biichner, F.
Markmann (red.), Kommunen, Biirger und Wirtschaft im solidarischen Miteinander von Genossenschaften,
Potsdam 2014, s. 55-56.
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takich podmiotéw. Koncentruja si¢ one gldéwnie na promocji kultury, edukacji, opieki nad
mitodziezg i osobami starszymi, zdrowia i $rodowiska oraz badan i technologii. Majatek
fundacji moze pochodzi¢ zardwno z budzetu gminy, jak i z indywidualnych wplat osob
fizycznych. Fundacje gminne moga mie¢ charakter prywatno-prawny albo publiczno-prawny.
Wybor formy determinuje, czy taka jednostka dziata na gruncie przepisow cywilnych czy

administracyjnych’!®.

Z kolei zwigzek celowy jest podstawowg formg wspotpracy miedzygminnej w zakresie
gospodarki komunalnej. Ma on odrebng od gmin osobowos$¢ prawng i moze by¢ tworzony
umownie lub z mocy prawa w celu realizacji okreslonych zadan publicznych, zwykle
zwigzanych z potrzeba znacznych inwestycji finansowych, przekraczajacych mozliwos$ci
pojedynczej gminy. W praktyce coraz cze¢$ciej zwigzki celowe zastgpowane sag omoOwiong juz
formg instytucji prawa publicznego z uwagi na ich nieelastyczno$¢ i przestarzaly regulacje.
Wszelkie decyzje zwigzku celowego musza by¢ bowiem wcze$niej zaakceptowane przez
zgromadzenie cztonkdéw, co spowalnia proces decyzyjny i wydtuza czas reakcji na pojawiajace
sie na biezgco problemy. Zwigzki celowe sg zwykle wykorzystywane do tworzenia wspdlnych
mi¢dzygminnych sieci wodociggowych, kanalizacyjnych 1 energetycznych oraz do

prowadzenia kas oszczedno$ciowych’!®,

Najpopularniejszymi prywatno-prawnymi formami wykonywania przez gminy zadan z
zakresu gospodarki komunalnej w Niemczech, podobnie jak w Polsce, sg spotki handlowe.
Zgodnie z przepisami krajow zwigzkowych gminy moga tworzy¢ w tym celu wylacznie takie

spotki, ktore ograniczaja odpowiedzialno$¢ gminy za ich zobowigzania3

. W zwiazku z tym
spotki gminne moga przybiera¢ formy spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia (Gesellschaft
mit beschrdnkter Haftung) lub spotek akcyjnych (Aktiengesellschaft). Przyjmuje sig, ze spotka
komunalng (Eigengesellschafft) jest spotka handlowa, ktorej jedynym wspolnikiem jest gmina.

Podobnie jak w prawie polskim nie jest to jednak rozstrzygnigte wprost w przepisach prawa>2!,

518 G. Piittner et al., Die Rechtsformen..., op. cit., s. 119-120; M. Martini, Kommunale Stifiungen, w: R.
Hiittemann, A. Richter, B. Weitemeyer (red.), Landesstiftungsrecht, Kéln 2011, s. 3—6, 38-39.

519 R. LungstraB, Der Zweckverband als Planungs- und Finanzierungsinstrument neuer Jffentlicher Aufgaben —
erldutert am Beispiel eines Abwasserzweckverbandes in Nordrhein-Westfalen, Opladen 1976, s. 12—13; H. Tilp,
Kommunale Anstalt. .., op. cit., s. 205-2006.

520 Tak miedzy innymi § 108 ust. 1 pkt 3 Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 14. Juli 1994
[Kodeks gminny dla Nadrenii Potnocnej-Westfalii z dnia 14 lipca 1994 roku], Fn 1, 35; art. 92 ust. 1 pkt 3
Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern vom 22. August 1998 [Kodeks gminny dla Bawarii z dnia 22 sierpnia
1998 roku], BayRS 2020-1-1-I.

21 G. Piittner et al., Die Rechtsformen..., op. cit., s. 120.
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Niemiecka doktryna podkresla zalety wykonywania niektoérych zadan z zakresu
gospodarki komunalnej w formie spotek komunalnych. Zauwaza si¢ przy tym znaczna
elastyczno$¢ ekonomiczng i operacyjng takich podmiotow, a w niektorych przypadkach
réwniez podatkowa. Dostrzegane sa jednak tez wady korzystania przez gminy ze spdtek
handlowych, takie jak koncentrowanie si¢ na zmniejszeniu bezposredniego wptywu gmin na
proces decyzyjny, a tym samym zagrozenie sprawiedliwej redystrybucji ustug publicznych22.
Z uwagi na to niektore kraje zwigzkowe zdecydowaly sie na ograniczenie mozliwos$ci tworzenia

nowych spétek komunalnych tylko do tych przypadkéw, w ktorych cel publiczny nie moze by¢

efektywnie realizowany w innej formie prawnej>2.

Wybér formy prawnej spomiedzy spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotki
akcyjnej, podobnie jak w Polsce, zalezy od wielko$ci przedsigwzigcia gospodarczego. Istotna
r6éznica migdzy regulacja polska i niemiecka wystgpuje jednak w obligatoryjnosci powolania
rady nadzorczej w spdtce komunalnej. W obu porzadkach prawnych rada nadzorcza w spotce
akcyjnej jest zawsze obowigzkowa, natomiast w standardowej spoice z 0.0. koniecznos¢ jej
powotania wystepuje tylko w wiekszych spotkach. Artykul 10a polskiej ustawy o gospodarce
komunalnej zawiera lex specialis, zgodnie z ktorym we wszystkich spotkach (takze w spéotkach
z 0.0.) z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego dziala rada nadzorcza. Zblizona
regulacja nie istnieje za§ w prawie niemieckim, w zwigzku z czym mniejsze gminne spotki z

0.0. nie muszg powotywac rady nadzorczej 4.

Podobnie jak w naszym kraju w Niemczech toczy si¢ dyskusja nad dopuszczalnym
poziomem angazowania si¢ spotek komunalnych w dzialalno$¢ komercyjna. Regulacje te
r6znig si¢ nieznacznie w poszczegdlnych krajach zwigzkowych, jednak stosowana jest w nich
zasada pomocniczo$ci®?®. Oznacza to, ze gminy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza tylko
w tych obszarach, w ktorych ustugi nie sa efektywnie $wiadczone przez podmioty prywatne, a
realizacja tych ustug miesci si¢ w pojeciu celu publicznego®?®. Podobnie jak w polskim

porzadku prawnym nie jest jednak jasne, wedlug jakich kryteriow powinny by¢ oceniane

522 G. Piittner, Kommunale Betriebe und Mixed Economy, w: H. Wollman, R. Roth (red.), Kommunalpolitik. .., op.
cit., s. 547-548.

523 Tak miedzy innymi § 103 ust. 2 Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg vom 24. Juli 2000 [Kodeks gminny
dla Badenii-Wirtembergii z dnia 24 lipca 2000 roku], GBI. 2000, 581, ber. S. 698.

524 G. Piittner, Kommunale Betriebe..., op. cit.., s. 547.

525 Tak miedzy innymi § 121 Hessische Gemeindeordnung vom 7. Mérz 2015 [Kodeks gminny dla Hesji z dnia 7
marca 2015 roku], 331-1.

526 T, Faber, Gesellschafisrechtliche Bindungen fiir Aufsichtsratsmitglieder von kommunalen Eigengesellschaften
im Spannungsfeld zum hessischen Kommunalverfassungsrecht, Frankfurt am Main 2010, s. 35.
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wskazane przestanki, co stwarza pole do potencjalnych naduzy¢ ze strony samorzadu

terytorialnego.

Jednocze$nie zauwaza si¢, ze wigkszo$¢ przedsigbiorstw komunalnych przeszta gteboka
komercjalizacj¢ w aspekcie formalnym i materialnym. Pierwszy z nich polega na zmianie
formy organizacyjno-prawnej wielu przedsigbiorstw publicznych na spotki handlowe, a takze
na zniesieniu cz¢$ci przywilejow podatkowych (na przyktad w zakresie podatku VAT)
przystugujacych podmiotom nalezacym do jednostek samorzadu terytorialnego. W aspekcie
materialnym przedsi¢biorstwa komunalne zorientowaty si¢ w wigkszym stopniu na klienta i

zaczely konkurowaé z przedsigbiorstwami prywatnymi®?’

. Czgs$¢ przedstawicieli doktryny
wcigz jednak akcentuje potrzebg demonopolizacji rynku, jako ze monopol negatywnie wplywa
na efektywno$¢ §wiadczonych ustug. Zauwaza si¢ takze, ze wickszy udziat przedsigbiorcow
prywatnych w niektorych obszarach rynku zwigkszylby konkurencyjnos¢, co wplynetoby na

redukcje kosztow dziatalno$ci i lepszg jako$¢ ustug dostepnych dla mieszkahcow>28.

3. Wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez samorzad lokalny w

Wielkiej Brytanii

Wielka Brytania jest monarchiag konstytucyjng o charakterze unitarnym, jednak mocno
zdecentralizowanym z uwagi na istnienie unii realnej jej czterech cze¢sci sktadowych — Anglii,
Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocnej. W zwiazku z tym decentralizacja ma w tym panstwie
charakter dewolucyjny, co oznacza, ze czgs¢ kompetencji, ktére standardowo przystuguja
organom panstwowym na szczeblu centralnym, przekazuje si¢ autonomicznym wiladzom
regionalnym>%°, Samorzad lokalny w Wielkiej Brytanii jest przy tym niejednolity w zwigzku z
odrebnymi tradycjami kazdej czgséci sktadowej Zjednoczonego Krdlestwa. Obecnie wtadze
lokalne w Anglii podlegaja bezposrednio rzadowi, a w pozostatych brytyjskich krajach — ich

niezaleznym organom wykonawczym?3°,

527 P, Eichhorn, Demographischer Wandel..., op. cit., s. 65-67.

528 H. Bardt, W. Fuest, Die wirtschaftliche Betditigung der Kommunen, ,]W-Trends — Vierteljahresschrift zur
empirischen Wirtschaftsforschung” 2007, nr 3(34), s. 7-9.

529 V. Bogdanor, Devolution in the United Kingdom, Oxford 2001, s. 1-15.

30T, Wieciech, System konstytucyjny Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, Warszawa
2019, s. 202.
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Samorzad angielski opiera si¢ na strukturze dwu- lub jednoszczeblowej. Caly kraj zostat
podzielony na 9 regiondéw (ang. region), ktére jednak nie sg kwalifikowane jako szczeble
samorzadu terytorialnego, a maja znaczenie wylacznie statystyczne. Poszczeg6lne regiony nie
maja przy tym jednolitej struktury jednostek nizszego szczebla. Regiony o mniejszym stopniu
urbanizacji podzielone s3 dwustopniowo — na hrabstwa niemetropolitalne (non-metropolitan
county, shire county), przy czym jednostkami nizszego rzedu sa w nich dystrykty
niemetropolitalne (non-metropolitan districts, shire districts). Niektore dystrykty dzielg si¢ na
dalsze jednostki pomocnicze — parafie (civil parish). Poczatkowo regiony o wigkszym stopniu
urbanizacji réwniez miaty dwustopniowg strukturg, jednak po zlikwidowaniu w 1985 roku
hrabstw metropolitalnych (metropolitan country) obecnie wystepuja w nich wylacznie
dystrykty metropolitalne (metropolitan district). W cz¢sci z nich takze wystepuja parafie jako
jednostki pomocnicze. Niektorych regiondow nie dzieli si¢ natomiast na hrabstwa i dystrykty —
wystepuja w nich jednolite jednostki administracyjne (unitary authority). Innym
charakterystycznym regionem jest Wielki Londyn, ktory dzieli si¢ na gminy (London borough).
Od 2009 roku w Anglii funkcjonuja ponadto tak zwane wtadze taczone (combined authority),
czyli dobrowolne zrzeszenia jednostek samorzadowych, posiadajagce wlasne organy i

przekazane im kompetencje, w tym z zakresu gospodarki komunalnej?!.

Wskazany podzial, wprowadzony ustawg o samorzgdzie lokalnym z 1972 roku®*? i
zmieniany dalszymi dynamicznymi reformami prawa samorzadowego, znacznie ograniczylt
liczbe jednostek najnizszego szczebla, w zwigzku z czym w Anglii w praktyce nie wystepuja
tak mate jednostki samorzadowe jak polskie lub niemieckie gminy. Zadania publiczne z zakresu
gospodarki komunalnej wykonywane sa przez hrabstwa (na przyktad transport, gospodarka
odpadowa) i dystrykty (chociazby mieszkalnictwo) albo samodzielnie przez jednolite jednostki
administracyjne. Jednostki najnizszego szczebla, czyli parafie, nie posiadaja istotnych
kompetencji ustawowych. W miar¢ mozliwosci zarzadzaja one migdzy innymi terenami

zielonymi, domami kultury i targowiskami*3,

Wiadza jednostek samorzadu lokalnego w Anglii nalezy do rad (council), ktore sa
wybierane w wyborach powszechnych. Rady istnieja w dystryktach metropolitalnych (na

poziomie hrabstw metropolitalnych zostaty zniesione w 1986 roku), w hrabstwach i dystryktach

331 National Audit Office, Progress in setting up combined authorities, London 2017, s. 11-15.

332 Local Government Act 1972 [Ustawa o samorzadzie lokalnym], c. 70.

333 J.M. Gillespie, Local Government, New York 1988, s. 11-15; J.B. Parr, Local government in England:
Evolution and long-term trends, ,,Commonwealth Journal of Local Governance” 2020, nr 23, s. 6-9.
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niemetropolitalnych, w jednolitych jednostkach administracyjnych, w Wielkim Londynie (z
ograniczonymi kompetencjami) i poszczegélnych gminach Londynu, a takze w parafiach
(funkcja administrujaca). Wtadza wykonawcza w tych jednostkach moze by¢ oparta na jednym
z trzech modeli — z burmistrzem (mayor) wytypowanym w wyborach powszechnych, z
przewodniczacym rady (council leader) wybieranym przez radnych lub z komisjami rady.
Najwigksza popularnoscig cieszy si¢ model z przewodniczacym rady, jednak z roku na rok

coraz wiecej jednostek decyduje sie na model z burmistrzem wybieralnym?34,

W pozostatych krajach Zjednoczonego Krolestwa, niekiedy zwanych regionami
narodowymi>®>, struktura samorzadu lokalnego jest zdecydowanie prostsza. W Szkocji w 1996
roku system dwustopniowy zostal zastagpiony jednolitymi jednostkami administracyjnymi
(unitary authority), w ktorych organem stanowigcym jest rada (council) wybierana w wyborach
powszechnych, a funkcje wykonawcza pelnig komisje rady. Na poziomie lokalnym funkcjonuja
parafie (civil parish) 1 wspdlnoty (community). W Walii rowniez istnieje obecnie
jednoszczeblowy system samorzadowy, cho¢ obok siebie wystepuja tam hrabstwa (county) oraz
hrabstwa miejskie (county borough). Kazda z tych jednostek ma rad¢ gtowna (principal
council), a samorzady maja mozliwo§¢ wprowadzenia modelu z burmistrzem wybieralnym,
aczkolwiek w rzeczywisto$ci nie jest to praktykowane. Irlandia Péinocna jest natomiast
podzielona na dystrykty (district), zarzadzane przez rady (council); funkcje wykonawcze petnia

tu zwykle komisje rady>3°.

W wypadku zadan publicznych realizowanych przez brytyjskie jednostki samorzadu
terytorialnego trudno dokona¢ generalizacji, poniewaz nie istnieje jeden wspdlny katalog tych
zadan. Wynika to po czesci z omdwionej juz dewolucji, jak tez z fakultatywnos$ci realizacji
niektorych zadan>*’. Zasadnicze w tym kontekscie jest znaczne ograniczenie zasady legalizmu
wobec jednostek samorzadu terytorialnego, co oznacza zmian¢ domniemania — jednostka
samorzadu terytorialnego ma uprawnienia do dziatania, chyba ze dziatanie to jest zabronione
mocg aktu prawnego. Zgodnie z art. 1 angielskiej ustawy o lokalizmie>® wladze lokalne maja
uprawnienia do podejmowania wszelkich dziatan, jakie mogg podejmowac osoby fizyczne. Ta

wyjatkowo szeroka kompetencja ma jednak kilka istotnych ograniczen. Przede wszystkim nie

334 T. Wieciech, System konstytucyjny..., op. cit., s. 199-200.

535 R. Levy, Governing Scotland, Wales and Northern Ireland, w: R. Pyper, L. Robins (red.), Governing the UK
in the 1990s, London 1995, s. 200.

336 T. Wieciech, System konstytucyjny..., op. cit., s. 202.

537 E. Sadowska, Brytyjski samorzqd lokalny po 1945 roku, Krakow 2014, s. 97-98.

338 Localism Act 2011 [Ustawa o lokalizmie], c. 20.
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moze by¢ ona wykorzystywana jako obejscie prawa oraz prowadzi¢ do zmiany konstytucyjnej
roli danej jednostki. Ponadto jednostka samorzadowa nie moze osiggaé zyskow z tego tytutu,
zakazane jest zwlaszcza nakladanie dodatkowych optat na mieszkancéw. Zezwolenie na
dziatanie komercyjne za$ nie moze by¢ domniemane>*°. Tozsame regulacje przewidziane sg w
art. 24 walijskiej ustawy o samorzadzie lokalnym i wyborach®#, art. 79 pétnocnoirlandzkiej
ustawy o samorzgdzie lokalnym>*!, a podobne (prawo podejmowania wszelkich dziatan, ktore
samorzad lokalny uzna za potencjalnie sprzyjajace lub poprawiajace dobrobyt mieszkancow)

w art. 20 ustawy o samorzgdzie lokalnym w Szkocji’*?.

W brytyjskim systemie prawa nie wystepuje podziat zadan publicznych na wilasne i
zlecone. W doktrynie pojawiaja si¢ w zwigzku z tym inne podziaty. Peter Richards proponuje
uporzadkowanie zadan publicznych w czterech kategoriach: bezpieczenstwo publiczne
(protective), polityka spoleczna (personal), infrastruktura komunalna (communal) i wzrost
gospodarczy (trading), przy czym poszczegdlne kraje brytyjskie maja w tym wzgledzie wtasng
specyfikg. W zakresie gospodarki komunalnej najistotniejsze sa oczywiscie zadania zwigzane
z zarzadzaniem infrastrukturg komunalng. W przesztosci jednostki samorzadowe bezposrednio
$wiadczyty ustugi w tym zakresie, ale obecnie, co zostanie omowione dalej, czgsto odgrywaja

jedynie role organizatora i posrednika®*.

Jak wspomniano wczesniej, w modelu funkcjonujacym w Zjednoczonym Kroélestwie
(model prywatny) wtascicielami znacznej czg$ci infrastruktury technicznej oraz operatorami
rynku ushug publicznych sg podmioty prywatne. Genezy tej koncepcji doktryna dopatruje si¢ w
doktrynie noblisty z dziedziny ekonomii, Miltona Friedmana, i tak zwanej chicagowskiej
szkoty ekonomii. Jej przedstawiciele przekonywali, Ze sprywatyzowana gospodarka jest
gwarantem stabilno$ci 1 postepu, kazda za$ niepotrzebna interwencja panstwa prowadzi do
zaktdcen rynku, czego nalezy unika¢>#*. Filozofia ta w polaczeniu z falg spadku popytu na takie
ustugi, wzrostu dhugu publicznego i znacznego wzrostu bezrobocia w Wielkiej Brytanii stata
si¢ podstawg polityki Margaret Thatcher w Wielkiej Brytanii (jak rdwniez migdzy innymi
Ronalda Reagana w Stanach Zjednoczonych) w latach 80. XX wieku. W zwigzku z

339 J. Stanton, A. Bowes, The Localism Act 2011 and the general power of competence, ,,Public Law” 2014, s. 1—
3.

540 Local Government and Elections (Wales) 2021 [Ustawa o samorzadzie lokalnym i wyborach w Walii], asc. 1.
541 Local Government Act (Northern Ireland) 2014 [Ustawa o samorzadzie lokalnym w Irlandii Péinocnej], c. 8.
542 Local Government in Scotland 2003 [Ustawa o samorzgdzie lokalnym w Szkocji], asp. 1.

543 E. Sadowska, Brytyjski samorzqd. .., op. cit., s. 99.

544 M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962, s. 34-35.
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prywatyzacja duzej czgséci infrastruktury technicznej niektore ustugi publiczne zaczgly by¢

$wiadczone przez prywatnych operatorow>+.

Prywatyzacja infrastruktury technicznej oraz budowa nowej w systemie prywatnym
albo publiczno-prywatnym na omawianym terenie wynikala z kilku istotnych spostrzezen.
Prowadzone badania (kwestionowane w pdzniejszym czasie) wykazywaly, ze spadek
inwestycji panstw najwyzej rozwinigtych w infrastruktur¢ wplynal na spowolnienie
gospodarcze tych panstw. Jednoczesnie w XX stuleciu nastgpit znaczacy wzrost roli sektora
prywatnego, ktory globalnie osiggat coraz wyzsze wyniki finansowe. Nowe inwestycje
podmiotdéw publicznych w infrastrukture okazaty si¢ problematyczne z uwagi migdzy innymi
na wysoki koszt poczatkowy, nieelastycznos¢, a przez to ryzykownos$¢ inwestycji
(infrastruktury nie mozna wszak przemiesci¢ lub latwo wykorzysta¢ w inny sposob) oraz
nieprzewidywalnos$¢ finansowg (trudno zarowno wyliczy¢ ostateczny koszt budowy, jak i

oszacowa¢ pozniejszg warto$¢ inwestycji) 4.

Model prywatny to wazny przyklad transformacji tradycyjnej roli panstwa jako
dostawcy ustug publicznych. Samorzad rezygnuje bowiem z bezposredniego $wiadczenia ustug
komunalnych i zawiera z podmiotami prywatnymi umowy cywilnoprawne. Porozumienia te
mialy za zadanie zwigkszenie efektywnosci 1 elastyczno$ci w $§wiadczeniu ustug na skutek
ograniczenia biurokratyzmu i hierarchicznej struktury organizacyjnej panstwa. Dualizm
$wiadczenia ustug przez podmioty publiczne i prywatne miat zosta¢ zastgpiony synergicznym
partnerstwem tych stron. Niektorzy przedstawiciele doktryny widzieli te zatozenia jako
przejscie na system tak zwanych quasi-rynkow (quasi-markets), inni okreslali to zjawisko
mianem formy postbiurokratycznej (post-bureaucracy), a jeszcze inni jako ,,rzadzenie przez

kontraktowanie” (government by contract)®*’.

Definicja quasi-rynku akcentuje réznice¢ mi¢dzy standardowymi rynkami a rynkiem
ustug finansowanych ze $rodkdéw publicznych, na ktérym oprocz typowej relacji handlowej
»sprzedawca—kupujacy” pojawia si¢ podmiot trzeci — podmiot publiczny, czesciowo
finansujacy dang ustuge. Powodem powstania takiego quasi-rynku jest cel polityczny (migdzy

innymi osiaggni¢cie rownosci w dostgpie do sprzedawanego dobra lub gwarancji jego

545 L. Rethmann, Offentliche und private Wirtschaf..., op. cit., s. 26-217.

346 R J. Daniels, M.J. Trebilcock, Private provision of public infrastructure: An organizational analysis of the next
privatization frontier, ,,University of Toronto Law Journal” 1996, nr 46, s. 375-378.

547 D. Grimshaw, S. Vincent, H. Willmott, Going privately: Partnership and outsourcing in UK public services,
,,Public Administration” 2002, nr 3(80), s. 476-477.
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minimalnej jakosci), ktory nie zostalby osiagnigty bez tej interwencji. Model ten implikuje wigc
czg$ciowg prywatyzacje¢ ustug publicznych, podczas gdy finansowanie pozostaje w wigkszos$ci
publiczne. Idealny quasi-rynek powinien sprzyja¢ konkurencji, zapewniajagc rdwne szanse
operatorom publicznym i prywatnym, a jednocze$nie proponujac konsumentom szeroki wybor
ustug. W praktyce taka sytuacja jest jednak nieosiggalna, poniewaz strony sektor publiczny
zajmuje pozycj¢ dominujaca wobec podmiotéw prywatnych, co stwarza mozliwos¢ tatwego
ograniczania konkurencji 1 wystgpowania konfliktow interesow. Roéwnoczesnie podmiot
publiczny, w przeciwienstwie do prywatnego, musi by¢ gotowy na awaryjne zapewnienie
podstawowych ustug mieszkancom danego terytorium w momencie zatamania rynku. Zarazem
jednak sektor prywatny naturalnie dazy do podnoszenia cen w sytuacji przyznawania dotacji
publicznych, co moze prowadzi¢ do zmniejszania dostgpnosci $wiadczonych ushug lub

pogorszenia ich jako$ci>*%.

Pojecie postbiurokracji wywodzi si¢ z ruchu New Public Management i odnosi do
organizacji typu sieciowego, w ktorej podmiot dominujacy nie jest w peini decyzyjny (jak w
przypadku typowej biurokracji), a jego dzialania sa determinowane przez wpltyw otoczenia.
Postbiurokracja jest przy tym wymuszona przez to otoczenie, a podmiot centralny godzi si¢ na
nig, aby utrzymac¢ kontrole nad rynkiem>*. Osoby zarzadzajace podmiotami publicznymi maja
w zatozeniu dziata¢ w sposob bardziej przedsigbiorczy, strategiczny, partycypacyjny, czemu
ma sprzyjac rowniez deregulacja przepisoOw prawa. W praktyce zauwazono jednak, ze skupienie
si¢ na planowaniu i pomiarze wydajnosci czg¢sto prowadzi do mnozenia plandw, schematow 1

wskaznikow, a nie zawsze do zwiekszenia operatywnosci>>°,

Przez termin ,rzadzenia przez kontraktowanie” rozumie si¢ natomiast generalng
tendencj¢ ograniczania rozstrzygni¢¢ wladczych w administracji publicznej na rzecz ustalen
umownych. Doktryna wyrdznia co najmniej sze$¢ kategorii kontraktowania popularnych w
brytyjskiej administracji: zamowienia publiczne (procurement contracts), kontraktowanie na
zewnatrz (contracting out, outsourcing), inicjatywy finansowania prywatnego (private finance

initiative, PFI), partnerstwa publiczno-prywatne (public-private partnership), umowy z

548 p, Poutvaara, Public-sector outsourcing, ,,JZA World of Labor” 2014, s. 3; H. Jordahl, Perspectives on Public
Sector Outsourcing: Quasi-markets and Prices, ,,CESifo Economic Studies” 2019, nr 4(65), s. 343-345.

549 C. Maravelias, J. Hansson, Freedom in the age of post-bureaucracy: The example of strategic occupational
health, w: The 4th International Critical Management Studies Conference, Cambridge 2005, s. 2-7; A. Ozmen,
Post-Bureaucracy and Post-Bureaucratic Culture in Public Administration, ,International Journal of Management
Sciences and Business Research” 2013, nr 2(3), s. 76-78.

550 M. Ingaggiati et al., The Bureaucracy versus Post-Bureaucracy Paradox in Public Administration: A Historical
Perspective on the Selection and Training of Public Managers, ,,Public Administration” 2025, s. 2-3.
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samorzadami gospodarczymi (self-regulatory organizations, SRO) oraz kontaktowanie
wewnetrzne (na przyktad NHS contracts). Jak juz wspomniano, tego rodzaju model powoduje
powstanie trojstronnego stosunku, opartego na podmiocie $wiadczacym ushuge publiczng
(zobowigzanym z umowy organie publicznym — podmiocie zewngtrznym), odbiorcy ustugi
publicznej (obywatelu uprawnionym konstytucyjnie do otrzymania ustugi publicznej) i
podmiocie publicznym (zachowujacym odpowiedzialno$¢ za dostep do ustug publicznych i ich

odpowiednig jako$¢)>>!.

Przyktadami dziatéw brytyjskiej gospodarki komunalnej, w ktdrych nastgpita ekspansja
sektora prywatnego, s3 ustugi wodociggowe i transportowe. Systemy wodociaggowe zaczely si¢
rozwija¢ na przetomie XVII i XVIII wieku jako prywatne ushugi dla zamoznej czg¢$ci
spoteczenstwa oraz jako wsparcie w walce z pozarami. W XIX stuleciu, gdy zapotrzebowanie
na wode¢ wzrosto, przedsigbiorstwa te w przewazajacej wigkszosci zostaly skomunalizowane,
co pozwolito na rozszerzenie dostgpnosci sieci wodociggowej na 0got spoleczenstwa. W latach
70. XX wieku rozdrobnione przedsigbiorstwa ulegly restrukturyzacji, na skutek ktorej
polaczono je w niewielka liczbe podmiotow regionalnych. Nastepnie w 1989 roku rzad
Thatcher podjat decyzje o prywatyzacji publicznych przedsigbiorstw wodociaggowych. Po
poczatkowym wzrosdcie inwestycji i ekspansji migdzynarodowej prywatne koncerny od 2002
roku zaczely zmniejsza¢ swoj udzial w sektorze wodnym, poniewaz skala potrzeb znaczaco
przewyzszyta ich mozliwosci finansowe i zdolno$¢ do podejmowania ryzyka. Obecnie
najwigksze brytyjskie przedsigbiorstwa wodne s3 spotkami akcyjnymi (na przyktad United
Unilities, Severn Trent) lub czg¢sciami holdingdw miedzynarodowych (miedzy innymi Thames

Water)>2,

Opisany mechanizm zostal czgsciowo wykorzystany rowniez w sektorze transportu
lokalnego. Reforma z 1985 roku wprowadzata bowiem deregulacj¢ przepisow i przemianowata
samorzadowe przedsiebiorstwa transportowe na Zarzady Transportu Pasazerskiego (Passenger
Transport Executive), ktore w kolejnych latach sprywatyzowano (z wytaczeniem Wielkiego
Londynu). Przedsigbiorstwa, ktore nie zostaly sprzedane podmiotom prywatnym, musialy si¢
nastawi¢ na osigganie zysku, poniewaz co do zasady nie mogly by¢ dluzej dotowane z

budzetow jednostek samorzadowych. Wyjatkiem pozostawaly podmioty obslugujace trasy

551 C. Michler, Government By Contract — Who is Accountable?, ,Queensland University of Technology Law
Journal” 1999, nr 15, s. 137; A.C.L. Davies, Accountability: A public law analysis of government by contract,
Oxford 2001, s. 1-8.

552D, Hall, E. Lobina, Water privatization, ,,Public Services International Research Unit” 2008, s. 2-8.
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niekomercyjne, ktoérych utrzymanie uzasadniaja wzgledy spoteczne. Do dzi§ maja one
mozliwo$¢ otrzymywania dotacji publicznych, jednak w drodze przetargu, do ktérego moga

stawa¢ zarowno przedsiebiorstwa prywatne, jak i publiczne®3,

W  zwigzku z przyblizonymi procesami prawo brytyjskie nie ma obecnie
rozbudowanego systemu publicznych form organizacyjno-prawnych. Rzadko tworzy si¢ tam
struktury niemajace osobowos$ci prawnej w celu §wiadczenia uslug na rzecz spoleczenstwa.
Sposrod podmiotdéw posiadajacych osobowos¢ prawng nalezy natomiast wyrdzni¢ — nieliczne
w poréwnaniu do innych krajow europejskich, w tym Polski — przedsiebiorstwa lokalne (local
authority trading company, LATC) oraz czg$ciowo publiczne towarzystwa ustug publicznych

(Public Services Mutual, Mutual).

Przedsigbiorstwa lokalne s3 tworzone we wszystkich krajach Wielkiej Brytanii na
podstawie rozporzadzenia o przedsiebiorstwach lokalnych z 1995 roku>**. Sg one podmiotami
odrebnymi od jednostek samorzadu terytorialnego, jednak podlegaja ich kontroli. Potocznie
nazywane sg Teckal — od nazwy postgpowania przed unijnym Trybunatem Sprawiedliwosci, o
ktérym byta wczesniej] mowa w kontekscie pojecia podmiotu wewngtrznego w rozumieniu
prawa Unii Europejskiej’>. Przed opuszczeniem Unii Europejskiej przez Wielkg Brytanig duza
zaletg przedsigbiorstw lokalnych byla mozliwo$¢ udzielania im zamoéwien in-house bez
zastosowania przepisow dotyczacych zamodwien publicznych. Jednostka samorzadu
terytorialnego sprawuje bowiem nad odregbnym prawnie podmiotem pewng forme¢ kontroli,
podobnej do kontroli sprawowanej nad wlasnymi jednostkami, a rownocze$nie podmiot ten
wykonuje istotng cze$¢ swojej dziatalno$ci wspolnie ze sprawujaca nad nim kontrole jednostka

samorzadu terytorialnego.

Towarzystwa ustug publicznych sg natomiast podmiotami wydzielonymi z brytyjskiego
sektora publicznego. Ich cztonkami mogg by¢ pracownicy i mieszkancy danego terytorium, co
ma prowadzi¢ do zwigkszenia ich odpowiedzialnosci za taki podmiot oraz zapewnié
wystepowanie czynnika spotecznego w przedsiebiorstwie. Status cztonkéw moga mie¢ rowniez
jednostki samorzadu terytorialnego. Odrebnos¢ towarzystw oznacza jednak, ze nie mogly by¢
one uznawane za podmioty wewnetrzne w rozumieniu prawa zamowien publicznych. Ustugi

publiczne sa w tym przypadku $wiadczone na podstawie umowy, czesto zwanej umowa

533 J.A. Gomez-lbafiez, J.R. Meyer, Going Private: The International Experience with Transport Privatization,
Washington, DC 1993, s. 37-39.

554 Local Authorities (Companies) Order 1995 [Rozporzadzenie o przedsiebiorstwach lokalnych], No 849.

355 UNISON Local Government, Branch Guide to local authority trading companies, London 2013, s. 2-6.
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podstawowa (core contract). Z kolei akt zalozycielski towarzystwa nierzadko wyrdznia
klauzula blokady aktywow (asset lock), co oznacza, ze $rodki publiczne przekazane przez
samorzad na dzialanie towarzystwa nie moga by¢ wykorzystane na inne cele niz $wiadczenie
ustug publicznych. W pozostalym zakresie towarzystwo powinno prowadzi¢ dziatalnos¢

komercyjng>>®.

Na podstawie opartej na rynku transportowym teorii Jos¢ Gomez-Ibafieza i Johna
Meyera (cykl regulacyjno-wlasnosciowy), a przede wszystkim na teorii Maximiliana Kleina 1
Neila Rogera (cykliczno$¢ Kleina-Rogera) mozna stwierdzi¢, ze panstwa wysoko rozwinigte i
rozwijajace si¢ okresowo intensyfikuja swoje zaangazowanie w bezposrednie $wiadczenie
ustug publicznych, a nastgpnie zmniejszaja swoj udziat w tym zakresie na rzecz podmiotow
prywatnych. Przekladajac to na $wiadczenie ustug publicznych przez jednostki publiczne,
nalezatoby rozpocza¢ od fazy dominujacej roli podmiotéw publicznych w §wiadczeniu ustug i
regulacji rynku. Po niej nastgpuje etap malejacej efektywnosci kontrolowanego publicznie
systemu az do tego stopnia, ze $rodki wydatkowane na te ustugi staja si¢ obcigzeniem dla
budzetow samorzadowych. W zwigzku z tym rozpoczyna si¢ faza szeroko pojetej prywatyzacji
(przenoszenia wlasnosci infrastruktury lub jedynie kontraktowania podmiotéw publicznych, co
miato miejsce w latach 70-90. XX wieku). Kolejnym etapem jest faza przedsiebiorczosci, po
ktérej naturalnie przychodzi etap konsolidacji przedsigbiorcow. Aby przeciwdziataé
monopolizacji rynku, podmioty publiczne zwigkszaja regulacje rynku. Zapobieganie
niestabilno$ci ustug i destrukcyjnej konkurencji prowadzi w konsekwencji do malejacej
rentownos$ci przedsigbiorcow, co wptywa na obnizenie poziomu inwestycji i ograniczenie
ustug. W zwigzku z tym nastgpuje powrdt do fazy pierwszej, czyli przejecia §wiadczenia ustug

przez podmioty publiczne®®’.

Opisany schemat jest oczywiscie uproszczeniem, ale mimo jego niedoskonato$ci mozna
go odnies¢ do kierunku zmian w realizacji zadan publicznych w krajach europejskich.
Cykliczno$¢ zwigzana ze wzrostem, a nastgpnie spadkiem zaangazowania podmiotow
samorzadowych w $wiadczenie ushug publicznych z zakresu gospodarki komunalnej jest
zauwazalna szczegdlnie w Wielkiej Brytanii, ktéra w drugiej potowie XX wieku sukcesywnie

komercjalizowata, prywatyzowala tego typu przedsi¢biorstwa i wprowadzata rézne formy

556 J. Birchall, The ‘Mutualisation’ of Public Services in Britain: a critical commentary, ,,Journal of Co-Operative
Studies” 2008, nr 41(2), s. 6-8; Communities and Local Government Committee, Mutual and co-operative
approaches to delivering local services, London 2012, s. 29-31.

557 J.A. Gomez-Ibafiez, J.R. Meyer, Going private..., op. cit., s. 16-19; M. Klein, N. Roger, Back to the future —
The potential in infrastructure privatization, ,,Public Policy for the Private Sector” 1994, nr 30, s. 1-4.
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partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze gospodarki komunalnej. Takie kraje jak Polska

338 Whniosek ten

czy Niemcy nie przeszly natomiast tej fazy w podobnie wysokim stopniu
potwierdza si¢ w obserwacjach rynku ostatnich lat. Pierwsza fala wysokiego rozczarowania
prywatyzacja, powszechnym outsourcingiem i wysokg liberalizacja rynku pojawila si¢ podczas
$wiatowego kryzysu finansowego, ktorego szczyt przypadt na lata 2008-2009. Ustugi
publiczne $wiadczone przez sektor prywatny mialy wszak prowadzi¢ do obniZzenia cen i
poprawy jakos$ci ustug, jednak niemal w kazdym kraju zauwazono spadek inwestycji w

infrastrukture oraz problemy z jakoscig 1 dostgpnoscig ustug. Dotknieci kryzysem

przedsigbiorcy probowali ratowac si¢ rowniez wzrostem cen za wykonywane zadania>®.

Od okoto 20 lat w wielu panstwach europejskich mozna w zwigzku z tym zaobserwowac
zjawisko nazywane rekomunalizacja (remunicipalisation) lub insourcingiem, polegajace na
przejeciu  przez podmioty publiczne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego,
bezposredniego §wiadczenia ustug publicznych na rzecz spoteczenstwa. Trend ten jest w
Wielkiej Brytanii zauwazalny, ale mimo dynamicznego wzrostu przypadkéw rekomunalizacji
taczna ich liczba pozostaje nizsza niz w Niemczech lub Francji. W badaniach
przeprowadzonych w ostatnich latach odnotowano 96 przypadkoéw zrekomunalizowanych
przez samorzad przedsigbiorstw $wiadczacych ustugi publiczne, migdzy innymi w sektorach
budownictwa spotecznego, gospodarki odpadami i transportu. Tendencja ta cieszy si¢ obecnie

duzym poparciem spotecznym?¢°,

Oczywiscie rekomunalizacja niesie za soba takze liczne problemy, szczegolnie
budzetowe. Podkresla si¢ chociazby, ze mniejsze jednostki samorzadowe potrzebuja
zewngtrznego wsparcia, migdzy innymi w celu wykupienia aktywow nalezacych do podmiotow
prywatnych, pokrycia kosztow rozwigzania uméw outsourcingowych 1 zatrudnienia
dodatkowego personelu. Problematyczne okazujg si¢ takze inwestycje w infrastrukture, czgsto

zaniedbang po latach uzytkowania przez sektor prywatny. Zauwaza si¢ ponadto, ze w

558 J. Czaplak, Przeksztatcenia organizacyjno-prawne. .., op. cit., s. 56-57.

559 J. Czaplak, Re-Municipalisation of Services in Europe — Does the New Paradigm of Municipal Services
Provision Appear?, w: Management, Knowledge and Learning Joint International Conference, Managing
Intellectual Capital and Innovation for Sustainable and Inclusive Society, Bari 2015, s. 1666.

360 D, Hall, National, regional, and local moves towards public ownership in the UK, w: S. Kishimoto, L. Steinfort,
O. Petitjean, The future is public. Towards democratic ownership of public services, Amsterdam-Paris 2020, s.
94-95, 108; A. Cumbers et al., Mapping Remunicipalisation: Emergent Trends in the Global Deprivatisation
Process, Glasgow 2022, s. 3—6.
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niektérych przypadkach wskazane koszty uniemozliwiaja rekomunalizacj¢, a w innych

powodujg ograniczenie zdolno$ci podmiotéw publicznych do osiggnigcia jej celow>S!.

4. Wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez samorzad lokalny we

Francji

Francja jest panstwem unitarnym z mniejsza niz w omowionych w poprzednich podrozdziatach
panstwach wladza regionalng. Ustrdj administracyjny kraju jest oparty na stosunkowo prostej

strukturze, ktora wynika z art. 72 Konstytucji Republiki Francuskiej>®2,

Najwigkszymi
jednostkami samorzadu terytorialnego (nazywanymi wspolnotami lokalnymi; fr. collectivités
territoriales) sa obecnie regiony (région), a cate panstwo jest podzielone na 18 takich jednostek.
W ich sktad wchodzi 12 regionéw znajdujacych si¢ na kontynencie europejskim (w tym
stoteczny Ile-de-France), Korsyka, oraz 5 terytoriow zamorskich (Gwadelupa, Martynika,
Gujana Francuska, Reunion i Majotta). Wszystkie regiony poza terytoriami zamorskim sa
podzielone na departamenty (département), ktérych tradycja sigga Wielkiej Rewolucji
Francuskiej. Departamenty s3g natomiast zwykle podzielone na mniejsze jednostki — okregi
(arrondissement), aczkolwiek w najwigkszych miastach (Paryz, Marsylia, Lyon) ta sama nazwa
okreslane sg dzielnice administracyjne. Okregi dzielg si¢ na kantony (canton), ktore z kolei nie
sa jednostkami samorzadowymi, a wylacznie okrggami wyborczymi. Najmniejszymi
jednostkami samorzadu terytorialnego sa gminy (commune), ktore moga si¢ taczy¢é w zwiazki

mi¢dzygminne (intercommunalité).

Wiladz¢ uchwatodawcza w regionach pelni wybierana w wyborach powszechnych rada
regionalna (comseil régional), na ktorej czele stoi przewodniczacy (président).
Przedstawicielem wtadzy centralnej w regionie jest prefekt regionalny (préfet de region).
Podobny model wystepuje na poziomie departamentu, w ktérym funkcjonuje rada
departamentalna (conseil départemental) z przewodniczacym (président) 1 prefektem
departamentu (préfet départemental). Whadzg w okregach sprawuja wylacznie podprefekci
(sous-préfet) w zwiazku ze zniesieniem w 1940 roku rad okregow. We francuskich gminach

funkcje uchwatodawcze pelni natomiast rada gminy (conseil municipal), wybierana w

561 D A. McDonald, (De)Financing remunicipalisation, ,,Urban Studies” 2024, nr 62(4), s. 604—605.
362 Constitution francaise du 4 octobre 1958 [Konstytucja Francji z dnia 4 pazdziernika 1958 roku], JORF z 5
pazdziernika 1958.
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wyborach powszechnych. Organem wykonawczym jest mer (maire), ktory jest typowany przez
rad¢ gminy i przewodniczy jej pracom. Specyficzny przypadek stanowi Paryz, ktory od 1964
roku jest gming na prawach departamentu, a mer Paryza pelni réwnocze$nie funkcje

przewodniczacego rady departamentalne;.

Francuskie gminy charakteryzuja si¢ wysokim rozdrobnieniem, co zmniejsza ich
funkcjonalno$¢, a nawet powoduje, ze nie s3 w ogdle w stanie realizowa¢ swoich zadan. W
niektorych przypadkach licza one ponizej 10 oséb, a w skrajnych sg catkowicie wyludnione
(tak zwane gminy martwe; fr. communes mortes). W 2012 roku we Francji istnialo facznie
okoto 36,5 tysiagca gmin (przy okolo 2,5 tysigcu gmin w Polsce), w zwigzku z czym
uruchomiono specjalny program ich redukcji. Nie przynidst on jednak zaktadanych rezultatow,

363 Prowadzi to do szeroko

poniewaz obecnie liczba gmin wcigz wynosi niecate 35 tysiecy
zakrojonej wspotpracy miedzygminnej, w ktora zaangazowane s3 niemal wszystkie
podstawowe jednostki terytorialne, niezaleznie od ich wielkosci czy potozenia geograficznego.
Wyrdzniane sg przy tym roznorodne formy wspolpracy, takie jak instytucje wspotpracy
migdzygminnej (établissement public de coopération intercommunale, EPCI), syndykaty
mieszane (syndicat mixte), obszary metropolitalne (pdle métropolitain) czy obszary wspolpracy
terytorialnej 1 wiejskiej (pole d’équilibre territorial et rural, PETR). W efekcie zwigzki

miedzygminne uznaje sie niekiedy za czwarty szczebel podziatu terytorialnego tego panstwa’®4,

Przyjeta w 2015 roku ustawa o nowym ustroju terytorialnym Republiki (Francuskiej)
doprecyzowata obowigzki poszczegélnych szczebli samorzadu, zwigkszajac role gmin w
systemie terytorialnym. Ograniczone zostaly natomiast kompetencje departamentow, ktore
poczatkowo mialy nawet zosta¢ catkowicie zlikwidowane. Zniesiono og6lng klauzule
kompetencyjna, w mys$l ktorej departamenty moglty podejmowaé si¢ zadan i inicjatyw
niewskazanych wprost w przepisach prawa, gdy wymagat tego ich interes, pod warunkiem ze
nie naruszalo to kompetencji panstwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego. Obecnie

z tej klauzuli mogg korzysta¢ jedynie gminy>%>.

363 G. Bideau, Les communes nouvelles francaises (2010—-2019): une réforme territoriale silencieuse, ,,Annales de
géographie” 2019, nr 4(728), s. 58.

364 C. Demaziére, Le sacre des métropoles? L’institution d un nouveau palier de gouvernement local dans trois
pays europeens (Angleterre, France, Italie), ,,Bulletin de la Société de Géographie de Li¢ge” 2018, nr 71, s. 28—
32.

565 N. Gerardin, L objectif de simplification dans les réformes territoriales récentes: l’exemple de la clause de
compeétence generale, ,,Revue frangaise d’administration publique” 2016, nr 157(1), s. 96-98.
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Francuski model gospodarki komunalnej nazywany jest publiczno-prywatnym, co
oznacza, ze czeSciowo wykazuje cechy niemieckiego modelu publicznego, a cze$ciowo
angielskiego modelu prywatnego. Co do zasady opiera si¢ on na przyznaniu prawa wlasnosci
infrastruktury podmiotowi sektora publicznego przy rownoczesnym istnieniu prywatnych
operatorow rynku ustug komunalnych. Celem takiej koncepcji gospodarki komunalnej jest
zapobieganie powstawaniu monopolistow rynkowych, a jednoczes$nie zachowanie rownowagi

migdzy kontrolg panstwa a wolno$cig rynku.

Po do$wiadczeniach II wojny $wiatowej w celu odbudowania gospodarki francuskiej
znacjonalizowano mi¢dzy innymi najwazniejsze przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publiczne;.
Dzigki wtasnos$ci publicznej miaty by¢ one zreorganizowane w odniesieniu do efektywnosci i
powszechnej dostgpnosci. Model przejmowania przedsigbiorstw prywatnych roéznych
specjalizacji przez panstwo i samorzady trwat az do poczatku rzagdow Frangoisa Mitteranda w
latach 80. XX wieku. W 1983 roku, w zwiazku z serig kryzyséw gospodarczych, nastapita
radykalna zmiana tej polityki, nazywana ,,zwrotem oszcz¢dnoSciowym” (fournant de la
rigueur). Przyczynily si¢ do niej rowniez okolicznosci zewnetrzne, takie jak globalizacja,
integracja europejska oraz polityka Thatcher w Wielkiej Brytanii. We Francji nastgpita
wowczas fala prywatyzacji, wspierana takze przez gaullistowskiego premiera Jacques’a
Chiraca. Dopiero w 1988 roku Frangois Mitterand ztozyt znang obietnice ,,ani-ani” (ni-ni),
zgodnie z ktérag podmioty publiczne mialy zaprzesta¢é prywatyzacji, nie prowadzac
jednoczes$nie polityki renacjonalizacyjnej i rekomunalizacyjnej. Ro6wniez ta linia gospodarcza
nie utrzymala si¢ dlugo, poniewaz juz w 1992 roku rozpoczg¢ta si¢ kolejna wielka prywatyzacja,
ktéra miata si¢ przyczyni¢ do obnizenia dtugu publicznego. Bylo to konieczne, aby Francja
spetnita kryteria konwergencji pozwalajace jej wejs¢ do tak zwanej strefy euro. Pod koniec lat
90. XX wieku agresywna polityka prywatyzacyjna, na skutek wzrostu bezrobocia, spotkala si¢

z silnym oporem spotecznym?>%,

Specyficznym przyktadem zastosowania wspomnianego publiczno-prywatnego modelu
gospodarki komunalnej w praktyce jest francuski sektor wodociggowy. Nie zostat on bowiem
objety falg prywatyzacji drugiej potowy XX wieku, poniewaz zgodnie z tamtejsza tradycja 1
praktyka siggajaca XIX stulecia zarzadzanie ustugami wodociggowymi juz wowczas nalezato
do sektora prywatnego, ktory dostarczat wodg¢ najbogatszym mieszkancom miast. Liczne proby

naciskow jednostek samorzadu terytorialnego na rozszerzenie ustug na wigkszg czes$¢

66 R.F. Durant, J.S. Legge Jr., Politics, Public Opinion, and Privatization in France: Assessing the Calculus of
Consent for Market Reforms, ,,Public Administration Review” 2002, nr 62, s. 310-313.
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obywateli konczyly sie konfliktami, ktore Rada Stanu (Conseil d’Etaf) rozstrzygata
poczatkowo na korzy$¢ przedsiebiorcow, zobowigzujac gminy do samodzielnej rozbudowy
sieci lub wyptacania mieszkancom rekompensat. W zwigzku z tym na poczatku XX wieku
rozpoczely si¢ masowe inwestycje w infrastruktur¢ wodna, pokrywane ze S$rodkow

publicznych¢7.

W przeciwienstwie do do$wiadczen brytyjskich sieci nie byly jednak catkowicie
prywatyzowane. Jednostki samorzadowe jako wtasciciele nowej infrastruktury powierzaty
natomiast dos§wiadczonym podmiotom prywatnym funkcje operatoréw systemu na podstawie
umoéw koncesyjnych (concession) albo uméw dzierzawy (affermage). Model ten w drugiej
polowie XX wieku stat si¢ do tego stopnia dominujacy, ze w 1980 roku delegowanie
zarzadzania w sektorze wodnym wynosito 47%, a w 1990 az 73%. Warto przy tym wskazac,
ze koncesje upowazniaja operatorow do dlugoterminowego zarzadzania siecig oraz
wykonywania inwestycji infrastrukturalnych. Jednostki samorzadowe zachowuja w tym
systemie prawo wiasnosci infrastruktury i otrzymuja zaptate od koncesjonariuszy, ktora
pochodzi z optat pobieranych od spoleczenstwa. Dzierzawa za$ jest zwykle zawierana na
krotszy okres 1 naklada na operatorow jedynie obowigzek biezacego utrzymania infrastruktury.
Za nowe inwestycje w tym modelu nadal odpowiada podmiot publiczny. Dodatkowo wyr6znia
si¢ jeszcze mniej popularne umowy o zarzadzanie (gérance) i umowy o zarzadzanie ustuga

publiczng (régie intéressée)*®.

System ten nie zawsze sprawdzal si¢ jednak na obszarach wiejskich, gdzie lokalni
dostawcy musieli by¢ dotowani ze $rodkéw publicznych. Powszechnemu zlecaniu ustug
wodociggowych przedsigbiorcom prywatnym sprzyjata rOwniez nieznajomos$¢ przez francuskie
prawo instytucji klasycznej spotki komunalnej, rozumianej jako podmiot prawa prywatnego
(na przyktad spotka handlowa), pozostajacy pod petna kontrola jednostki samorzadu
terytorialnego. W ostatnich latach nastgpita w tym zakresie zmiana, o czym bedzie mowa w
dalszej czgdci pracy. Nalezy tez zaznaczy¢, ze obecnie system koncesji i dzierzaw oparty jest

na konkurencyjnych zamowieniach publicznych®.

367 S. Desmettre, La gestion de [’eau en France, ,,Regards croisés sur I’économie” 2007, nr 2(2), s. 200-201; B.
Barraqué, Le financement des services publics d’eau et d’assainissement entre consumérisme et citoyenneté,
~2Annuaire des Collectivités Locales” 2010, nr 30(1), s. 71-72.

568 p. Bauby, Le systéme frangais de gestion de I’eau, ,,CIRIEC” 2010, nr 8, s. 13-17.

69 E. Lieberherr, C. Viard, C. Herzberg, Water Provision in France, Germany and Switzerland: Convergence and
Divergence, w: H. Wollman, 1. Kopri¢, G. Macrou, Public and Social Services in Europe: From public and
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Podobny schemat dotyczy organizacji francuskiego transportu publicznego, z ta r6znica,
ze w sektorze przedmiotowym nie wystgpuje tu infrastruktura sieciowa. Przez lata jednostki
samorzadu terytorialnego ustalaly zasady, na jakich ma dziata¢ komunikacja miejska i
regionalna, jednak nie wykonywaly tych zadan osobiscie, a zlecaly je przedsigbiorstwom
transportowym wylonionym w trybie konkurencyjnym. Delegowanie zadan na rzecz
podmiotéw prywatnych stato si¢ modelem przewazajacym, ktory wypart bezposrednie
zarzadzanie ustugami publicznymi przez jednostki samorzadu terytorialnego. Rowniez w
transporcie publicznym zauwazalna jest jednak dynamiczna rekomunalizacja ustug przez
przejmowanie prywatnych przedsigbiorstw przez gminy lub — czgéciej —przez nieprzedtuzanie
wygastych umow z podmiotami prywatnymi. Francuskie gminy najczg¢éciej decyduja si¢
przekaza¢ przedmiotowe zadania publiczne powotanym przez siebie lokalnym spotkom
publicznym (société publique locale, SPL), o ktérych bedzie jeszcze mowa, z uwagi na
mozliwo$¢ udzielania im zamowien publicznych z pominigciem procedury konkurencyjnej. Od
2000 roku 20 miast zdecydowato si¢ na powro6t do publicznego wykonywania zadan z zakresu

komunikacji publicznej, a jedynie jedno postawito na oursourcing’’’.

Obecnie gospodarka komunalna we Francji moze by¢ wykonywana przez same
jednostki samorzadowe, a takze w ramach dziatan podmiotow majacych odrebng osobowos¢
prawng. Wsrdd osob prawnych prawo francuskie wyrdznia osoby prawa publicznego i osoby

371 'Wérod form organizacyjno-prawnych, z ktorych korzystajg francuskie

prawa prywatnego
gminy, wykonujac zadania z zakresu gospodarki komunalnej, wymienia si¢ przede wszystkim
szeroko pojete zaktady publiczne (établissement public, EP), w tym publiczne zaktady
administracyjne (établissement public a caractere administratif, EPA) i publiczne zaktady
przemystowo-handlowe (établissement public a caractere industriel et commercial, EPIC),

oraz lokalne spotki mieszane (société d’économie mixte locale, SEML) i lokalne spotki

publiczne (société publique locale, SPL)*72.

municipal to private sector provision, London 2016, s. 251-253; H. Wollman, La prestation des services publics
et sociaux en Europe du secteur public/municipal au secteur privé — et retour?, w: R. Bousta, Mélanges en
["honneur du Professeur Gérard Marcou, Paris 2017, s. 546.

570 B, Voorn, Effets du pays, du secteur et de la méthode dans 1'étude de la remunicipalisation: une méta-analyse,
,»,Revue Internationale des Sciences Administratives” 2021, nr 3(87), s. 463; C. Desmaris, D. van de Velde, La
remunicipalisation des transports publics urbains en France. Combien et pourquoi?, ,HALSHS” 2023, nr 3, s. 3—
9.

STV G. Charreaux, L entreprise publique est-elle nécessairement moins efficace?, ,,Revue francaise de gestion”
1997, nr 115(1), s. 39.

572 M. Marianski, Formy realizacji zadan wtasnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we Francji ze
szczegolnym uwzglednieniem spotek handlowych, ,,Prawo 1 Wigz” 2021, nr 1(35), s. 131.
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Zaktady publiczne sg osobami prawnymi nalezacymi do krg¢gu podmiotéw prawa
publicznego. Maja rang¢ konstytucyjna, poniewaz art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej
przewiduje utworzenie ustawowych ram tworzenia zakltadow publicznych. Rada gminy,
podejmujac uchwale o stworzeniu zaktadu publicznego, nadaje mu statut okreslajacy jego
strukture i zakres dziatania. Zgodnie z art. L.2221-1 i nast. ogélnego kodeksu samorzadu
terytorialnego®”® zaktady publiczne majg zagwarantowang autonomi¢ organizacyjng (na
przyktad s zarzadzane wewngtrznie przez zarzad [conseil d’administration] 1 dyrektora
[directeur]) oraz finansowa (moga mi¢dzy innymi nabywaé prawa, w tym wilasnos$¢, czy tez
zacigga¢ zobowigzania) od tworzacych je jednostek samorzagdowych. Jednoczesnie korzystaja
z cech podmiotu publicznego (przykladowo ich majatek nie podlega zajeciu, nie podlegaja
takze postgpowaniu upadtosciowemu). W zwiazku z procesem decentralizacji panstwa ich rola

znaczgco wzrosta — obecnie istnieje ponad 50 tysiecy tego rodzaju podmiotow w skali kraju®7?,

Nie mozna zapomina¢, ze wszystkie zaktady publiczne musza realizowa¢ zadania w
interesie publicznym. Poczatkowo mogly mie¢ one podwdjny charakter — administracyjny i
przemystowo-handlowy, jednak na skutek orzecznictwa Trybunatu Kompetencyjnego
(Tribunal des Conflicts) z biegiem czasu ulegly one licznym podziatom na podkategorie. W
nauce wyrdznia si¢ ich dwa podstawowe rodzaje — podlegajace sadownictwu
administracyjnemu publiczne zaktady administracyjne oraz poddane pod kognicje sadow
powszechnych (pomimo ich publicznego charakteru) publiczne zaktady przemystowo-
handlowe. Istnieje przy tym domniemanie funkcji administracyjnych zaktadu publicznego,
natomiast charakter przemystowo-handlowy jest stwierdzany po spetnieniu trzech kryteriow:
(1) dziatalno$¢ zakladu obejmuje produkcje lub sprzedaz towaréow albo ustug, (2) aktywa
zaktadu pochodzg gtéwnie z optat za sprzedawane towary lub $wiadczone ustugi, a (3) sposob

organizacji zakladu jest zblizony do spotki handlowej””>.

Inng popularng formg wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez
gminy francuskie sg spotki prawa handlowego, ktore w przeciwienstwie do zakladoéw
publicznych sg osobami prawa prywatnego. Od 1983 roku mozliwe jest tworzenie lokalnych

spotek mieszanych (société d’économie mixte locale), czyli spotek akcyjnych (société

573 Code général des collectivités territoriales [Ogolny kodeks samorzadu terytorialnego], JORF z 24 lutego 1996
.

574 N. Kada, Etablissement public, w: N. Kada, M. Mathieu, Dictionnaire d’administration publique, Grenoble
2014, s. 203-204; E. Petit, Les institutions administratives en tableaux, Paris 2021, s. 182—183.

575 V. Lamy, Les actes des établissements publics a caractére industriel et commercial par détermination de la
loi, ,,Actualité juridique Droit administratif” 2019, nr 8, s. 463—465.
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anonyme, SA), w ktorych czes$¢ akcji nalezy do jednostek samorzadu terytorialnego. Kapitat
zaktadowy kazdej francuskiej spotki akcyjnej musi wynosi¢ co najmniej 37 tysigey euro, jednak
w przypadku lokalnych spoélek mieszanych progi te sa podniesione do 150 tysiecy euro w
wypadku spotek, ktorych przedmiotem dziatalnosci jest rozwoj lokalny, oraz do 225 tysiecy

euro dla spotek zajmujacych si¢ budownictwem?’®

. Obecnie, zgodnie z art. L1521-1 1 nast.
og6lnego kodeksu samorzadu terytorialnego, podmioty publiczne muszg tacznie posiadaé
ponad potowe akcji spotki oraz ponad polowe gloséw na zgromadzeniu akcjonariuszy;

jednoczes$nie ich maksymalny udzial w kapitale zaktadowym wynosi 85%.

Idea lokalnej spotki mieszanej realizuje migdzy innymi zasady kolbertyzmu, ktoérego
przedstawiciele stoja na stanowisku, iz panstwo nie powinno zastgpowac sektora prywatnego
przez bezposrednie przejmowanie calych segmentow gospodarki, lecz wspiera¢ rozwoj
warunkéw rynkowych. Spotki te maja jednak by¢ tez $rodkiem prawnym umozliwiajagcym
wladzom lokalnym realizacj¢ zadan w interesie publicznym, zapewniajac réwnoczesnie
okreslone korzysci podmiotom prywatnym. Jest to wigc forma tagodzenia bezposredniej

interwencji podmiotow publicznych na rynku®”’.

Co wazne, rozwdj lokalnych spotek
mieszanych zatrzymato zapadte na gruncie prawa niemieckiego orzeczenie unijnego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci®’8, zgodnie z ktorym w przypadku, gdy jednostka samorzadu terytorialnego
jako instytucja zamawiajaca zamierza zawrze¢ umowe o charakterze odptatnym dotyczaca
ustug podlegajacych europejskiemu prawu zaméwien publicznych ze spotka odrgbng od niej
pod wzgledem prawnym, w ktorej kapitale ma udziat wraz z jednym Iub kilkoma
przedsigbiorstwami prywatnymi, nalezy stosowaé¢ procedury udzielania zamoéwien
publicznych. Wskazane orzeczenie pozbawito francuskie lokalne spotki mieszane

dotychczasowego najwigkszego atutu, jakim bylo podmiotowe zwolnienie z konieczno$ci

konkurencyjnego ubiegania si¢ 0 zamowienia publiczne.

W zwigzku z omdéwionymi zmianami juz w 2006 roku stworzono nowa forme
organizacyjno-prawng, za posrednictwem ktorej gminy moga wykonywac¢ zadania z zakresu
gospodarki komunalnej — lokalng spotke rozwoju publicznego (société publique locale
d’aménagement); w 2010 ewoluowala ona w lokalng spétke publiczna (société publique

locale). Zgodnie z art. L1531-1 ogo6lnego kodeksu samorzadu terytorialnego samorzady oraz

576 M. Marianski, Formy realizacji zadan. .., op. cit., s. 132-234,

377'S. Bramaret, Les relations des collectivités territoriales avec les sociétés d’économie mixte locales, Paris 2011,
s. 2—11.

578 Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 11 stycznia 2005 roku, sygn. akt C-26/03, ZOTSiS 2005/1/1-1.
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ich zwigzki moga tworzy¢ spotki akcyjne, w ktorych posiadaja tacznie calo$¢ kapitatu
zaktadowego. Spolki te spelniaja przy tym warunki posiadania statusu ,,podmiotu
wewnetrznego”, poniewaz tworzace je jednostki samorzadu terytorialnego sprawuja nad nimi
forme¢ kontroli podobng do kontroli sprawowanej nad wlasnymi jednostkami. Réwnoczesnie
lokalne spotki publiczne wykonujg istotng cz¢s$¢ swojej dziatalno$ci wspdlnie ze sprawujacymi

nad nimi kontrole jednostkami samorzadu terytorialnego.

Lokalna spotka publiczna — rozwigzanie powszechne w Unii Europejskiej, podobne do
polskiej spotki komunalnej (w przewazajagcym w doktrynie rozumieniu catkowicie publicznym)
— jest we francuskim prawie gospodarki komunalnej rozwigzaniem nowym. Laczy ona cechy
przyblizonych wcze$niej form — tak jak zaktad publiczny sktada si¢ wylacznie z kapitatu
publicznego, natomiast podobnie jak lokalna spotka mieszana funkcjonuje w rezimie prawa
prywatnego. Forma spotki prawa handlowego ma przy tym umozliwia¢ samorzadom
zwigkszenie efektywnosci realizacji zadan publicznych dzigki powierzeniu zadan zarzadczych
profesjonalnej, przynajmniej w zalozeniu, kadrze menedzerskiej w duchu New Public
Management. Jednocze$nie idea spotki z wylacznie publicznym kapitalem wpisuje si¢ w

tendencj¢ do rekomunalizacji §wiadczenia ustug publicznych.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze we Francji mocniej niz w Polsce kladzie si¢ nacisk na
tworzenie wspolnych, mig¢dzyjednostkowych spolek w celu horyzontalnej wspolpracy i
przetamywania istniejacych podziatow terytorialnych. W chwili obecnej tendencja do
tworzenia przez samorzady lokalnych spotek publicznych jest jednak umiarkowana — na catym
terytorium Francji dziala jedynie kilkaset takich podmiotow. W doktrynie thumaczy si¢ to
mi¢dzy innymi istniejgcymi juz licznie innymi formami wspdipracy migdzygminnej (jak na

przykiad instytucje wspotpracy miedzygminnej czy obszary metropolitalne)®”’.

5. Whnioski

Panstwa europejskie wyksztatcity zrdéznicowane koncepcje wykonywania zadan z zakresu
gospodarki komunalnej. Podziat tych modeli na publiczny, prywatny i publiczno-prywatny jest

jedynie umowny, a w wigkszo$ci panstw trudno przyporzadkowac panujace zasady do jednego

579 S. Bernard, Réflexions sur ['apport de la création de la société publique locale au droit des entreprises
publiques, ,,Revue du droit public” 2011, nr 3, s. 587-589; N. Laval Mader, La societé publique locale, outil de
décentralisation coopérative, ,,Revue frangaise de droit administratif” 2013, nr 6, s. 1092—1097.
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z nich. Na przestrzeni lat modele te ewoluowaly zaleznie od zmieniajacej si¢ sytuacji

politycznej, gospodarczej i spoteczne;.

W pierwszej polowie XX wieku w krajach europejskich obserwowano proces
nacjonalizacji lub komunalizacji ustug publicznych, ktére wczedniej czgsto byly dostarczane
przez podmioty prywatne. Rola panstw i samorzagdow w gospodarce rosta, co wigzalo si¢ z
upowszechnieniem dostepu do podstawowych dobr, takich jak wodociagi czy elektryczno$¢.
Lata 80. 1 90. XX wieku, na skutek liberalnych reform ekonomicznych, przyniosty natomiast
fale prywatyzacji ushug publicznych, ktora przejawiala si¢ w sprzedazy przedsigbiorstw
publicznych lub outsourcingu ustug na rzecz podmiotow prywatnych. Proces ten mial
najbardziej radykalny charakter w Wielkiej Brytanii; we Francji przejawial si¢ gtownie w
outsourcingu ushug, podczas gdy w Niemczech prywatyzacja ustug byla umiarkowana. W
efekcie dzisiejsze modele tych panstw znaczaco si¢ od siebie r6znig. W Wielkiej Brytanii model
gospodarki komunalnej okre$lany jest jako prywatny, we Francji jako publiczno-prywatny, a w

Niemczech jako publiczny.

Aktualnie we wszystkich wymienionych panstwach zauwaza si¢ tendencj¢ do
rekomunalizacji ustug publicznych, co prawdopodobnie jest skutkiem kryzysoéw finansowych,
ktore dotknety rynki europejskie w XXI wieku. Dostrzezone zostaly bowiem mankamenty
dostarczania uslug przez podmioty prywatne nastawione na zysk, miedzy innymi
niewystarczajace inwestycje w infrastruktur¢ techniczng czy pogorszenie jako$ci ustug.
Rekomunalizacja gospodarki komunalnej moze przy tym przybiera¢ forme¢ przejmowania
przedsigbiorstw prywatnych przez jednostki samorzadu terytorialnego lub rezygnacji z

dalszego powierzania $wiadczenia ustug publicznych przez podmioty prywatne.

Nalezatoby postulowa¢ rowniez pochylenie si¢ nad rozwigzaniami prawnymi dobrze
funkcjonujacymi w przeanalizowanych porzadkach prawnych. Interesujaca pod tym wzgledem
wydaje si¢ chociazby niemiecka regulacja dotyczaca podzialu na obligatoryjne i fakultatywne
zadania wlasne gmin, ktéra mocniej wyodrebnia zadania kluczowe dla lokalnej spotecznosci.
Trzeba by takze przyjrze¢ si¢ popularnosci francuskich lokalnych spotek mieszanych, ktorych
dziatalno$¢ spotkata si¢ z dobrg reakcja rynku — w przeciwienstwie do polskich rozwigzan z

zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Whioski koncowe

Rozwazania poczynione w niniejszej rozprawie doktorskiej pozwolity na wieloptaszczyznowe
ujecie zagadnienia kierunku zmian w realizacji zadan gminy z zakresu gospodarki komunalne;.
Gtéwnym problemem badawczym bylo udzielenie kompleksowej odpowiedzi na pytanie: czy,
a jesli tak, to w jakim zakresie, obowigzujace przepisy prawa gospodarki komunalnej
umozliwiaja jednoznaczne okreslenie zakresu dopuszczalnej dzialalno$ci gmin w zakresie
gospodarki komunalnej, prawidlowa kwalifikacje zadan gminy oraz identyfikacje
dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy. Problem badawczy
uzupelniono o pytanie: czy, a jesli tak, to w jakim zakresie, istnieje potrzeba zmiany przepisow

prawa regulujacych wykonywanie zadan gminy z zakresu gospodarki komunalne;.

Na podstawie przeprowadzonych badan nalezy dokona¢ oceny postawionych na wstepie
dysertacji gléwnych oraz szczegotowych hipotez badawczych. Trzeba przy tym podkresli¢, ze
wykonana analiza pozytywnie zweryfikowala wszystkie poczynione zatozenia. Wykazano
zwlaszcza, ze regulacja dotyczaca zakresu dopuszczalnej dziatalnosci gmin w zakresie
gospodarki komunalnej, kwalifikacji zadan tej jednostki samorzadu terytorialnego i
identyfikacji dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy jest
rozproszona, nieuporzagdkowana systemowo oraz niejednoznaczna terminologicznie. Ponadto
na podstawie szczegdtowej analizy terminologicznej potwierdzono, ze poj¢cia z zakresu prawa
gospodarki komunalnej, takie jak ,,gospodarka komunalna”, ,uzyteczno$¢ publiczna” czy
»dziatalno$¢ gospodarcza gminy”, maja w polskim systemie prawnym charakter
niedookreslony, co prowadzi do rozbieznos$ci interpretacyjnych w doktrynie prawa i praktyce
samorzadowej, w zwiagzku z czym istnieje potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tej

terminologii.

Dzigki analizie historycznej ustalono, ze zakres i formy realizacji zadan gminy z zakresu
gospodarki komunalnej byly zréznicowane w zaleznosci od aktualnych uwarunkowan
politycznych, gospodarczych i spotecznych, co potwierdzilo hipoteze, iz ewolucja polskiej
gospodarki komunalnej byta §cisle uzalezniona od modelu ustrojowego panstwa. Poczatkowo
rozwoj przedsigbiorczosci komunalnej byt zréznicowany w poszczegodlnych zaborach. Po
okresie rozwoju samorzadnosci, ktorzy nastapil po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci,
wladza panstwowa ulegata stopniowej centralizacji, co przektadato si¢ réwniez na zarzadzanie

przedsigbiorstwami komunalnymi. Okres panstwa socjalistycznego nie przyniost rozwoju w
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tym obszarze, a jednostki terytorialne byly mocno uzaleznione od wtadz panstwowych. Od
poczatku lat 90. XX wieku ma natomiast miejsce odrodzenie samorzadnosci terytorialnej i

decentralizacja ustug publicznych.

Potwierdzono przy tym, Ze niejednoznaczno$¢ terminologiczna takze historycznie byta
podstawowym problemem prawa gospodarki komunalnej, wplywajacym na niepewnos¢
stosowania obowigzujacego w danym okresie prawa przez gminy. Analiza przepisOw oraz
pogladow doktryny wykazala nieistnienie jednolitych definicji podstawowych poje¢ oraz liczne
rozbieznos$ci interpretacyjne w zakresie ich stosowania. Udowodniono tez, ze wspotczesny
system gospodarki komunalnej w Polsce to wynik kompromisu migdzy zasada efektywnosci
ekonomicznej a obowigzkiem powszechnego 1 ciagltego zaspokajania potrzeb wspdlnot
lokalnych. Gminy, cho¢ §wiadczac ustugi mieszczace si¢ w sferze uzytecznosci publicznej
powinny by¢ nastawione przede wszystkim na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
samorzadowej, powinny kierowac¢ si¢ rowniez zasada rachunku ekonomicznego, szczegdlnie
gdy wykorzystuja forme spotki komunalnej. Ustawodawca zapewnia tez gminom mozliwos¢
podejmowania dziatalno$ci gospodarczej poza sfera uzytecznos$ci publicznej, jednak

systemowo taka dziatalnos$¢ stanowi wyjatek od zasad ogdlnych.

W rozprawie doktorskiej dowiedziono ponadto prawdziwosci hipotezy, zgodnie z ktora
gmina stanowi podstawowy, centralny podmiot gospodarki komunalnej. Konstytucyjna zasada
decentralizacji przewiduje bowiem, ze podstawowe ustugi publiczne powinny by¢ swiadczone
jak najblizej obywateli. W zwigzku z tym ustawodawca wlasnie na gming natozyt obowigzek
dostarczania mieszkancom podstawowych ustug publicznych, takich jak zaopatrzenie
mieszkancow w wode, energi¢ elektryczng czy cieplng. Ustawowe domniemanie kompetencji
gminy w sprawach lokalnych dodatkowo determinuje gtowna rol¢ gminy w realizacji zadan z

zakresu gospodarki komunalnej na szczeblu lokalnym.

Analiza przyniosta tez potwierdzenie hipotezy wskazujacej, iz obowigzujacy model
gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy organizacyjno-prawne realizacji zadan
publicznych przez gming. Mozliwe jest przy tym wykonywanie tych zadan przy wykorzystaniu
zarowno form prawa publicznego, jak i prywatnego. Ustalono, ze do katalogu tych form naleza:
spotki handlowe, samorzadowe zaklady budzetowe, jednostki budzetowe oraz zwigzki i
porozumienia komunalne, a w niektorych przypadkach réwniez inne formy, takie jak:
spotdzielnie socjalne, stowarzyszenia z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, fundacje,
ktérych jednostka samorzadu terytorialnego jest fundatorem, spotdzielnie, instytucje kultury i

samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;.
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Mozliwos¢ wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej w niektorych
przywotanych wyzej formach budzi jednak kontrowersje w doktrynie prawa. Wykazano, ze w
zwigzku z powyzszym, a takze majac na uwadze rozproszenie regulacji, istnieje potrzeba
sformutowania jednoznacznego i zamknigtego katalogu dopuszczalnych form organizacyjno-
prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming w celu redukcji watpliwosci
interpretacyjnych oraz zwigkszenia przejrzystosci regulacji prawnych w tym zakresie.
Nalezatoby takze podja¢ dyskusje o zasadno$ci utrzymywania niektorych form, takich jak

samorzadowy zaklad budzetowy czy samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotne;.

Rozpatrujac szczegdtowo stany prawne dotyczace poszczegolnych form wykonywania
zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez gmineg, udato si¢ potwierdzi¢ potrzebe
doprecyzowania definicji spotki komunalnej. Analiza wykazata bowiem niemozliwo$¢
jednoznacznego okreslenia zakresu koniecznej kontroli gminy nad taka spotka oraz
stwierdzenia dopuszczalnosci udziatu innych podmiotéw publicznych lub prywatnych w takich
spotkach. Istnieja co najmniej cztery koncepcje w tym zakresie, przy czym przewazajaca w
doktrynie i orzecznictwie jest ta, zgodnie z ktdrg za spotk¢ komunalng mozna uzna¢ jedynie
spotke handlowa, w ktdrej gmina ma wszystkie udzialy lub akcje. Stanowisko takie podano w

watpliwos$¢ z uwagi na jego restrykcyjno$¢ i niedostosowanie do wspotczesnych realiow.

Jednocze$nie udowodniono, ze w polskim systemie gospodarki komunalnej nastgpita
prywatyzacja formy wykonywania zadan publicznych przy zachowaniu publicznego charakteru
tych zadan. Z praktyki funkcjonowania samorzaddéw oraz analizy danych statystycznych
wynika, ze spotki handlowe staty si¢ przewazajaca forma prowadzenia gospodarki komunalnej
przez gminy, na skutek czego spadto znaczenie samorzadowych zaktadéw budzetowych w tym

zakresie.

Szczegdtowo przeanalizowano przestanki, ktore zgodnie z ustawa o gospodarce
komunalnej determinujg charakter uzytecznosci publicznej — cel stanowiacy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci oraz sposéb wykonywania zadania, na ktory skladaja si¢
$wiadczenie uslug powszechnie dostepnych oraz dziatanie biezace i nieprzerwane. Rozwazania
te pozwolily wykazaé, iz pojecie uzytecznosci publicznej stanowi podstawowe kryterium
realizacji zadan gminy w obszarze gospodarki komunalnej, a szerzej — takze w zakresie
,.dziatalnosci komunalnej”. W tym kontekscie istnieje potrzeba wyraznego rozrdznienia takich
terminow jak ,,gospodarka komunalna™ 1 ,,dziatalno$¢ komunalna” w celu wyodrebnienia zadan
gospodarczych z ogélu zadan gminy. Pozwolitoby to rozstrzygnaé czy wszystkie zadania

wlasne gminy mieszczg si¢ w zakresie gospodarki komunalne;j.
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Potwierdzona w dysertacji niejednoznaczno$¢ terminologiczna prawa gospodarki
komunalnej utrudnia precyzyjne wyznaczenie granic dopuszczalnej dziatalno$ci gmin,
szczegllnie w zakresie sfery uzyteczno$ci publicznej i dozwolonej dziatalno$ci gospodarczej
gminy. Zwraca si¢ w tym kontek$cie uwage na zbyt liczne klauzule generalne w tym obszarze
prawa, takie jak ,,spotka wazna dla rozwoju gminy” czy ,,znaczne ozywienie rynku lokalnego”.
Niespdjnos¢ w tym zakresie prowadzi obecnie do rozbieznos$ci interpretacyjnych w doktrynie

oraz praktyce stosowania prawa przez samorzady.

W kontek$cie kwalifikacji poszczegdlnych zadan gminy z zakresu gospodarki
komunalnej dzigki badaniom przeprowadzonym w rozprawie potwierdzono hipotezg, iz co
prawda podzial zadan gminy na wiasne i zlecone stanowi podstawowy, konstytucyjny element
konstrukcji samorzadu terytorialnego, lecz jego znaczenie na przestrzeni lat mocno spadto. W
przesztosci do kryteriow rozrdzniajacych zadania wilasne i zlecone zaliczano mi¢dzy innymi
odmienny nadzor nad tymi sprawami czy r6zne odwolawcze $ciezki administracyjne. Zadania
wlasne mogly ponadto by¢ wykonywane przez gminy przy uwzglednieniu specyfiki danego
obszaru, podczas gdy zadania zlecone winny by¢ realizowane wedlug ujednoliconych zasad na
obszarze catego kraju. Obecnie wigkszo§¢ konsekwencji prawnych tego podziatu ulegla

ujednoliceniu.

Jednocze$nie stwierdzono, ze podziat zadan wilasnych gminy na obligatoryjne i
fakultatywne nie odzwierciedla rzeczywistego charakteru tych zadan, poniewaz w polskim
systemie prawnym nie istniejg zadania gminy, ktore bytyby catkowicie dobrowolne. W miejsce
obligatoryjnosci 1 fakultatywno$ci nalezaloby wigc raczej mowi¢ o priorytetowych i
pozostatych zadaniach wiasnych gminy. Negatywnie oceniany jest rowniez fakt, iz podzial ten
nie jest wyrazny i niekiedy obligatoryjnos¢ zadania umieszczana jest nawet w przepisach
przejSciowych ustaw szczego6lnych. Niedookreslone pozostaja rowniez sankcje za

niedochowanie obowigzku realizacji zadan fakultatywnych przez gming.

Analiza potwierdzita takze niekonsekwencje 1 niespdjnos¢ systemowa postugiwania si¢
przez ustawodawce pojeciami ,,zadania przekazane” i ,,zadania powierzone”, co prowadzi do
trudnosci we wilasciwym kwalifikowaniu tych zadan. De lege ferenda nalezaloby zatem
postulowac stworzenie legalnej klasyfikacji tych zadan, opartej na zasadzie odpowiedzialnosci
publicznoprawnej za wykonanie okreslonego zadania jednostki samorzadu terytorialnego jako
kryterium ich rozrdznienia. Pozwoliloby to na przyporzadkowanie pojecia ,,zadanie
przekazane” do zadan, ktére gmina przekazuje zwigzkowi migdzygminnemu lub innej gminie

w ramach porozumienia mi¢dzygminnego. ,,Zadanie powierzone” bytoby natomiast odnoszone
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jedynie do mozliwos$ci powierzania zadan podmiotom prywatnym, o ktdrej mowa w art. 3 ust.

1 ustawy o gospodarce komunalne;j.

Réwnoczesnie potwierdzono hipotezy dotyczace unijnych klasyfikacji ushug
publicznych. Stwierdzono, ze terminy ,,uslugi $wiadczone w interesie ogdélnym” oraz ,,ustugi
$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym” nie znajdujg wystarczajacego przelozenia na
przepisy krajowego porzadku prawnego. Analiza wykazata réwniez, ze istniejacy na gruncie
prawa krajowego zakres ,,ustug uzyteczno$ci publicznej” jest funkcjonalnie zblizony do
przewidzianego na gruncie prawa Unii Europejskiej zakresu ,,ustug $wiadczonych w interesie

ogb6lnym” pomimo odmiennosci terminologiczne;.

Przeprowadzone w dysertacji badania komparatystyczne na wybranych porzadkach
prawych panstw europejskich pozwolity tez potwierdzi¢ hipoteze, ze sposdb wykonywania
zadan z zakresu gospodarki komunalnej w Europie jest zroznicowany, co wynika z odmiennych
uwarunkowan historycznych, politycznych, gospodarczych i spotecznych poszczegdlnych
krajow. Analiza porzadkéw prawnych Niemiec, Wielkiej Brytanii i Francji pozwolita na
scharakteryzowanie trzech odmiennych modeli gospodarki komunalnej — odpowiednio
publicznego, prywatnego i publiczno-prywatnego. Wykazano przy tym, ze kierunek zmian w
realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego z zakresu gospodarki komunalnej w
Europie po okresie prywatyzacji ustug publicznych zmierza aktualnie w kierunku ich

rekomunalizacji.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze postawione na wstepie rozprawy doktorskiej
hipotezy zostaty potwierdzone dzigki przeprowadzonemu badaniu. Uzyskane wyniki wskazuja
na potrzebe uporzadkowania lub rekonstrukeji regulacji prawnych dotyczacych realizacji zadan
gminy w zakresie gospodarki komunalnej, szczegdlnie w obszarze terminologii prawnej,
kwalifikacji zadan gminy oraz katalogu dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych

$wiadczenia ustug publicznych.
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gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 725.

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku Prawo o ustroju sadow powszechnych, tekst jedn. Dz.U. z
2024 r. poz. 334 ze zm.
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Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem”, tekst jedn.
Dz.U. z 2024 r. poz. 1829.
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