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Wprowadzenie 

 

1. Uzasadnienie wyboru tematu oraz wyznaczenie obszaru badawczego 

Przedmiotem badań przeprowadzonych w rozprawie doktorskiej jest zagadnienie prawnych 

uwarunkowań realizacji zadań gminy z zakresu gospodarki komunalnej w połączeniu z 

obserwacją i analizą zmian zachodzących w tym obszarze na przestrzeni lat. Gospodarka 

komunalna to bowiem istotna sfera aktywności jednostek samorządu terytorialnego, 

szczególnie gmin, które w konstytucyjnym porządku prawnym są podstawowymi jednostkami 

odpowiedzialnymi za zaspokajanie potrzeb społeczeństwa. W ramach gospodarki komunalnej 

realizowane są zadania związane z usługami publicznymi o charakterze egzystencjalnym, 

takimi jak dostarczanie wody i odprowadzanie ścieków, unieszkodliwianie odpadów czy też 

zaopatrzenie w energię elektryczną, cieplną i gaz. Nie sposób wyobrazić sobie nowoczesnego 

państwa także bez usług o charakterze cywilizacyjnym, do których możemy zaliczyć między 

innymi lokalny transport publiczny czy gminne budownictwo mieszkaniowe. Efektywne 

funkcjonowanie usług z zakresu gospodarki komunalnej stanowi więc jeden z najważniejszych 

obszarów aktywności publicznej na poziomie lokalnym. 

Problematyka gospodarki komunalnej, w tym zakres i forma dopuszczalnej działalności 

gmin w tym zakresie, wymaga uwzględnienia aspektu historycznego i porównawczoprawnego 

z uwagi na konieczność brania pod uwagę zmieniających się stosunków politycznych, 

społecznych i gospodarczych, zwłaszcza w ostatnich dziesięcioleciach. Procesy 

upaństwowienia rynku i jego późniejszej liberalizacji, a obecnie tendencje rekomunalizacyjne 

zarówno w Polsce, jak i Europie w znaczący sposób oddziałują na przepisy prawa gospodarki 

komunalnej. Nie sposób nie zauważyć również wpływu prawa Unii Europejskiej na kształt 

współczesnych regulacji w tym zakresie, co powoduje nieodzowność dokonywania ich 

wzajemnej interpretacji oraz dostosowywania krajowych przepisów do standardów 

wynikających z europejskiego porządku prawnego. 

Pomimo doniosłości gospodarki komunalnej dla społeczeństwa regulacje prawne w tym 

zakresie nie są systemowo uporządkowane i w wielu obszarach są niespójne. Mają w dodatku 

charakter rozproszony i aktualnie znajdują się między innymi w ustawie o gospodarce 
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komunalnej1, samorządowych ustawach ustrojowych, ustawach szczególnych regulujących 

poszczególne zadania gminy, a także w prawie UE. Podkreśla się też nieuporządkowaną siatkę 

terminologiczną, która utrudnia jednoznaczne wyznaczenie zakresu gospodarki komunalnej, 

sfery użyteczności publicznej czy działalności gospodarczej gmin. Wykładnia obowiązujących 

przepisów prawa może na ten moment prowadzić jedynie do częściowej – uznaniowej i 

niestabilnej w czasie – kwalifikacji zadań gminy, w dużym stopniu uzależnionej od bieżącego 

orzecznictwa. Należy przy tym wskazać, że potrzebę reinterpretacji niektórych pojęć z zakresu 

prawa gospodarki komunalnej oraz określenia wytycznych co do prawidłowej kwalifikacji 

zadań publicznych postulują już od dawna, dotychczas nieskutecznie, przedstawiciele doktryny 

prawa. Słusznie podnoszone jest, że z uwagi na zasadnicze znaczenie samorządu terytorialnego 

dla rozwoju cywilizacyjnego państwa analizowane w niniejszej rozprawie doktorskiej 

zagadnienia nie mogą się opierać na nieścisłościach i fragmentarycznej regulacji. 

Nieuporządkowanie prawa gospodarki komunalnej od lat wzbudza więc liczne 

wątpliwości doktryny oraz jednostek samorządu terytorialnego. Nierozwiązane co najmniej od 

lat 90. XX wieku problemy prawne prowadzą bowiem do kwestionowania legalności działań 

podejmowanych przez samorządy, choć należy również zaznaczyć, że niejednoznaczne 

przepisy utrudniają prawidłowe sprawowanie nadzoru nad tym obszarem aktywności gmin. 

Kwestię tę zauważa także Najwyższa Izba Kontroli, która wskazuje na powszechność 

niezgodnego z prawem wydatkowania środków publicznych w obszarze gospodarki 

komunalnej. Tematyka tej dysertacji może mieć zatem duże znaczenie w wymiarze 

praktycznym – zarówno dla jednostek samorządu terytorialnego, których działalność w sferze 

gospodarki komunalnej jest kwestionowana z powodu nieprecyzyjnych przepisów prawa, jak i 

dla organów nadzoru oraz sądownictwa administracyjnego.  

Ukazuje to, że konieczna jest pogłębiona analiza badanych w tej pracy zagadnień 

prawnych, które mimo że częściowo są od lat podnoszone w doktrynie oraz w odniesieniu do 

praktyki samorządowej, nie doczekały się dotychczas całościowego opracowania. Wskazane 

przyczyny, to jest praktyczna doniosłość analizowanego tematu, rozproszenie regulacji i 

związek z wydatkowaniem finansów publicznych, połączone z brakiem kompleksowej analizy 

problematyki w literaturze, dowodzą, iż istnieje potrzeba podjęcia tego tematu od strony 

naukowej.  

 

 
1 Ustawa z dnia 20 grudnia 1997 roku o gospodarce komunalnej, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 679. 
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2. Problem badawczy oraz teza i jej założenia 

Pierwszoplanowym problemem badawczym będzie udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy, 

a jeśli tak, to w jakim zakresie, obowiązujące przepisy prawa gospodarki komunalnej 

umożliwiają jednoznaczne określenie zakresu dopuszczalnej działalności gmin w zakresie 

gospodarki komunalnej, prawidłową kwalifikację zadań gminy oraz identyfikację 

dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy. 

Drugim głównym problemem badawczym jest próba odpowiedzi na pytanie: czy, a 

jeśli tak, to w jakim zakresie, istnieje potrzeba zmiany przepisów prawa regulujących 

wykonywanie zadań gminy z zakresu gospodarki komunalnej. 

Próba sformułowania satysfakcjonujących odpowiedzi na te pytania zostanie 

poprzedzona odpowiedzią na następujące szczegółowe problemy badawcze:  

1. Jakie są uwarunkowania historyczne obowiązujących przepisów prawa gospodarki 

komunalnej i w jaki sposób przepisy prawa w tym zakresie ewoluowały? 

2. Jaką rolę odgrywa gmina w systemie gospodarki komunalnej? 

3. Jakim katalogiem dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej 

dysponuje gmina? 

4. Jaka jest treść najważniejszych pojęć z zakresu gospodarki komunalnej i czy występuje 

potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tych terminów? 

5. Jakie kwalifikacje zadań gminy istnieją w krajowym porządku prawnych i prawie Unii 

Europejskiej oraz czy odnotowuje się potrzebę doprecyzowania lub rekonstrukcji tych 

kwalifikacji? 

6. Jakie koncepcje prawa gospodarki komunalnej funkcjonują w wybranych państwach 

europejskich? 

Mając na uwadze wskazane zagadnienia, przyjęto następujące główne hipotezy 

badawcze: 

1. istniejąca regulacja dotycząca zakresu dopuszczalnej działalności gmin w zakresie 

gospodarki komunalnej, kwalifikacji zadań gminy i identyfikacji dopuszczalnych form 

prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy jest rozproszona, nieuporządkowana 

systemowo i niejednoznaczna terminologicznie; 

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

komunalna”, „użyteczność publiczna” i „działalność gospodarcza gminy”, mają w 
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polskim systemie prawnym charakter niedookreślony, co prowadzi do rozbieżności 

interpretacyjnych w doktrynie prawa i w odniesieniu do praktyki samorządowej, w 

związku z czym istnieje potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tej terminologii. 

W celu zweryfikowania głównych hipotez badawczych przyjęto szczegółowe hipotezy 

badawcze: 

1. ewolucja gospodarki komunalnej w Polsce była ściśle uzależniona od modelu 

ustrojowego państwa; 

2. niejednoznaczność pojęciowa stanowiła i nadal stanowi podstawowy problem prawa 

gospodarki komunalnej, wpływający na niepewność stosowania obowiązujących 

przepisów przez gminy; 

3. współczesny system gospodarki komunalnej w Polsce to wynik kompromisu między 

zasadą efektywności ekonomicznej a obowiązkiem zapewnienia powszechnego i 

ciągłego zaspokajania potrzeb wspólnot lokalnych; 

4. funkcja decentralizacyjna samorządu terytorialnego determinuje pozycję gminy jako 

podstawowego podmiotu gospodarki komunalnej, 

5. gmina jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego, objęta domniemaniem 

kompetencji w sprawach lokalnych, jest centralnym podmiotem gospodarki 

komunalnej; 

6. obowiązujący model gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy organizacyjno-

prawne realizacji zadań publicznych przez gminę, umożliwiając wykorzystanie 

zarówno podmiotów prawa publicznego, jak i podmiotów prawa prywatnego; 

7. istnieje potrzeba sformułowania jednoznacznego i zamkniętego katalogu 

dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminę w celu redukcji wątpliwości interpretacyjnych oraz zwiększenia 

przejrzystości regulacji prawnych w tym zakresie; 

8. zauważalna jest potrzeba stworzenia legalnej definicji spółki komunalnej, precyzującej 

wymagany wpływ gminy na taką spółkę oraz możliwość istnienia spółek komunalnych 

z udziałem innych podmiotów publicznych i prywatnych; 

9. spółki handlowe stały się przeważającą formą prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminę, co odzwierciedla proces stopniowej prywatyzacji formy wykonywania 

zadań publicznych przy zachowaniu publicznego charakteru tych zadań; 
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10. znaczenie samorządowych zakładów budżetowych jako formy organizacyjno-prawnej 

prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę spadło na skutek popularyzacji spółki 

handlowej; 

11. termin „użyteczność publiczna” pełni funkcję podstawowego kryterium 

wyznaczającego zakres dopuszczalnej realizacji zadań gminy, w tym w obszarze 

gospodarki komunalnej; 

12. istnieje potrzeba wyraźnego rozróżnienia pojęć „działalność komunalna” i „gospodarka 

komunalna” w celu wyodrębnienia zadań gminy z zakresu gospodarki komunalnej z 

ogółu zadań tej jednostki samorządu terytorialnego; 

13. niejednoznaczność terminologiczna w prawie gospodarki komunalnej utrudnia 

precyzyjne wyznaczenie granic sfery użyteczności publicznej i dopuszczalnej 

działalności gospodarczej gminy; 

14. podział wykonywanych przez gminę zadań publicznych na własne i zlecone stanowi 

podstawowy element konstrukcji ustrojowej samorządu terytorialnego, jednak aktualnie 

jego znaczenie jest ograniczone; 

15. podział zadań własnych gminy na obligatoryjne i fakultatywne nie odzwierciedla 

rzeczywistego charakteru tych zadań; 

16. obowiązujące przepisy prawa posługują się pojęciami „zadania przekazane” i „zadania 

powierzone” w sposób niekonsekwentny i niespójny systemowo, co prowadzi do 

trudności we właściwym kwalifikowaniu tych zadań; 

17. terminy „usługi świadczone w interesie ogólnym” i „usługi świadczone w ogólnym 

interesie gospodarczym” stosowane w prawie Unii Europejskiej nie znajdują 

wystarczającego przełożenia na przepisy krajowego porządku prawnego; 

18. istniejący na gruncie prawa krajowego zakres „usług użyteczności publicznej” jest 

zbliżony do przewidzianego na gruncie prawa Unii Europejskiej zakresu „usług 

świadczonych w interesie ogólnym”; 

19. sposób wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej w państwach 

europejskich jest zróżnicowany i uwarunkowany czynnikami historycznymi, 

politycznymi, gospodarczymi oraz społecznymi danego państwa; 

20. po okresie prywatyzacji usług z zakresu gospodarki komunalnej w Europie obserwuje 

się aktualnie tendencję do rekomunalizacji usług publicznych. 
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3. Cel i konstrukcja rozważań oraz obrane metody badawcze 

Podstawowym celem badawczym rozprawy doktorskiej jest odpowiedź na przedstawione w 

poprzedniej sekcji problemy i pytania badawcze oraz weryfikacja postawionych hipotez 

badawczych. Głównym zadaniem autora jest więc przede wszystkim ustalenie, czy, a jeśli tak, 

to w jakim zakresie, obowiązujące przepisy prawa gospodarki komunalnej umożliwiają 

jednoznaczne określenie zakresu dopuszczalnej działalności gmin w zakresie gospodarki 

komunalnej, prawidłową kwalifikację zadań gminy oraz identyfikację dopuszczalnych form 

prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy, a także zweryfikowanie, czy istnieje 

potrzeba zmiany przepisów prawa regulujących wykonywanie zadań gminy z zakresu 

gospodarki komunalnej.  

Wypełnienie podstawowego celu badawczego zostanie zrealizowane za pośrednictwem 

zrealizowania badawczych celów szczegółowych, które opierają się na analizie: uwarunkowań 

historycznych obowiązujących przepisów prawa gospodarki komunalnej i sposobu ich 

ewolucji, roli gminy w systemie gospodarki komunalnej, katalogu dopuszczalnych form 

prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę, treści najważniejszych pojęć z zakresu 

gospodarki komunalnej i potrzeby ich doprecyzowania lub reinterpretacji, kwalifikacji zadań 

gminy istniejących w krajowym porządku prawnym i prawie Unii Europejskiej oraz potrzeby 

ich doprecyzowania lub rekonstrukcji, a także koncepcji prawa gospodarki komunalnej 

istniejących w wybranych państwach europejskich. 

Przedstawione podstawowe oraz szczegółowe cele badawcze posłużą dokonaniu oceny 

obecnej regulacji prawnej w badanym zakresie, umożliwią zweryfikowanie przyjętych 

głównych i szczegółowych hipotez badawczych oraz pozwolą na sformułowanie wniosków 

końcowych. Następstwem przyjętych celów i hipotez dysertacji jest konstrukcja pracy oraz 

metodologia badań oparta na zróżnicowanych metodach badawczych. 

W rozdziale pierwszym ukazana zostanie geneza i ewolucja prawa gospodarki 

komunalnej w ujęciu chronologicznym. Analizie zostaną w związku z tym poddane początki 

przedsiębiorczości komunalnej w wybranych państwach europejskich XIX wieku, dynamicznie 

zmieniający się porządek prawny II Rzeczpospolitej oraz centralistyczny system prawny 

Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej. Omówione zostaną również realia, w jakich kształtowała 

się aktualna regulacja prawna. Ta część pracy, z uwagi na swój historyczny charakter, będzie 

odgrywała też rolę ogólnego wprowadzenia do poszczególnych wątków problemowych. 

Obecny kształt prawa gospodarki komunalnej jest bowiem konsekwencją jego ewolucji. 
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Głównymi metodami badawczymi zastosowanymi w rozdziale pierwszym są metody 

historyczno-opisowa i formalno-dogmatyczna, wsparte metodą analizy i krytyki 

piśmiennictwa. 

 W rozdziale drugim przeanalizowane zostaną ogólne regulacje dotyczące pozycji 

ustrojowo-prawnej gminy w systemie prawa samorządu terytorialnego oraz w prawie 

gospodarki komunalnej. Rozważania będą zatem dotyczyć funkcji gminy jako podmiotu 

samorządu terytorialnego, ze szczególnym uwzględnieniem funkcji decentralizacyjnej jako 

warunkującej przyznanie gminie statusu centralnej jednostki w prawie gospodarki komunalnej, 

objętej domniemaniem kompetencji w sprawach lokalnych. 

Główną metodą badawczą wykorzystaną w tej części jest metoda formalno-

dogmatyczna, wsparta metodami analizy i krytyki piśmiennictwa, analizy i konstrukcji 

logicznej oraz analizy konektywnej. 

W trzecim rozdziale rozprawy doktorskiej zostanie sformułowany katalog 

dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę, w którym 

najważniejsze role odgrywają spółka handlowa i tracący na znaczeniu samorządowy zakład 

budżetowy. Wykazane zostanie, że prawo gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy 

organizacyjno-prawne realizacji zadań publicznych przez gminę, umożliwiające wykorzystanie 

zarówno podmiotów prawa publicznego, jak i prawa prywatnego. Przedstawione zostaną 

również wątpliwości interpretacyjne dotyczące form prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminę, szczególnie co do definicji spółki komunalnej, wymaganego wpływu gminy na 

taką spółkę oraz możliwości istnienia spółek komunalnych z udziałem innych podmiotów 

publicznych i prywatnych. Zaznaczona zostanie przy tym rola podmiotu wewnętrznego jako 

istotnego elementu prawa gospodarki komunalnej, wywodzącego się z prawa Unii 

Europejskiej. Sformułowane zostaną wnioski de lege ferenda. 

Głównymi metodami badawczymi zastosowanymi w tym rozdziale są metoda analizy i 

konstrukcji logicznej oraz metoda formalno-dogmatyczna, wsparte metodami analizy i krytyki 

piśmiennictwa, analizy dokumentów oraz analizy statystyki. 

Czwarty rozdział dysertacji będzie zawierał konceptualizację podstawowych pojęć z 

zakresu prawa gospodarki komunalnej, takich jak „gospodarka komunalna”, „użyteczność 

publiczna” i „działalność gospodarcza gminy”. Wskazane zostaną wątpliwości związane z 

licznymi problemami interpretacyjnymi w tym zakresie, prowadzącymi do rozbieżności 

zarówno w doktrynie prawa, jak i różnic w praktyce samorządowej. W tej części poruszona 
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zostanie między innymi kwestia umiejscowienia pojęcia „gospodarka komunalna” w 

pojmowanej ogólnie „działalności komunalnej” oraz niejednoznaczności „użyteczności 

publicznej” jako podstawowego kryterium realizacji zadań gminy w obszarze gospodarki 

komunalnej. Podjęte zostanie także zagadnienie dopuszczalnego zakresu prowadzenia 

działalności gospodarczej przez gminę. Tu również sformułowane zostaną wnioski de lege 

ferenda. 

Główne metody badawcze wykorzystane w rozdziale czwartym to metoda analizy i 

konstrukcji logicznej oraz metoda formalno-dogmatyczna, wsparte metodami analizy i krytyki 

piśmiennictwa, analizy presupozycji, analizy konektywnej oraz analizy dokumentów. 

 W rozdziale piątym przedstawione zostaną kwalifikacje zadań gminy w kontekście 

prawa gospodarki komunalnej. Omówione zostaną zakresy pojęciowe zadań własnych, 

zleconych, przekazanych i powierzonych wraz ze wskazaniem niekonsekwencji 

terminologicznej ustawodawcy oraz proponowanego ujęcia systemowego tych kwalifikacji. W 

wątpliwość zostanie podana adekwatność podziału zadań własnych gminy na obligatoryjne i 

fakultatywne. Analiza będzie też zawierała omówienie kwalifikacji usług publicznych, które 

funkcjonują na gruncie prawa Unii Europejskiej, takich jak „usługi świadczone w interesie 

ogólnym” czy „usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym”. Zaprezentowany 

zostanie też wpływ regulacji unijnych na krajowy porządek prawny w tym zakresie. 

Sformułowane zostaną wnioski de lege ferenda. 

Główne metody badawcze zastosowane w tym rozdziale zakładają metody analizy i 

konstrukcji logicznej oraz formalno-dogmatyczną, wsparte metodą analizy presupozycji, 

metodą analizy konektywnej, metodą analizy i krytyki piśmiennictwa oraz metodą analizy 

dokumentów. 

W ostatnim, szóstym rozdziale dysertacji znajdzie się analiza komparatystyczna 

koncepcji prawa gospodarki komunalnej w wybranych państwach europejskich, umożliwiająca 

identyfikację rozwiązań prawnych, które mogłyby zostać zaimplementowane do polskiego 

porządku prawnego. W tym celu omówione zostaną porządki prawne obowiązujące 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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Główne metody badawcze spożytkowane w tej części to metody komparatystyczna oraz 

formalno-dogmatyczna, wsparte metodą analizy i krytyki piśmiennictwa oraz metodą 

historyczno-opisową. 

 Całość pracy zamykają wnioski końcowe.  
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Rozdział I. Zmiany koncepcji prowadzenia gospodarki komunalnej przez 

jednostki samorządu terytorialnego w Polsce na przestrzeni lat 

 

1. Początki przedsiębiorczości komunalnej w Europie XVIII i XIX wieku  

Przedsiębiorstwa komunalne – definiowane szeroko jako przedsiębiorstwa miejskie, 

prowadzone przez władze miast – wywodzą się z czasów starożytnych2, jednak o 

przedsiębiorczości komunalnej w dzisiejszym rozumieniu możemy mówić dopiero od 

momentu powstania samorządu terytorialnego na przełomie XVIII i XIX wieku. 

Kwestionowanie autorytetu monarchii absolutnych przyniosło bowiem pytania o możliwość 

zastąpienia ich nową formą rządów. Przełomowe znaczenie dla powstania samorządu w 

obecnym kształcie miał również upadek państwa feudalnego, a wraz z nim zniesienie państwa 

stanowego. Pojawiła się też zapoczątkowana przez Adama Smitha w Badaniach nad naturą i 

przyczynami bogactwa narodów teoria gospodarki rynkowej, która do dziś stanowi fundament 

porządku gospodarczego państw szeroko pojętego Zachodu3.  

Przyczyn tych przekształceń społecznych w Europie było wiele, nie sposób jednak nie 

zauważyć w tym kontekście roli Wielkiej Rewolucji Francuskiej (1789–1799) i 

propagowanych przez nią haseł z żądaniami dotyczącymi praw politycznych, gospodarczych i 

kulturalnych dla wszystkich obywateli4. Owocem francuskiego przewrotu było powstanie 

niezależnych od państwa gmin (fr. commune), które w 1789 roku objęły zasięgiem całe 

terytorium kraju oraz każdego Francuza5. Nie był to jednak zupełnie nowy podział kraju – nowo 

powstałe gminy bazowały na funkcjonujących wcześniej parafiach (fr. paroisse)6. Nie możemy 

natomiast na tym etapie mówić o powstaniu niezależnego samorządu terytorialnego. Już w 

1792 roku Konwent Narodowy podjął natomiast decyzję o recentralizacji administracji 

lokalnej, co w 1800 zatwierdził Napoleon Bonaparte, organizując administrację w taki sposób, 

 
2 K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiębiorczości komunalnej, Warszawa 1934, s. 18; E. Ochendowski, 
Zagadnienia prawne gospodarki komunalnej, Poznań 1963, s. 2. 
3 L. Rethmann, Öffentliche und private Wirtschaft – Komplexität und Abgrenzung, w: M. Schäfer, L. Rethmann, 
Öffentlich-private Partnerschaften: Auslaufmodell oder eine Strategie für kommunale Daseinsvorsorge?, Berlin 
2020, s. 21. 
4 S. Sorys, Geneza samorządu terytorialnego, „Krakowskie Studia Małopolskie” 2009, nr 13, s. 103–104. 
5 A. Bosiacki, U podstaw doktryny samorządu terytorialnego II Rzeczypospolitej. Naturalistyczna i państwowa 
teoria samorządu terytorialnego i jej geneza w europejskiej myśli prawnej, „Czasopismo Prawno-Historyczne” 
2005, nr 2(57), s. 326. 
6 M. Thoumelou, Les collectivités territoriales, quel avenir?, Paris 2016, s. 15. 
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aby w całości była mianowana przez władzę centralną7. Gmina nie miała już zadań własnych, 

a jedynie wykonywała niektóre zadania państwa, podczas gdy burmistrz przestał być organem 

przedstawicielskim społeczeństwa lokalnego, a stał się funkcjonariuszem państwa.  

 W późniejszym czasie istotne znaczenie dla rozwoju samorządności we Francji miały 

rewolucja lipcowa z 1830 roku, po której rozwijano system samorządu lokalnego (jeszcze w 

dużej mierze oparty na władzy wybieranego przez króla burmistrza8), a następnie wkroczenie 

państwa w okres III Republiki (1870–1940). To wówczas uchwalono dwie szczególnie ważne 

dla francuskiego samorządu ustawy, które obowiązywały przez kilka dziesięcioleci. Pierwszą 

z nich była ustawa z 1871 roku o radach generalnych (fr. conseil général) – dziś 

funkcjonujących jako rady departamentów (fr. conseil départemental). Co ważne, już wcześniej 

– w 1848 roku – zniesiono cenzus wyborczy oparty na własności ziemi, dzięki czemu wybory 

do rad, które odbyły się w roku uchwalenia przedmiotowej ustawy, miały charakter 

powszechny wśród mężczyzn. System wyborczy do rad generalnych przetrwał aż do 2015 roku. 

Drugim istotnym aktem prawnym tego okresu była ustawa z 1884 roku o organizacji gmin, 

wprowadzająca znaczącą decentralizację zadań publicznych oraz jednolity system gminny w 

całym kraju. Uregulowano też powszechny wśród mężczyzn system wyborczy do rad gmin. 

Ustalono, że „rada gminy reguluje we własnym zakresie sprawy gminy”9. Ustrukturyzowane tą 

ustawą podstawy funkcjonowania rad gmin do dziś nie uległy znaczącym zmianom10. 

 Pośrednią konsekwencją Wielkiej Rewolucji Francuskiej było stworzenie pruskiego 

samorządu terytorialnego. O ile we Francji samorząd terytorialny był traktowany przez władzę 

centralną jako struktura mająca wykonywać zadania państwa (teoria państwowa), o tyle w 

Prusach zrodziła się teoria społeczna samorządu, uznająca samorząd za organizację 

społeczeństwa11. Przeprowadzona przez barona Heinricha von Steina reforma miejska z 1808 

roku nie miała jednak na celu oddania władzy społeczeństwu, lecz umocnienie państwa z 

wykorzystaniem działających oddolnie obywateli; państwo zachowało „najwyższe prawo 

 
7 M. Verpeaux, C. Rimbault, F. Waserman, Les collectivités territoriales et la décentralisation française, 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. 
9 Oryginał: „Le conseil municipal règle, par ses délibérations, les affaires de la commune”; jeśli nie wskazano 
inaczej, tłum. własne. 
10 M. Verpeaux, C. Rimbault, F. Waserman, Les collectivités territoriales…, op. cit., s. 8–9. 
11 J. Kuciński, Podstawy wiedzy o państwie, Warszawa 2003, s. 188; K. Owsiak, Z historii doktryny samorządu 
terytorialnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 754, s. 134. 
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nadzoru nad miastami”12. W niektórych obszarach nowy ustrój wręcz ograniczył, a nie 

rozszerzył prawa społeczności lokalnych i ich władz13. Reforma von Steina miała na nowo 

zorganizować państwo pruskie, które po pokoju w Tylży z 1807 roku straciło znaczną część 

ziem na wschodzie i około połowę ludności (w tym osiadłej na ziemiach polskich). Utworzono 

rady miast z wybieranymi przez zamożniejszych obywateli radnymi oraz powoływanymi przez 

króla burmistrzami lub nadburmistrzami. Wprowadzono również jednorodność miast, znosząc 

dotychczasowy podział na miasta prywatne i królewskie, w dużej mierze tworzące kompleks 

posiadłości dynastycznych14. 

 W 1831 roku system samorządu lokalnego zrewidowano, wprowadzając nowe, wciąż 

oparte na cenzusie posiadania, zasady dla ziem przyłączonych do Prus po Kongresie 

Wiedeńskim. Status miast został jednak osłabiony – kompetencje samorządowe nie były już 

tak szerokie jak w określone w reformie z 1808 roku. Konkretne grupy mieszkańców wybierały 

radnych, którzy następnie wskazywali członków magistratu (z burmistrzem na czele) o 

podwójnej funkcji – miejskiej i państwowej. Członków magistratu oraz burmistrzów musiał 

więc zatwierdzać rząd. Znowelizowany system nie był przy tym obowiązkowy dla regionów 

znajdujących się wcześniej pod władzą pruską, w związku z czym nie został inkorporowany na 

większości tych terenów15. Przełomowa dla rozwoju samorządu terytorialnego w Prusach miała 

być kolejna reforma – z 1853 roku, wprowadzająca możliwość wyboru przedstawicieli władz 

lokalnych dla społeczności wiejskiej. Na terenach miejskich nowa ordynacja miała natomiast 

wreszcie wprowadzić jednolite dla całego kraju zasady ustrojowe. Z uwagi jednak na opór 

właścicieli ziemskich i wymuszone rewizje nowej ustawy reforma nie przyniosła oczekiwanych 

rezultatów, a ukonstytuowanie się samorządu wiejskiego nastąpiło dopiero pod koniec wieku16. 

 
12 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Wrocław 2007, s. 13; 
J. Pokładecki, Europejskie koncepcje samorządu terytorialnego, „Przegląd Politologiczny” 2010, nr 3, s. 168; M. 
Kopczyński, 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 Städteordnung von 1808 und die Stadt Berlin: Mit einem Beitrag Stadtgeschichte 
Berlins als wissenschaftliche Disziplin. Paul Clauswitz und der Beginn einer selbständigen Berlin-
Geschichtsschreibung, Berlin 1986, s. 242. 
14 H. Preuss, Die wirtschaftliche und soziale Bedeutung der Stein-Hardenbergschen reform, Berlin 1908, s. 3–4; 
O. Gierke, Die Steinsche Städtteordnung. Rede zur Feier des Geburstages Seiner Majestät des Kaisers und Königs 
gehalten in der Aula der Königlichen Friedrich-Wilhelms-Universität zu Berlin am 27. Januar 1909, Berlin 1909, 
s. 22–24; M. Kopczyński, Reforma ustroju miast pruskich…, op. cit., s. 116–117. 
15 P. Clauswitz, A. Kaiser, Die Städteordnung 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. Pokładecki, Europejskie koncepcje samorządu…, op. cit., s. 
168–169. 
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 Z kolei Anglia na przełomie XVIII i XIX wieku była państwem silnie 

scentralizowanym, z nieabsolutną monarchią i samorządem w postśredniowiecznej formie. 

Poza miastami jego działanie opierało się na przekazywaniu zarządu lokalnego w ręce rodów 

szlacheckich poszczególnych hrabstw17. W 1832 roku zlikwidowano dużą część tak zwanych 

zgniłych okręgów wyborczych (ang. rotten boroughs), przez które rozumiano okręgi 

obejmujące wyludnione miasteczka, a więc mające zbyt dużą siłę głosu w porównaniu do 

okręgów sąsiednich18. W latach 1833–1835 przyjęto ustawy o samorządzie lokalnym 

obowiązujące kolejno miasta Szkocji, Anglii i Walii, a na koniec Irlandii. Rady miast (ang. 

town council) składały się wówczas z wybieranych w wyborach radnych (ang. councillor) oraz 

mianowanych przez radę radców (ang. alderman)19. Angielski system polityczny spowodował, 

że wybory samorządowe były w dużej mierze rozgrywką polityczną między dominującymi na 

poziomie lokalnym torysami i rojalistami a radykałami i reformatorami20.  

 Poza obszarami miejskimi na poziomie hrabstw (ang. country) władza wciąż należała 

do lokalnych sądów, zbierających się cztery razy do roku na tak zwane Quarter Sessions, 

mianowanych przez władzę centralną. Oprócz funkcji sądowych organy te wykonywały 

również zadania administracyjne i usługowe, takie jak utrzymanie dróg czy udzielanie koncesji. 

Dopiero w 1888 roku funkcje te zostały przekazane organom samorządowym. Na poziomie 

hrabstw były to rady hrabstw (ang. country council), także składające się z wybieranych w 

wyborach radnych oraz wyznaczanych przez nich radców. W systemie tym nie funkcjonowały 

osobne samorządowe organy wykonawcze – zadania te pełnili przewodniczący rad hrabstw 

(ang. chairman) i rad miast (ang. mayor)21. 

Przywołane historie rodzącego się samorządu terytorialnego w Europie na przełomie 

XVIII i XIX wieku to dopiero wprowadzenie do rozwoju przedsiębiorczości komunalnej, która 

w kolejnych latach stawała się coraz istotniejszą częścią samorządności lokalnej. W doktrynie 

nie ma jednak zgodności co do tego, gdzie dokładnie zrodziła się ta idea, aczkolwiek Leon 

Biegeleisen wskazuje na Anglię, a dokładniej Manchester, w którym w 1817 roku utworzono 

 
17 J. Supernat, W Anglii, w: J. Jeżewski, Samorząd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w 
państwach Europy Zachodniej, Wrocław 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. 
21 C.N. Bazalgette, G. Humphreys, The Law…, op. cit., s. 13–14. 
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pierwszą gazownię miejską22. Natomiast w drugiej połowie XIX wieku to Prusy wiodły prym 

w rozwoju przedsiębiorczości komunalnej, prześcigając samorząd angielski w nowoczesnych 

rozwiązaniach i stając się wzorem dla innych państw europejskich w tym zakresie23. 

Dalszy dynamiczny rozwój przemysłu i handlu, a także kryzysy gospodarcze tego 

okresu uwidoczniły konflikt interesów ogólnych i jednostkowych. Sidney Webb wskazuje, że 

poskutkowało to przemianą ustroju kapitalistycznego w duchu socjalistycznym, a 

przedsiębiorstwa przejęte przez państwo i samorząd utrzymywały w tym czasie między innymi 

parki, ogrody, biblioteki, muzea, drogi, ulice, mosty, hale, rzeźnie, porty, promy, statki 

holownicze, cmentarze, łaźnie, pralnie, kanalizacje, tramwaje, gazownie, majątki ziemskie czy 

inne ważne dla społeczności majątki24. Pod wpływem tych idei państwa zaczęły następnie 

rozszerzać swoją działalność komunalną na kopalnie, sieci elektryfikacyjne, a nawet usługi 

przewozowe, ingerując coraz głębiej w interesy dotychczas prywatne25.  

Początkowo stosowany w państwach europejskich system, w którym przedsiębiorstwa 

prywatne na mocy koncesji wykonywały zadania komunalne, takie jak zarządzanie 

wodociągami, gazowniami czy elektrowniami, nie sprawdził się z uwagi na nastawienie takich 

przedsiębiorstw na maksymalizację zysku. Nawet dotychczasowi liberałowie, jak John Mill czy 

Pierre Leroy-Beaulieu, zauważali, że „o ile państwo nie wychodzi ze swej roli, jest to 

producent, którego w pewnych wypadkach trudno, a nawet niepodobna zastąpić”26. Charles 

Dupont-White wskazywał natomiast, iż państwo jest jedynym przedsiębiorcą w kontekście 

przedsięwzięć, które przewyższają siły jednostki, nie opłacają się dostatecznie lub wymagają 

współdziałania wszystkich. Celem interwencji państwa zawsze powinna być jednak korzyść 

jego obywateli27. Z tego powodu w państwach europejskich zaczęły powstawać 

przedsiębiorstwa komunalne, choć niewydzielone z administracji samorządowej. Wyróżniał je 

brak samodzielności przedsiębiorstwa w stosunku do organu powołującego, a wraz z gminą 

(miastem) stanowiły one jednolitą tkankę organizacyjną. Jak wspomniano wcześniej, nie tylko 

 
22 L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Warszawa 1928, s. 44–45. 
23 E. Flack, Kommunale Wirtschaftspolitik, Berlin 1932, s. 16–65; B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy 
prawne przedsiębiorczości komunalnej w Polsce międzywojennej i obecnie, „Prawo Budżetowe Państwa i 
Samorządu” 2017, nr 4(5), s. 28–29. 
24 A. Besant et al., Fabian Essays in Socialism, London 1889, s. 48–49. 
25 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiębiorstw publicznych samorządu terytorialnego i państwa, Warszawa 
1931, s. 17. 
26 Cyt. za: Ch. Dupont-White, Préface, w: J.S. Mill, La Liberté, Paris 1860, s. 69–70. 
27 Ibidem. 



 18 

zajmowały się one zadaniami o charakterze użytecznym publicznie, ale prowadziły również 

działalność handlowo-produkcyjną28. 

 Już w XIX wieku zauważano, że jednostki publiczne na poziomie gospodarczym 

wchodzą z podmiotami prywatnymi w stale zmieniającą się relację, w której trudno określić 

granicę między sferą, w której państwo powinno świadczyć usługi, a sferą zarezerwowaną dla 

efektów przedsiębiorczości jednostek29. Podkreślano jednak, że rozwój gospodarki komunalnej 

nie powinien prowadzić do ograniczania gospodarki prywatnej, a jedynie ją uzupełniać i 

stymulować. Wskazywano w tym kontekście, że na przykład przejęcie przez podmioty 

publiczne zadań z zakresu budownictwa społecznego pozytywnie wpływa na prywatne interesy 

przedsiębiorców trudniących się przemysłem ceramicznym, cegielnianym, okienno-

drzwiowym czy metalowym30. 

 W Polsce przedsiębiorczość komunalna najlepiej rozwijała się w zaborze pruskim, 

gorzej w austriackim, a najgorzej w rosyjskim, co było związane ze zróżnicowanym poziomem 

rozwoju gospodarczego i społecznego tych obszarów. Znajdowało to odzwierciedlenie w 

zróżnicowaniu form prowadzenia gospodarki komunalnej. W zaborze rosyjskim na skutek 

słabo rozwiniętych instytucji samorządu terytorialnego przeważały przedsiębiorstwa prywatne, 

którym zostały udzielone koncesje na wykonywanie zadań o charakterze użyteczności 

publicznej. Natomiast w zaborze pruskim i w mniejszym stopniu austriackim powstawały 

przedsiębiorstwa miejskie31.  

 

2. Gospodarka komunalna w II Rzeczpospolitej 

Po odzyskaniu przez Polskę niepodległości system samorządu terytorialnego został stworzony 

w drodze dekretu o tymczasowym zachowaniu reguł samorządowych funkcjonujących w 

zaborze niemieckim i austriackim z tą różnicą, że w miejsce istniejących pełnomocników 

gminnych utworzono organ – radę gminną z wójtem, jako jej przewodniczącym32. W 1919 roku 

 
28 B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne…., op. cit., s. 29–30. 
29 A. Wagner, Finanzwissenschaft: in einzelnen selbständigen Abtheilungen. Einleitung, Ordnung der 
Finanzwirthschaft, Finanzbedarf, Privaterwerb, Leipzig 1883, s. 63–64. 
30 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiębiorstw…, op. cit., s. 19. 
31 B. Grześ, Związki zawodowe pracowników komunalnych, samorządowych i zawodów pokrętnych 1906–2010, 
Warszawa 2011, s. 14–17.  
32 Dekret Naczelnika Państwa z dnia 27 listopada 1918 roku o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Królestwa 
Kongresowego, Dz. Praw P. Pol. z 1918 r. Nr 18, poz. 48. 
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wydano zaś dekret o samorządzie miejskim33 dla obszarów byłego zaboru rosyjskiego, który 

ustalał pierwsze ramy funkcjonowania gmin na tych obszarach. Wprowadzono wówczas znany 

do dziś podział zadań gminy na własne i zlecone (wtedy nazywane „poruczonymi”). Do zadań 

własnych w art. 11 dekretu zaliczono między innymi utrzymywanie dróg, miejskich środków 

komunikacji, mediów (wodociągi, kanalizacja, światło i siła elektryczna), szpitali, szkół, 

bibliotek, muzeów i teatrów, rzeźni, hal i targowisk, aprowizację oraz dostarczanie mieszkań. 

Gminom miejskim powierzono również pieczę nad obyczajnością publiczną i nad ubogimi. 

 Pierwsze wspólne zasady dotyczące jednostek samorządu terytorialnego w Polsce 

porozbiorowej ustaliła Konstytucja marcowa z 1921 roku34, wprowadzająca podział na 

województwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Samorządom przekazano „właściwy 

zakres ustawodawstwa, zwłaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, który 

zostanie bliżej określony ustawami państwowemi”. W tym okresie, dokładniej w 1923 roku, 

przyjęto także istotną w kontekście gospodarki komunalnej ustawę o tymczasowem 

uregulowaniu finansów komunalnych, która była stosowana aż do wybuchu II wojny 

światowej35. Zgodnie z art. 27 i 28 przedmiotowej ustawy przedsiębiorstwa komunalne miały 

być administrowane w taki sposób, aby dochody, które przynoszą, pokrywały co najmniej 

koszty ich eksploatacji wraz z oprocentowaniem i amortyzacją kapitału zakładowego. 

Przedsiębiorstwa te pomimo nieopracowania ich definicji legalnej przeciwstawiono 

urządzeniom komunalnym oraz zakładom dobra publicznego, które takiego obowiązku nie 

miały – mogły jedynie pobierać opłaty administracyjne za czynności i poświadczenia 

urzędowe.  

Z kolei wydane w 1924 roku rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o obowiązku 

i sposobie pokrywania wydatków przez związki komunalne36 doprecyzowało, jakie wpływy 

mogą być klasyfikowane jako dochody zwyczajne i nadzwyczajne budżetu przedsiębiorstwa 

 
33 Dekret Naczelnika Państwa z dnia 4 lutego 1919 roku o samorządzie miejskim, Dz. Praw P. Pol z 1919 r. 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 finansów komunalnych, Dz.U. z 1923 r. Nr 
94, poz. 747 ze zm. 
36 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 roku o obowiązku i sposobie pokrywania 
wydatków przez związki komunalne, Dz.U. z 1924 r. Nr 51, poz. 522 ze zm. 
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komunalnego. Aktem wykonawczym do przedmiotowego rozporządzenia37 określono, że za 

przedsiębiorstwa komunalne:  

uważać należy przedsiębiorstwa o charakterze zakładów użyteczności publicznej, jako to: wodociągi, gazownie, 

elektrownie, rzeźnie wiąz z przedsiębiorstwami z niemi połączonemi (chłodnie, fabryki lodu itd.), tramwaje, 

kolejki podmiejskie, teatry, lombardy, jak również przedsiębiorstwa czysto przemysłowo-handlowe np. cegielnie, 

kamieniołomy, instytucje kredytowe, instytucje ubezpieczeniowe, sklepy, apteki […]. Do przedsiębiorstw 

komunalnych, objętych oddzielnym budżetem, należy zaliczyć również fermy rolne, ośrodki rolnicze, 

gospodarstwa leśne i rybne, które stanowić mogą samodzielne jednostki gospodarcze. Nie należy przeto zaliczać 

do przedsiębiorstw komunalnych zakładów dobra publicznego (gimnazjum, przytułek, szpital itd.), jako też 

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

W okresie międzywojennym tylko w nielicznych krajach europejskich (na przykład we 

Francji czy w Hiszpanii) zdecydowano się na wprowadzenie kompleksowej regulacji prawnej 

form organizacyjno-prawnych przedsiębiorstw komunalnych. W Polsce zaś temat ten był 

przedmiotem sporów politycznych i medialnych, co uniemożliwiało wypracowanie trwałego 

konsensusu prawnego. W dyskursie naukowy przedstawiciele doktryny byli podzieleni na dwa 

obozy – zwolenników gospodarki komunalnej (między innymi Leon Biegeleisen, Konstanty 

Krzeczkowski) oraz jej przeciwników (jak chociażby Władysław Zawadzki)38.  

Zwolennicy rozwoju przedsiębiorstw komunalnych stali na stanowisku, iż są one formą 

ochrony obywateli przed niezdrową konkurencją podmiotów prywatnych, nastawionych na 

maksymalizację zysku, co nie powinno być najistotniejszym czynnikiem przy zaspokajaniu 

podstawowych potrzeb mieszkańców. Biegeleisen stwierdził, że:  

przedsiębiorstwo publiczne, zarówno państwowe, jak i komunalne, jest zdolne z istoty swej pracować na czysty 

zysk, jak to ma miejsce z każdem przedsiębiorstwem w ustroju kapitalistycznym, że jednakże ten czysty zysk nie 

jest jedyną pobudką działalności, zwłaszcza na terenie przedsiębiorstwa publicznego, które łączy eksploatację 

publiczną z celami ogólnymi. Państwo i związki komunalne mogą prowadzić pewne przedsiębiorstwa nawet ze 

stratą, o ile uważają to z punktu widzenia publicznego za nieodzowne, mogą też świadomie osiągnąć deficyty 

celem obniżenia taryf i poparcia w ten sposób interesów produkcji, obrotu lub konsumpcji […]39.  

 
37 Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 28 czerwca 1926 roku wydane w porozumieniu z 
Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b) rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 
czerwca 1924 roku o obowiązku i sposobie pokrywania wydatków przez związki komunalne oraz niektórych 
innych paragrafów tegoż rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej, Dz.U. z 1926 r. Nr 75, poz. 433 ze zm. 
38 W. Zawadzki, Przedsiębiorstwo państwowe jako forma organizacji produkcji, „Ruch Prawniczy i 
Ekonomiczny” 1922, nr 3, s. 471–472; K. Romaniuk, Formy organizacyjne przedsiębiorstw komunalnych w 
Polsce, „Kwartalnik Statystyczny” 1933, nr 10(1), s. 1–5; K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiębiorczości…, 
op. cit., s. 1–3; A. Ginsbert-Gebert, Samorząd terytorialny i jego gospodarka. Skrypt szkoleniowy, Warszawa 1990, 
s. 18; B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne…, op. cit., s. 31–32. 
39 L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiębiorstw…, op. cit., s. 19–20. 
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Zauważano też, iż istnieją obszary, w których przedsiębiorcy prywatni nie są efektywni 

z uwagi na trudności w prawidłowej organizacji przedsiębiorstwa lub związane z zapewnieniem 

odpowiedniego poziomu finansowania. Przedsiębiorstwom komunalnym przypisywano 

również znaczącą rolę w rozwoju przedsiębiorczości i życia gospodarczego40. Przeciwnicy 

szerokich ram działalności komunalnej przekonywali, że stojące na uprzywilejowanej pozycji 

przedsiębiorstwa publiczne zagrażają wolnorynkowym zasadom państwa i są przejawem 

etatyzmu, odbierającego inicjatywę obywatelom. Wskazywano przy tym na niską jakość 

organizacji i usług przedsiębiorstw komunalnych, wynikającą z pewności otrzymania od gminy 

preferencyjnych warunków podatkowych i braku konieczności walki o rynek zbytu41. Stanisław 

Głąbiński pisał: 

Etatyzm taki prowadzi do zbiurokratyzowania społeczeństwa, osłabienia i znieczulenia samodzielności i 

sił wytwórczych narodu, zabiera społeczeństwu często najdzielniejsze siły techniczne, oświatowe, handlowe, 

lekarskie, aby, jak dzisiaj w Polsce, marniały przy biurkach urzędowych, a równocześnie wkłada na naród ciężar 

utrzymywania licznej warstwy funkcjonarjuszów i pokrywania niedoborów zakładów i przedsiębiorstw 

państwowych nieudolnie, szablonowo i kosztownie administrowanych42. 

Pomimo sporu toczącego się wśród przedstawicieli doktryny w praktyce ustawodawca 

w okresie międzywojennym nie zdecydował się na szczegółową regulację przedmiotowego 

obszaru. Nie stworzono definicji legalnej przedsiębiorstwa komunalnego, a jednostkom 

samorządowym pozostawiono dużą swobodę decyzyjną zarówno w zakresie podejmowania 

działalności komunalnej, jak i wyboru jej form organizacyjno-prawnych. Rozwiązanie to 

przyniosło dynamiczny rozwój przedsiębiorczości komunalnej43. Organy ustawodawcze 

jednostek samorządowych co do zasady mogły więc swobodnie tworzyć przedsiębiorstwa 

komunalne i prowadzić je w ramach własnej gospodarki budżetowej (metoda budżetowania 

netto – obowiązująca dzisiejsze samorządowe zakłady budżetowe) albo na zasadach prawa 

handlowego. Istniała także możliwość wspólnego prowadzenia takich podmiotów z innymi 

samorządami, organizacjami społecznymi lub osobami prywatnymi (na przykład w formie 

 
40 Ibidem, s. 15–28; L.W. Biegeleisen, Teorja przedsiębiorstw komunalnych (istota, zakres, i rodzaje 
przedsiębiorstw komunalnych), „Samorząd Terytorjalny” 1931, nr 1–2, s. 51–57; K. Krzeczkowski, Zagadnienie 
przedsiębiorczości…, op. cit., s. 2–4; B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne…, op. cit., s. 33–
34. 
41 E. Strasburger, Nauka skarbowości (część ogólna), Warszawa 1924, s. 169–171; I. Weinfeld, Skarbowość 
polska: Przedsiębiorstwa – Samorząd – Śląsk, Warszawa 1935, s. 360–364; A. Heydel, Gospodarcze granice 
liberalizmu i etatyzmu, w: A. Heydel et al., Etatyzm w Polsce, Kraków 1932, s. 1–3; B. Kołaczkowski, M. 
Ratajczak, Zakres i formy prawne…, op. cit., s. 32–33. 
42 S. Głąbiński, Etatyzm a gospodarstwo narodowe, „Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922, nr 31, s. 465. 
43 T. Dębowska-Romanowska, Metody organizacji i finansowania przedsiębiorstw komunalnych w Polsce 
międzywojennej, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego” 1970, nr 73, s. 19–20. 
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związków międzykomunalnych, spółdzielni czy spółek handlowych z kapitałem prywatnym) 

oraz zawierania umów cywilnoprawnych i udzielania koncesji. W 1929 roku około 60% 

wszystkich przedsiębiorstw komunalnych stanowiły podmioty prowadzone w ramach 

gospodarki budżetowej samorządu terytorialnego44. 

Po uchwaleniu ustawy zasadniczej z 1921 roku prace nad zunifikowaniem całości 

systemu samorządowego prowadziła Komisja Reformy Administracji. W 1924 roku stosowne 

projekty zostały nawet przedstawione sejmowi, jednak prace te zostały przerwane przez zamach 

majowy w 1926, po którym stopniowo następowało marginalizowanie samorządu i zasad 

decentralizacyjnych45. W 1933 roku przyjęto tak zwaną ustawę scaleniową46, której 

uzasadnienie wskazywało na odejście polskiego ustawodawcy od „liberalnej doktryny 

odrębności administracji państwowej i samorządowej” oraz oznaczało, iż od tego momentu 

„samorząd terytorialny jest jedynie przedłużeniem i uzupełnieniem administracji rządowej, że 

do pewnego stopnia jest instytucją zastępczą, pomocniczą w stosunku do administracji 

państwowej”47. We wskazanym akcie prawnym uregulowano podział organów samorządowych 

na stanowiące i kontrolujące (rady gminne albo rady miejskie) oraz zarządzające i wykonawcze 

(zarządy gminne z wójtem na czele albo zarządy miejskie z burmistrzem lub prezydentem 

miasta na czele). Do zadań gminy zaliczono wówczas między innymi: podejmowanie uchwał 

w sprawach nabycia, zamiany, zbycia i oddania w zastaw, hipotecznego obciążenia i oddania 

w dzierżawę (najem) zakładów i przedsiębiorstw gminnych, jak również udzielenia na nie 

koncesji, stanowienie o założeniu, przekształceniu oraz zwinięciu urządzeń, zakładów i 

przedsiębiorstw gminnych, a także ustanawianie zasad zarządu i użytkowania majątku czy 

dobra gminnego czy też wszelkich urządzeń, zakładów i przedsiębiorstw gminnych. 

Wprowadzono jednocześnie kontrolę wewnętrzną nad czynnościami urządzeń, zakładów i 

przedsiębiorstw związku samorządowego, którą przyznano wójtom, burmistrzom lub 

prezydentom miast oraz komisjom rewizyjnym gmin lub miast. W ramach nadzoru 

państwowego uprawnienia kontrolne przysługiwały również wydziałom powiatowym 

(powiatowym odpowiednikom zarządów gmin), które ustanowiono władzą nadzorczą w 

stosunku do gmin i miast. Administracja centralna została natomiast wyposażona w prawo 

 
44 B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Zakres i formy prawne…, op. cit., s. 34–37. 
45 J. Babiak, A. Ptak, Samorząd terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: J. Babiak, A. Ptak (red.), Władza lokalna w 
procesie transformacji systemowej, Kalisz-Poznań 2010, s. 31. 
46 Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o częściowej zmianie ustroju samorządu terytorialnego, Dz.U. z 1933 r. Nr 
35, poz. 294. 
47 J. Babiak, A. Ptak, Samorząd terytorialny…, op. cit., s. 31. 
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zatwierdzania i zawieszania uchwał organów samorządowych oraz możliwość rozwiązywania 

tych organów. Równocześnie w zakresie gospodarki komunalnej ustawa nadal odwoływała się 

do ustawy o tyczasowem uregulowaniu finansów komunalnych z 1923 roku. 

W tym czasie wydano także nowy akt wykonawczy48 do rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczypospolitej o obowiązku i sposobie pokrywania wydatków przez związki komunalne z 

1924 roku i skorygowano wyliczenie przedsiębiorstw komunalnych, do których zaliczono: 

1) przedsiębiorstwa o charakterze zakładów użyteczności publicznej, jako to: gazownie, tramwaje, kolejki, 

elektrownie, wodociągi, kanalizacje, rzeźnie wraz z przedsiębiorstwami względnie urządzeniami z niemi 

połączonemi (targowice zwierzęce, chłodnie, fabryki lodu itd.), zakłady oczyszczania ulic i wywozu śmieci; 

2) przedsiębiorstwa o charakterze przemysłowo-handlowym, jako to: cegielnie, betoniarnie, kamieniołomy, 

tartaki, sklepy itd.; oraz 

3) gospodarstwa rolne, leśne i rybne, stanowiące samodzielne jednostki gospodarcze. 

Tendencja do ograniczania władzy samorządowej na rzecz centralizacji państwa 

znalazła koniec w nowej ustawie zasadniczej z 1935 roku – Konstytucji kwietniowej49. 

Przewidywała ona co prawda „samorząd terytorjalny” powołany do „udziału w wykonywaniu 

zadań życia zbiorowego”, jednak powierzoną im kompetencję do wydawania norm 

obowiązujących na danym terytorium ograniczono przez konieczność ich zatwierdzania przez 

władzę nadzorczą. 

   

3. Gospodarka komunalna w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej 

Po II wojnie światowej terytorium Polski znalazło się w sowieckiej strefie wpływów. Powołane 

w 1944 roku marionetkowy Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego oraz Krajowa Rada 

Narodowa ogłosiły trzy istotne z punktu widzenia administracji terytorialnej akty prawne50, na 

podstawie których obok siebie funkcjonowały: organy administracji rządowej (wojewodowie i 

starostowie), nowy organ w postaci Krajowej Rady Narodowej oraz organy quasi-samorządu 

terytorialnego (uchwałodawcze terenowe – wojewódzkie, powiatowe, miejskie i gminne – rady 

 
48 Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 6 grudnia 1932 roku wydane w porozumieniu z 
Ministrem Skarbu o sporządzaniu i ustalaniu budżetów związków 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 powołania władz 
administracji ogólnej I-szej i II-ej instancji, Dz.U. z 1944 r. Nr 2, poz. 8; Ustawa z dnia 11 września 1944 roku o 
organizacji i zakresie działania 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 działania samorządu 
terytorialnego, Dz.U. z 1944 r. Nr 14, poz. 74.  
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narodowe; wykonawcze wydziały wojewódzkie i powiatowe oraz zarządy miejskie i gminne). 

Władzą zwierzchnią i nadzorczą wszystkich rad była Krajowa Rada Narodowa, która ustalała 

„linię wytyczną” i nadawała „kierunek prac” innym radom narodowym. Mogła ona również 

rozwiązać każdą bezpośrednio lub pośrednio niższą hierarchicznie radę narodową oraz 

zawieszać lub wykluczać poszczególnych ich członków.  

Rady terenowe także były uporządkowane hierarchicznie. Każda z nich była 

zobowiązana do comiesięcznego przedkładania radzie narodowej hierarchicznie wyższej 

sprawozdania z własnej działalności, a prezydium hierarchicznie wyższej rady narodowej miało 

prawo wstrzymania wykonania uchwały rady hierarchicznie niższej nie tylko w przypadku jej 

niezgodności z prawem, ale też w wypadku niecelowości lub niezgodności z „zasadniczą linią 

działalności Krajowej Rady Narodowej”. Niektóre uchwały rady terenowej (na przykład w 

sprawie budżetu, nabycia mienia czy zaciągnięcia zobowiązania) wymagały zatwierdzenia 

przez radę wyższego szczebla. Wprowadzono ponadto system delegowania do rad narodowych, 

co uczyniło te organy w pełni dyspozycyjnymi wobec partii rządzącej, wskutek czego nie 

pełniły one funkcji przedstawicielskiej51. 

 W 1950 roku uchwalono ustawę o terenowych organach jednolitej władzy 

państwowej52, która spowodowała spadek znaczenia podziału zadań o charakterze lokalnym i 

państwowym. Od tego momentu terenowe rady narodowe, podległe Radzie Państwa (która 

zastąpiła Krajową Radę Narodową), były już wybierane w wyborach powszechnych, jednak 

odebrano im ostatnie cechy samorządności53. Zniesiono związki komunalne, a ich majątek 

przejęło państwo. Na podstawie dekretu Rady Ministrów o przedsiębiorstwach państwowych54 

z tego samego roku terenowe rady narodowe zostały upoważnione do tworzenia na ich 

terytoriach przedsiębiorstw terenowych. Miały one status przedsiębiorstw państwowych 

podległych radom narodowym, które jednak – jak wcześniej wskazano – same były 

podporządkowane organom wyższego szczebla55. Wprowadzono również zasadę 

jednoosobowego kierownictwa dyrektora przedsiębiorstwa, jeszcze bez znanych w 

 
51 M. Klimek, Samorząd terytorialny w Polsce w latach 1944–1950, „Przegląd Prawno-Ekonomiczny” 2009, nr 6, 
s. 32–33. 
52 Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej władzy państwowej, Dz.U. z 1950 r. Nr 
14, poz. 130 ze zm. 
53 P. Jurek, Samorząd terytorialny w PRL, „Czasopismo Prawno-Historyczne” 1995, nr 47, s. 35. 
54 Dekret Rady Ministrów z dnia 26 października 1950 roku o przedsiębiorstwach państwowych, Dz.U. z 1950 r. 
Nr 49, poz. 439 ze zm. 
55 K. Byjoch, Status prawny spółki komunalnej w Polsce, rozprawa doktorska, Uniwersytet Jagielloński, Kraków 
2017, s. 18. 
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późniejszym czasie organów społecznego współrządzenia. Koncentracja wszystkich decyzji w 

rękach dyrektora miała na celu usprawnienie kierowania przedsiębiorstwem, podniesienie 

odpowiedzialności dyrektora oraz zniesienie szczebli oddzielających go od „bezpośredniego 

ogniwa produkcyjnego”56. Reforma z 1950 roku spowodowała zmianę rozumienia terminu 

„gospodarka komunalna”. Jej odrębność podmiotową zastąpiono bowiem uzależnieniem od 

organów centralnych – władze terenowe pozbawiono większości kompetencji kierowniczych, 

choć przedsiębiorstwa państwowe wciąż technicznie miały przymiot „terenowości”, a więc 

podlegały bezpośrednio jednostkom administracji regionalnej lub lokalnej. Jednocześnie 

modyfikacji uległ przedmiot gospodarki komunalnej, który rozszerzono na inne gałęzie 

gospodarki narodowej, niełączone dotychczas z tym pojęciem57. 

 Kolejna ustawa o radach narodowych58, z 1958 roku, wprost nałożyła na rady narodowe 

obowiązek zaspokajania potrzeb ludności, między innymi przez prowadzenie gospodarki 

komunalnej oraz realizację potrzeb bytowych i kulturalnych mieszkańców. Akt prawny 

realizował założenia gospodarki centralnie planowanej. Wojewódzkie rady narodowe miały 

między innymi kompetencję do prowadzenia przedsiębiorstw przemysłu terenowego, 

projektowych, budowlanych, państwowej komunikacji samochodowej, gospodarstw rolnych, 

mechanizacji rolnictwa, robót melioracyjnych czy hurtowni spożywczych i przemysłowych. 

Powiatowe rady narodowe mogły prowadzić chociażby przedsiębiorstwa obsługi 

weterynaryjnej, ochrony roślin, przemysłu terenowego, remontowo-budowlane i budownictwa 

wiejskiego. Do kompetencji miejskich rad narodowych należało natomiast prowadzenie 

między innymi elektrowni, gazowni, zakładów wodociągowych, kanalizacyjnych i 

oczyszczania miasta, przedsiębiorstw komunikacji miejskiej, miejskich zakładów 

produkcyjnych oraz jednostek usługowych. Utworzone zostały również gromadzkie rady 

narodowe, łączące okoliczne miejscowości. Odpowiadały one za współdziałanie z 

przedsiębiorstwami terenowymi zarządzanymi przez rady narodowe wyższego szczebla oraz 

prowadzenie drobnych zakładów produkcyjnych, młynów gospodarczych i jednostek 

usługowych. 

 W kolejnych latach ustawę o radach narodowych wielokrotnie nowelizowano, jednak 

modyfikowanie ustroju rad nie zmieniło ich istoty mimo rozszerzenia zadań powierzonych 

 
56 Z. Niedbała, Rozwój form organizacyjno-prawnych przedsiębiorstw państwowych w PRL, „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny, Socjologiczny” 1974, nr 3, s. 174–176. 
57 E. Denek, J. Wierzbicki, Problemy wyodrębnienia działalności gospodarczej władz 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. Nr 5, poz. 16 ze zm. 
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poszczególnym radom. W 1972 roku w systemie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej utworzono 

natomiast nowe formy administracji terenowej – gminy, które stały się podstawowymi 

jednostkami podziału administracyjno-gospodarczego na obszarach wiejskich, zastępując 

dotychczasowe mniejsze (przeciętnie około dwukrotnie) jednostki, czyli gromady. W 1975 

ustawą o dwustopniowym podziale administracyjnym Państwa oraz o zmianie ustawy o radach 

narodowych59 zniesiono powiaty, wzmacniając pozycję gmin (tworząc jednocześnie 

obowiązujący do 1998 roku podział kraju na 49 województw). Dalsze reformy, szczególnie 

nowa ustawa regulująca funkcjonowanie rad narodowych z 1983 roku60, próbowały jedynie 

przeciwdziałać centralizacji władzy państwowej, jednak było to niemożliwe, jeśli weźmiemy 

pod uwagę równoczesne utrzymanie układu kompetencji kierowania całą gospodarką61. 

 Istotne z punktu widzenia gospodarki komunalnej okresu Polskiej Rzeczpospolitej 

Ludowej jest uchwalenie w 1981 roku ustawy o przedsiębiorstwach państwowych62 

(obowiązującej w zmienionej formie do dziś), która uchyliła wskazany wcześniej dekret Rady 

Ministrów z 1950 roku o przedsiębiorstwach państwowych. Mogły być one dzięki temu aktowi 

prawnemu tworzone przez naczelne, centralne, ale również terenowe organy administracji 

państwowej. Przedsiębiorstwa terenowe podzielono na dwie kategorie – działające na zasadach 

ogólnych oraz przedsiębiorstwa użyteczności publicznej. Wcześniej, to jest: od momentu 

wejścia w życie ustawy o prawie budżetowym z 1958 roku63, podstawową formą 

organizacyjno-prawną gospodarki finansowej dla wykonywania zadań publicznych, których 

realizacja musiała mieć miejsce niezależnie od wyników finansowych, była jednostka 

budżetowa. Jej wydatki, tak jak obecnie, były pokrywane bezpośrednio z budżetu jednostki 

terenowej, która ją tworzyła (metoda budżetowania brutto)64. 

Przedsiębiorstwa użyteczności publicznej miały za zadanie przede wszystkim bieżące i 

nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludności, zwłaszcza w zakresie: inżynierii sanitarnej, 

komunikacji miejskiej, zaopatrzenia w energię elektryczną, gazową i cieplną, zarządu zasobami 

 
59 Ustawa z dnia 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym Państwa 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 samorządu terytorialnego, Dz.U. z 1983 r. Nr 
41, poz. 185. 
61 P. Jurek, Samorząd terytorialny…, op. cit., s. 36–38. 
62 Ustawa z dnia 25 września 1981 roku o przedsiębiorstwach państwowych, Dz.U. z 1981 r. Nr 24, poz. 122 ze 
zm. 
63 Ustawa z dnia 1 lipca 1958 roku o prawie budżetowym, Dz.U. z 1958 r. Nr 45, poz. 221. 
64 M. Ratajczak, Jednostka budżetowa jako podstawowa forma gospodarki budżetowej – od PRL do czasów 
współczesnych, w: M. Flieger, D. Mączyński (red.), Kierunki usprawnień gospodarki oraz organizacji w aspekcie 
zarządczym i prawnym, Poznań 2024, s. 102–105. 
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lokalowymi, terenami zielonymi i uzdrowiskami, usług pogrzebowych i utrzymania urządzeń 

cmentarnych oraz usług kulturalnych. Wprowadzenie nowej kategorii „przedsiębiorstw 

użyteczności publicznej” miało na celu systemowe wyłączenie części obszaru gospodarki 

komunalnej spod niektórych zasad rynkowych, szczególnie rygorów efektywnościowych65. 

Przedsiębiorstwa państwowe miały się cechować samodzielnością, samorządnością i 

samofinansowaniem. Pierwszy z tych przymiotów miał polegać na samodzielnym 

podejmowaniu bieżących decyzji przez organy zarządzające przedsiębiorstw w oderwaniu od 

bezpośrednich działań organów państwa. Samorządność wiązała się z charakterystycznym dla 

tego okresu dopuszczeniem do procesu decyzyjnego przedstawicieli pracowników 

przedsiębiorstwa. Samofinansowanie zaś miało motywować zarządy przedsiębiorstw do 

efektywnego działania na podstawie rachunku ekonomicznego, choć działalność 

przedsiębiorstw użyteczności publicznej mogła być nierentowna, jeżeli było to nieodzowne do 

zaspokojenia potrzeb ludności.  

Prawidłowa realizacja tych zasad w praktyce okazała się mocno ograniczona66. 

Organizacja przedsiębiorstw państwowych w tym okresie była bowiem oparta na czynniku 

uspołecznionym. W każdym przedsiębiorstwie funkcjonowały: ogólne zebranie pracowników 

(delegatów) i rada pracownicza, która co do zasady powoływała dyrektora przedsiębiorstwa (z 

wyjątkiem przedsiębiorstw użyteczności publicznej i przedsiębiorstw o podstawowym 

znaczeniu dla gospodarki, w wypadku których kompetencja ta należała do organu 

założycielskiego). Ustawa przewidziała również kontrolę sądową w niektórych sprawach 

związanych z funkcjonowaniem przedsiębiorstw państwowych67. 

Przeprowadzone w latach 80. XX wieku reformy nie spowodowały wyraźnej zmiany w 

podejściu państwa do funkcjonowania gospodarki komunalnej. Nie wyłączono jej z centralnego 

kierowania gospodarką narodową, choć należy zauważyć, że w wyniku względnego 

usamodzielnienia administracji terenowej doszło chociażby do uzyskania przez nie swobody 

zakładania przedsiębiorstw i innych jednostek służących zaspokajaniu potrzeb mieszkańców. 

 
65 B. Wenerska, Niektóre problemy komunalnych przedsiębiorstw użyteczności publicznej, „Acta Universitatis 
Lodziensis. Folia Oeconomica” 1993, nr 130, s. 104–105. 
66 D. Kostecka-Jurczyk, Zmiany organizacyjno-prawne przedsiębiorstwa państwowego w okresie Polskiej 
Rzeczypospolitej Ludowej, „Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2021, nr 43(4), s. 121–122. 
67 Szerzej zob. M. Tyczka, Postępowanie sądowe w sprawach związanych z działalnością przedsiębiorstw 
państwowych i ich samorządów, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1982, nr 3, s. 21–41. 



 28 

Kompetencja ta przyczyniła się także do rozbudowy przedsiębiorstw już istniejących i ich 

rekonstrukcji technicznej68. 

 

4. Kształtowanie się współczesnego systemu gospodarki komunalnej w latach 90. XX 

wieku 

Jak trafnie stwierdził Eugeniusz Wojciechowski, wchodząca w okres niezależności politycznej 

Polska dysponowała gospodarką komunalną stanowiącą bardziej układ różnych 

nieskojarzonych rozwiązań organizacyjno-prawnych i ekonomiczno-finansowych niż 

zintegrowany system sterowania69. Doświadczająca zmian polityczno-społecznych III 

Rzeczpospolita poszukiwała jednak rozwiązań reformujących gospodarkę i model 

przedstawicielstwa społecznego. Bezsprzecznie nie sprawdziła się koncepcja rad narodowych 

jako organów państwowych działających na szczeblu lokalnym. Hierarchiczny charakter rad 

uniemożliwiał bowiem nadanie ich samorządowej funkcji rzeczywistego znaczenia. 

Konstrukcja ta tworzyła samorząd terytorialny jedynie literalnie, nie nadając mu właściwych 

cech w postaci podmiotowości prawnej i ekonomicznej. Uznano więc, że wyodrębnienie 

własności komunalnej jako własności wspólnej tworzących się społeczności opartych na 

samorządności terytorialnej, jest warunkiem koniecznym rozwoju struktur lokalnych i istotnym 

czynnikiem postępu gospodarczego70.  

Gospodarka komunalna zaczęła zatem stawać się ważnym elementem dyskusji na temat 

rozwoju nie tylko dużych miast, ale również mniejszych miejscowości i wsi. Zwracano uwagę, 

że dotychczas koszty usług publicznych przekraczały wartość ich sprzedaży – w 1988 roku 

nawet o 12% – co w efekcie dawało ujemną akumulację finansową. Było to spowodowane 

między innymi zaniżonymi taryfami opłat za te usługi, licznymi ulgami cenowymi dla 

 
68 E. Denek, J. Wierzbicki, Problemy wyodrębnienia działalności gospodarczej…, op. cit., s. 241–242. 
69 E. Wojciechowski, System kierowania gospodarką komunalną w Polsce Ludowej, Łódź 1986, s. 159; idem, 
Sterowanie działalnością komunalną (aspekt terminologiczny), „Acta Universitatis Lodziensis. Folia 
Oeconomica” 1990, nr 101, s. 8. 
70 K. Żuk, Własność komunalna i samorząd terytorialny w Polsce – doświadczenia historyczne i perspektywy 
rozwoju, „Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska. Sectio H, Oeconomia” 1990, nr 24, s. 175–176, 184–
185. 
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określonych grup społecznych, wzrostem cen niektórych towarów (na przykład paliw) czy też 

utrzymywaniem i modernizowaniem wysoko wyeksploatowanego sprzętu71.  

Rozważania dotyczące gospodarki komunalnej na przełomie lat 80. i 90. XX wieku 

koncentrowały się więc w dużej mierze na próbach jej uzdrowienia pod kątem finansowym. 

Plany zakładały ograniczenia dotacji państwowych i samorządowych w wielu obszarach usług 

publicznych, a nawet ich całkowitą likwidację. Postulowano przyłożenie większej wagi do 

objęcia tych usług zasadami rachunku ekonomicznego. Dotacje miały dalej funkcjonować 

jedynie w tych obszarach, w których mieszkańcy nie byliby w stanie sami ich sfinansować (na 

przykład komunikacja miejska). Ze względu na ważną rolę usług komunalnych w 

gospodarstwach domowych musiało się to jednak odbywać sukcesywnie, aby udało się uniknąć 

nadmiernego obciążenia finansowego społeczności lokalnych72. Zasadnicze dla rozwoju 

gospodarki komunalnej, w tym w sferze jakości i dostępności usług publicznych, było zatem 

zapewnienie jednostkom lokalnym stabilnych ram gospodarczych i finansowych na poziomie 

systemowym. Nowy system miał stworzyć warunki do gromadzenia i efektywnego 

dysponowania majątkiem komunalnym. Już wówczas brano pod uwagę możliwość 

powoływania przez samorządy związków lub spółek „międzykomunalnych” w celu wspólnego 

realizowania zadań publicznych i wymiany doświadczeń73. 

Należy również wspomnieć, że przed uchwaleniem ustawy o gospodarce komunalnej z 

1996 roku w polskim prawie nie występowała definicja gospodarki komunalnej. Używano tego 

terminu potocznie oraz niekiedy w naukach ekonomicznych obok pojęcia gospodarki 

terenowej. Oba określenia łączyła aktywność nakierowana na zaspokajanie potrzeb materialno-

bytowych konkretnej grupy mieszkańców danego terytorium (między innymi gospodarka 

mieszkaniowa, transport lokalny, utrzymanie dróg, gastronomia) oraz innych potrzeb, które ze 

względu na specyfikę lub powiązania z rynkiem lokalnym uzasadniają takie 

przyporządkowanie (na przykład rolnictwo, drobny przemysł). Gospodarkę terenową po 1989 

roku przyporządkowano oczywiście powstającemu samorządowi terytorialnemu, natomiast nie 

doprecyzowano podmiotu odpowiedzialnego za wykonywanie gospodarki komunalnej74.  

 
71 K. Kacprzak, Zagadnienia rachunku pełnych (społecznych) kosztów usług komunalnych, maszynopis z drugiego 
etapu badań, Lublin 1989; idem, Wybrane problemy badań kosztów usług komunalnych, „Annales Universitatis 
Mariae Curie-Skłodowska. Sectio H, Oeconomia” 1990, nr 24, s. 165–169. 
72 K. Kacprzak, Wybrane problemy badań kosztów…, op. cit., s. 167–171. 
73 K. Żuk, Własność komunalna i samorząd…, op. cit., s. 175–176, 184–188. 
74 E. Zeman-Miszewska, Samodzielność ekonomiczna samorządów lokalnych. Założenia modelowe, Katowice 
1996, s. 45; K. Byjoch, S. Redeł, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 25–26; M. Bałdyga, 
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Podłoże do zmian ustawowych w zakresie gospodarki komunalnej stworzyło 

uchwalenie ustawy o prywatyzacji przedsiębiorstw państwowych75, która miała także 

zastosowanie do przedsiębiorstw komunalnych. Ten akt prawny dawał podstawę do 

przekształcania dotychczasowych przedsiębiorstw w spółki handlowe – z ograniczoną 

odpowiedzialnością lub akcyjne. Udziały lub akcje w nowo powstałych spółkach często 

obejmowały gminy, które następnie mogły partycypować (zwykle z głosem większościowym) 

w zarządzaniu podmiotem wspólnie z innymi właścicielami – pracownikami, mieszkańcami 

danego obszaru i innymi osobami (w tym często z innymi jednostkami samorządowymi)76. 

Wskutek komunalizacji mienia faktycznemu zanikowi uległa instytucja przedsiębiorstwa 

użyteczności publicznej. 

Na początku lat 90. XX wieku ustawodawca nie był jednak w stanie przyjąć jednej, 

spójnej koncepcji w zakresie możliwości prowadzenia działalności gospodarczej przez gminy. 

Uchwalona w 1990 roku ustawa o samorządzie terytorialnym77 w art. 9 przewidywała, że gmina 

oraz inna komunalna osoba prawna może prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą 

poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, jeżeli wymagają tego potrzeby społeczne. 

Już w 1992 roku dokonano radykalnej zmiany tej zasady, ustalając, że gmina oraz inna 

komunalna osoba prawna nie może w ogóle prowadzić działalności gospodarczej 

wykraczającej poza zadania o charakterze użyteczności publicznej. Kolejna istotna zmiana 

przedmiotowego przepisu nastąpiła cztery lata później – przy okazji wejścia w życie ustawy o 

gospodarce komunalnej. 

Procedura uchwalania ustawy o gospodarce komunalnej formalnie rozpoczęła się w 

1994 roku, kiedy do pierwszego czytania w Sejmie II kadencji skierowano projekt ustawy o 

działalności gospodarczej gmin. Poseł sprawozdawca Jacek Uczkiewicz wskazywał, że w 

debacie publicznej ścierały się w tym zakresie wówczas dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym 

samorządy gminne w ogóle nie powinny prowadzić działalności gospodarczej lub ewentualnie 

miałyby prowadzić ją w ściśle ograniczonym zakresie. Stanowisko drugie hołdowało 

przekonaniu, że istnieje „konieczność racjonalnego wykorzystania majątku gminy, 

 
Gospodarka komunalna. Aspekty prawne, Ostrołęka 2004, s. 21; M. Szydło, Ustawa o gospodarce komunalnej. 
Komentarz, Warszawa 2008, LEX, art. 1. 
75 Ustawa z dnia 13 lipca 1990 roku o prywatyzacji przedsiębiorstw państwowych, Dz.U. z 1990 r. Nr 51, poz. 
298 ze zm. 
76 B. Wenerska, Niektóre problemy komunalnych przedsiębiorstw…, op. cit., s. 113–114. 
77 Ustawa o samorządzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r., Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95. 
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poszukiwania nowych źródeł dochodów dla zaspokajania potrzeb mieszkańców”, co wymaga 

rozszerzenia możliwości prowadzenia działalności gospodarczej przez gminy78.  

Autorom ustawy bliższe było drugie podejście, dające gminom możliwość prowadzenia 

działalności gospodarczej samodzielnie lub powierzenia odpowiednich zadań osobom trzecim. 

Przedłożony projekt ustawy przewidywał prowadzenie przedsiębiorstw komunalnych w 

formach: jednostki organizacyjnej działającej na zasadach prawa budżetowego, komunalnej 

osoby prawnej – zakładu użyteczności publicznej – oraz „spółki prawa handlowego”, której 

celem miało być osiąganie zysku. Gmina miała otrzymać również możliwość powierzania 

wykonywania określonych zadań innym podmiotom gospodarczym na podstawie umowy, 

jednak uzupełnionej instytucją koncesji poprzedzonej przetargiem (co nazywano wówczas 

contracting out)79. 

Podczas pierwszego czytania, choć konieczność przyjęcia ustawy nie budziła 

wątpliwości, zgłaszano pewne uwagi do zaproponowanego projektu. Podkreślano 

fragmentaryczność regulacji, stosowanie klauzul generalnych oraz pominięcie siatki 

pojęciowej – projekt ustawy nie odpowiadał bowiem w tym zakresie na podstawowe pytania, 

między innymi: czym są usługi publiczne lub przedsiębiorstwo komunalne? Jak wynika ze 

stenogramów prac sejmowych nad ustawą, podczas prezentacji projektu zwracano też uwagę, 

że tytuł „ustawa o działalności gospodarczej gmin” jest nietrafiony, a przede wszystkim 

nieadekwatny do treści zaproponowanego aktu prawnego. W jego miejsce proponowano nazwę 

„ustawa o przedsiębiorczości komunalnej”. Rozważano także umieszczenie przedmiotowych 

przepisów w ustawie o samorządzie terytorialnym, w której ujęte były już niektóre zagadnienia 

dotyczące gospodarowania mieniem komunalnym oraz zasad współdziałania komunalnego. 

Pomysł ten należało uznać za trafny, biorąc pod uwagę moment historyczny, a scalenie 

rozproszonej regulacji postulowane jest do dzisiaj. 

Po zakończeniu dwuletnich prac w sejmowej Komisji Samorządu Terytorialnego i 

Komisji Ustawodawczej projektowana ustawa przybrała ostatecznie zupełnie inny kształt oraz 

dostała nowy tytuł – „ustawa o gospodarce komunalnej”. Zmieniony projekt z jednej strony 

rozszerzał możliwość prowadzenia działalności komercyjnej przez gminy, z drugiej jednak 

ograniczał dostępne formy organizacyjno-prawne do dwóch podstawowych – spółek 

 
78 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. 
79 Poselski projekt ustawy o działalności 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 i zakładów budżetowych (zrezygnowano między innymi z komunalnych osób 

prawnych – zakładów użyteczności publicznej). Nowy projekt nie rozwiewał również 

problemów terminologicznych. Podczas drugiego czytania ostrzegano przed niebezpiecznymi 

pod kątem wykładni prawa sformułowaniami, takimi jak „poważna strata majątkowa”, „spółka 

ważna dla rozwoju gminy” czy „znaczne ożywienie rynku lokalnego”. Dyskusja ta trwa do 

chwili obecnej i będzie o niej mowa w dalszej części niniejszej pracy. Ostatecznie jednak 

uchwalenie przez sejm ustawy w 1996 roku odbyło się w atmosferze szerokiego konsensusu 

politycznego80. 

  

5. Wnioski 

Należy stwierdzić, że zarówno w krajach Europy Zachodniej, jak i w Polsce kierunek zmian w 

realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego, w tym z zakresu gospodarki komunalnej, 

był mocno uzależniony od aktualnego modelu ustrojowego państwa. Przed I wojną światową 

rozwój przedsiębiorczości komunalnej na ziemiach polskich był wszak zróżnicowany w 

poszczególnych zaborach. Najwyższy poziom tego rozwoju odnotowywano w zaborze 

pruskim, niższy w austriackim, a najniższy w rosyjskim.  

W początkowym okresie II Rzeczpospolitej stworzono ramy funkcjonowania polskiego 

samorządu terytorialnego, którego trzonem stała się gmina. W zakresie gospodarki komunalnej 

wprowadzono podział zadań publicznych gmin na własne i zlecone oraz zasadę 

samofinansowania przedsiębiorstw komunalnych. Gminy miały dużą swobodę w wyborze 

formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej. Już w 

okresie międzywojennym zauważano jednak, iż regulacja prawna gospodarki komunalnej nie 

jest kompleksowa, a problemy definicyjne utrudniają gminom wykonywanie ich zadań. 

Stanowiło to istotną część doktrynalnego sporu pomiędzy zwolennikami gospodarki 

komunalnej a przeciwnikami etatyzmu. Po 1926 roku obserwowano natomiast stopniową 

centralizację zadań samorządu terytorialnego, co wiązało się z ograniczeniem jego kompetencji 

i samodzielności.  

Po II wojnie światowej samorządność terytorialna została zniesiona, a rady narodowe 

pełniły raczej funkcję lokalnych organów państwowych podporządkowanych władzy 

 
80 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja II, 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 związki komunalne, a ich majątek przejęło państwo, w związku z czym 

gospodarka komunalna została faktycznie włączona do centralnie planowanej gospodarki 

państwowej. Działające w tym czasie przedsiębiorstwa terenowe miały bezpośrednio lub 

pośrednio status przedsiębiorstw państwowych. W tym okresie odnotowuje się natomiast 

rozwój terminu „użyteczność publiczna”. 

Okres transformacji ustrojowej lat 90. XX wieku wiązał się z wysoką niewydolnością 

finansową i organizacyjną państwa, a koszty usług komunalnych często przekraczały wartość 

ich sprzedaży. Reaktywacja samorządu terytorialnego wiązała się między innymi z ponownym 

upodmiotowieniem gmin, rekomunalizacją mienia państwowego, ograniczeniem dotacji 

państwowych i przywróceniem zasad rachunku ekonomicznego w działalności przedsiębiorstw 

komunalnych. Regulacje prawne tego okresu należy jednak ocenić jako chaotyczne. 

Początkowo ustawodawca dopuścił bowiem działalność gospodarczą gmin wykraczającą poza 

sferę użyteczności publicznej, aczkolwiek system ten szybko uległ całkowitemu odwróceniu i 

powrotowi do zakazu takiej działalności. Ostatecznie w 1996 roku doprowadzono do 

uchwalenia kompromisowej ustawy o gospodarce komunalnej, która w zmienionej wersji 

obowiązuje do dziś. Należy jednak stwierdzić, że autorom ustawy nie udało się kompleksowo 

uregulować prawa gospodarki komunalnej, zwłaszcza precyzyjnie określić zakresu 

dopuszczalnej działalności gospodarczej gmin, oraz rozstrzygnąć licznych problemów 

terminologicznych.  
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Rozdział II. Gmina jako podmiot wykonujący zadania z zakresu gospodarki 

komunalnej 

 

1. Funkcje samorządu terytorialnego 

Problematyka funkcjonalizmu (łac. functio od fungor – ‘wykonywać, pełnić’) jako orientacji 

badawczej, która w XX wieku przeniknęła z etnografii i antropologii do innych nauk 

społecznych, odgrywa dziś istotną rolę w badaniu samorządu terytorialnego jako konstrukcji 

prawnej i politologicznej. Podstawowymi kategoriami stosowanymi przez funkcjonalistów są 

„funkcja” i „funkcjonalność”. Pierwsza z nich definiowana jest trojako:  

1. jako cel, do którego osiągnięcia prowadzi istnienie danego zjawiska; 

2. jako skutki, które wywołuje to zjawisko; 

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

Funkcjonalność jest natomiast pojmowana jako współprzyczynianie się zjawiska do 

osiągnięcia bądź zaistnienia zakładanego lub już występującego stanu rzeczy, sytuacji czy 

wzoru rzeczywistości społecznej81. 

 Również w stosunku do prawa punktem wyjścia funkcjonalizmu jest teoretyczne 

założenie, iż przedmiot (rozumiany jako treść, a zatem niematerialnie) nie ma samoistnej istoty 

– jego natura jest raczej przejawem, efektem bądź też relacją tego przedmiotu względem innych 

przedmiotów. Jak pisze Felix Cohen, jakieś „to” jest niczym lub co najwyżej punktem w 

logicznej przestrzeni, możliwością zaistnienia82. W nauce prawa oznacza to wypowiedzenie się 

przeciwko reistycznemu, substancjonalnemu rozumieniu pojęć prawnych, które nie 

podlegałyby weryfikacji, na rzecz powiązania ich z pełnionymi przez nie funkcjami83. Właśnie 

w takim kontekście, aby podkreślić element relacji i działania – w przeciwieństwie do trwania 

i substancji – oraz element genezy i rozwoju – w przeciwieństwie do jakiegoś wewnętrznego 

charakteru – transformację należy przeciwstawić trwałym formom84, przy czym istotne jest 

 
81 W. Sokół, M. Żmigrodzki (red.), Pojęcia, 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. 
83 I. Bogucka, Funkcja jako relacja, „Prace Naukowe Uniwersytetu Śląskiego, Prace z Nauk Społecznych. Folia 
Philosophica” 1997, t. 15, s. 139–140. 
84 W. Krawietz, Das positive Recht und seine Funktion. Kategoriale und methodologische Überlegungen zu einer 
funktionalen Rechtstheorie, Berlin 1967, s. 39–40. 
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pochylenie się nad funkcjami, jakie sprawuje samorząd terytorialny, a tym samym jakie cele 

osiąga lub powinien osiągać oraz jakie skutki wywołuje. 

 W doktrynie występują różne klasyfikacje funkcji. Analizując przedmiotowe 

zagadnienie, należy początkowo oprzeć podział funkcji samorządu terytorialnego na 

rozróżnieniu funkcji państwa zaproponowanym przez Andrzeja Korybskiego85, uwzględniając 

odmienności względem roli państwa i samorządu wskazane między innymi przez Stanisława 

Wójcika86. Rozróżnianie funkcji w tej koncepcji nawiązuje do ogólnej teorii systemów 

społecznych i wprowadza zasadniczy podział na funkcje: adaptacyjną, regulacyjną i 

innowacyjną (tak zwane metafunkcje). 

 Metafunkcja adaptacyjna polega na dostosowaniu struktury i zasad funkcjonowania 

jednostek samorządu terytorialnego do ujawnionych w innych systemach społecznych potrzeb 

oraz interesów podmiotów społecznych, między innymi ekonomicznych, socjalnych i 

kulturalnych. Należy jednocześnie zauważyć, że potrzeby te są determinowane otoczeniem, w 

którym organy samorządu funkcjonują, przy czym tempo tych zmian w zależności od otoczenia 

może być szybsze (przykładowo w czasie transformacji ustrojowych, kryzysów finansowych, 

istotnych zmian społecznych) lub wolniejsze (w okresach stabilizacji politycznej, rynkowej i 

społecznej). Metafunkcja adaptacyjna pozwala na wyjaśnienie procesów dostosowywania się 

nowych instytucji, jak na przykład jednostki samorządu terytorialnego czy pluralizm polityczny 

obowiązujący w tych jednostkach, do prawdziwych potrzeb i interesów społeczności lokalnej i 

regionalnej. To dopasowywanie się nie polega jedynie na samych zmianach systemowych, ale 

również na dostrzeganiu ewentualnych dysfunkcji wprowadzonych rozwiązań i ich 

korygowaniu. W zakresie prawa gospodarki komunalnej metafunkcja adaptacyjna pozwala 

chociażby na dostosowanie katalogu usług publicznych do zmieniających się w czasie potrzeb 

społeczności lokalnych czy też modyfikowania form organizacyjno-prawnych, za pomocą 

których wykonywane są zadania gmin.  

 Z uwagi na wskazane zachodzące zmiany w społecznościach lokalnych Korybski 

wyróżnia także metafunkcję regulacyjną, dotyczącą wzorców zachowań podmiotów 

społecznych w ramach samorządu terytorialnego, pozwalających na utrzymanie wewnętrznego 

ładu, struktury i zasad funkcjonowania samorządu. Dbanie o wewnętrzną strukturę samorządu 

terytorialnego przyczynia się natomiast do zwiększenia jego integralności. Rola jednostek 

 
85 A. Korybski, Funkcje państwa, w: B. Szmulik, M. Żmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o państwie i polityce, 
Lublin 2002, s. 106–110. 
86 S. Wójcik, Funkcje samorządu terytorialnego, „Roczniki Nauk Społecznych” 2016, t. 8(44), nr 3, s. 156–157. 
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samorządu terytorialnego jest w tym kontekście bardzo szeroka – od tworzenia dobrego prawa 

i jego przestrzegania po pozaprawne rozwiązywanie konfliktów społecznych, tworzenie 

systemu partycypacji społecznej czy przyjmowanie neutralnej postawy wobec różnorodnych 

organizacji społecznych87. Zgodnie z metafunkcją regulacyjną gminy wprowadzają 

wewnętrzne zasady wykonywania zadań publicznych z zakresu gospodarki komunalnej, a także 

zapewniają równowagę między działalnością gospodarczą gminy a zasadami rynku, w tym 

zasadą uczciwej konkurencji. 

 Trzecia z wymienionych metafunkcji – innowacyjna – polega z kolei na wdrażaniu 

nowych rozwiązań w kwestii powiązań między daną jednostką samorządu terytorialnego a 

innymi systemami społecznymi bądź podmiotami zewnętrznymi wobec tej jednostki. Powoduje 

to zmiany w strukturze i zasadach funkcjonowania tych relacji, a co za tym idzie inicjuje lub 

ukierunkowuje zmiany w otoczeniu samorządu, które bez wpływu jednostki samorządu 

terytorialnego by się nie dokonały. Właściwe zrozumienie funkcji innowacyjnej pozwala w 

związku z tym dostrzec przyczyny i skutki lokalnych konfliktów, zmian społecznych, a nawet 

gospodarczych. W obszarze gospodarki komunalnej funkcja innowacyjna pozwala gminom na 

inicjowanie zmian w otoczeniu gospodarczym i społecznym, oddziałując na rozwój wspólnoty 

lokalnej, infrastruktury czy modeli współpracy. 

 Wyszczególnione metafunkcje – adaptacyjna, regulacyjna i innowacyjna – wzajemnie 

się dopełniają oraz warunkują przetrwanie i rozwój jednostek samorządu terytorialnego. Należy 

też wskazać, że ich intensywność i trójstronne oddziaływanie są zmienne w czasie. Osłabienie 

powiązań między daną jednostką a jej otoczeniem początkowo wzmacnia funkcję innowacyjną, 

która ma na celu przywrócenie stanu równowagi w tych relacjach. W przypadku niepowodzenia 

działań innowacyjnych dochodzi natomiast do zwiększenia oddziaływania funkcji 

adaptacyjnej, dążącej do dostosowania samorządu do zmienionych warunków. Ostateczne 

osiągnięcie funkcjonalności powiązań między samorządem a jego otoczeniem powoduje 

spotęgowanie funkcji regulacyjnej, która ma za zadanie utrzymanie porządku w samorządzie 

terytorialnym. Kolejne zachwianie wspomnianych powiązań spowoduje ponowne rozpoczęcie 

opisanego procesu88. 

 Ze względu na inne kryteria można wyróżnić również funkcje wewnętrzną i zewnętrzną 

samorządu terytorialnego. Pierwsza tradycyjnie odnosi się do zapewniania porządku 

publicznego i bezpieczeństwa, choć w ostatnich dziesięcioleciach ewoluowała i obejmuje także 

 
87 K. Sidorkiewicz, Współczesne ujęcie funkcji państwa, „Studia Elbląskie” 2010, t. 11, s. 221. 
88 A. Korybski, Funkcje państwa, op. cit., s. 107. 
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między innymi zadania z zakresu spraw socjalnych, oświatowych, kulturalnych, zdrowotnych, 

pomocy społecznej. Druga z wymienionych funkcji odnosi się do relacji regionalnych i 

międzynarodowych89. W ostatnich latach można zaobserwować znaczący wzrost znaczenia 

funkcji zewnętrznej w świadomości zarówno decydentów jednostek samorządu terytorialnego, 

jak i podlegających ich jurysdykcji mieszkańców. Należy odnotować w tym kontekście rozwój 

różnego rodzaju ugrupowań samorządowych, takich jak między innymi stowarzyszenie 

Eurocities, fundacja Unia Metropolii Polskich, czy też Ruch Samorządowy TAK! Dla Polski. 

Oprócz nich funkcjonują instytucje unijne zrzeszające samorządy, na przykład Europejskie 

Ugrupowania Współpracy Terytorialnej (EUWT) i Euroregiony. Samorządy skupione wokół 

dużych miast od lat postulują również umożliwienie dalszego rozwoju związków 

metropolitalnych, jednak aktualnie taką możliwość otrzymały wyłącznie gminy położone w 

województwie śląskim, które w 2017 roku utworzyły Górnośląsko-Zagłębiowską Metropolię 

(GZM). W zaawansowanej fazie legislacyjnej znajduje się także projekt związku 

metropolitalnego Gdańska, Gdyni i Sopotu. Taka forma zrzeszania gmin wykazuje duży 

potencjał w zakresie wzrostu jakości i dostępności usług publicznych z zakresu gospodarki 

komunalnej. Aktualnie współpraca ta przejawia się szczególnie w organizacji wspólnego 

lokalnego transportu publicznego czy kształtowaniu ładu przestrzennego, ale planuje się też 

inicjatywy związane między innymi ze wspólną organizacją unieszkodliwiania odpadów. 

W doktrynie wskazuje się ponadto na funkcje organizatorską, porządkową i kontrolno-

nadzorczą samorządu terytorialnego. Funkcja organizatorska wyraża się w formowaniu życia 

zbiorowego oraz społecznego w ramach danej jednostki samorządu terytorialnego przez 

podejmowanie działań twórczych i kreatywnych oraz inspirowanie jednostek i podmiotów do 

określonego działania. Przyjmowane przez samorząd zadania organizatorskie nazywa się 

politykami (na przykład polityka gospodarcza, polityka socjalna, polityka kulturalna)90. 

Funkcja porządkowa polega natomiast na gwarantowaniu bezpieczeństwa publicznego oraz 

sankcjonowaniu naruszeń prawa, również w formie aparatu przymusu (między innymi zadania 

straży miejskiej). Z kolei funkcja kontrolno-nadzorcza realizowana jest w granicach 

przyznanych organom samorządu terytorialnego przez prawo kompetencji o takim charakterze, 

chociażby w stosunku do stowarzyszeń. 

 Analizując zagadnienia związane z samorządem terytorialnym, należy w końcu dostrzec 

podstawową funkcję samorządu terytorialnego, wynikającą z samej koncepcji jego utworzenia 

 
89 S. Wójcik, Funkcje samorządu…, op. cit., s. 157. 
90 A. Korybski, Funkcje państwa, op. cit., s. 109. 
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– funkcję decentralizacyjną. Decentralizacja jest wynikiem zapoczątkowanych na przełomie 

XVIII i XIX wieku procesów społeczno-politycznych, które wykreowały koncepcję takiego 

państwa, jakiego istota polega na procesie przekazywania przez ośrodki władzy centralnej 

odpowiednich zadań strukturom niższego szczebla91. Francois Saint-Ouen stwierdza przy tym, 

że decentralizacja jest procesem przywracającym harmonię podziału władzy, który następuje 

po krótszym lub dłuższym czasie nadmiernej centralizacji92. Nie jest więc dziełem przypadku, 

że rozwój samorządu w Polsce związany jest z upadkiem idei państwa centralnie kierowanego 

i zmianą modelu państwa na demokratyczny. W tym kontekście Gerald Caiden poczynił trafne 

spostrzeżenie: „Reforma administracji nie może zastąpić ani politycznej, ani ekonomicznej, ani 

instytucjonalnej reformy. Z drugiej strony – polityczne, ekonomiczne i instytucjonalne reformy 

rzadko osiągają rezultaty bez reformy administracji”93. Słowa te znakomicie oddają realia 

polskiej transformacji lat 90. XX wieku. 

Warto także nadmienić, że w wyroku z 2002 roku Trybunał Konstytucyjny stwierdził, 

że „samorząd terytorialny jest […]koniecznym składnikiem struktury demokratycznego 

państwa prawnego. Podjęte po 1989 r. zmiany ustrojowe z tym zakresie zmierzały do 

przekształcenia państwa scentralizowanego w państwo obywatelskie, którego podstawę 

stanowić miał m.in. samorząd terytorialny”94. Należy jednak odnotować, że w doktrynie 

pojawiają się głosy, iż obecny system samorządu terytorialnego naszego kraju nie odpowiada 

potrzebom i wyzwaniom rozwoju cywilizacyjno-kulturowego państwa i społeczeństwa ze 

względu na jego liczne podziały (zasadniczy oraz specjalne, pomocnicze) i nie stanowi 

adekwatnej struktury w kontekście realizacji zasad wyrażonych w Konstytucji95. 

 Zgodnie zaś z art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej96 „ustrój terytorialny 

Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizację władzy publicznej”. Samo pojęcie 

decentralizacji definiowane jest w odniesieniu do tego przepisu jako ustawowe, trwałe i 

chronione prawem przekazanie organom zdecentralizowanej władzy publicznej zadań, 

kompetencji i środków, w które do tej pory były wyposażone organy podporządkowane władzy 

 
91 J. Pokładecki, Samorząd terytorialny jako forma decentralizacji władzy lokalnej. Doświadczenia europejskie i 
polskie, w: A. Lutrzykowski (red.), Ustrój terytorialny państwa a decentralizacja systemu władzy publicznej, 
Toruń 2012, s. 83; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 138. 
92 F.F. Saint-Ouen, Podział władzy w demokracji europejskiej, „Samorząd Terytorialny” 1991, nr 6, s. 7. 
93 G.E. Caiden, Administrative reform comes of age, Berlin-New York 1991, s. 11. 
94 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002 roku, sygn. akt K 39/00, OTK-A 2002/1. 
95 A. Lutrzykowski, Ustrój terytorialny kraju. Przestrzeganie władzy publicznej. Wprowadzenie, w: A. 
Lutrzykowski (red.), Ustrój terytorialny…, op. cit., s. 11. 
96 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 wyposażeniem właściwych organów państwowych w uprawnienia nadzorcze nad 

wykonywaniem tych zadań i kompetencji. Skutkiem decentralizacji jest natomiast prawnie 

chroniona samodzielność organu zdecentralizowanej władzy publicznej97. Należy przy tym 

wspomnieć, że w Konstytucji doszło do zespolenia zasady decentralizacji z ogólniejszą zasadą 

pomocniczości, de nomine przywołaną już w preambule ustawy zasadniczej98. 

 Celem zamierzonej funkcji decentralizacyjnej jest więc swego rodzaju 

upodmiotowienie społeczności lokalnej przez jej wyróżnienie i usamodzielnienie jako 

podmiotu władzy publicznej (kontekst administracyjno-polityczny) oraz podmiotu praw 

majątkowych (kontekst gospodarczy). W jej ramach można równocześnie wyróżnić dalsze, 

bardziej szczegółowe funkcje, między innymi: mobilizującą (pobudzanie władzy lokalnej i 

obywatelskiego społeczeństwa lokalnego do realizacji zadań publicznych), kreatywną 

(tworzenie nowych wzorców, autorytetów i postaw), integracyjną (spajanie wspólnoty wokół 

przyjętych wartości i celów), mediacyjną (godzenie lokalnych interesów indywidualnych i 

grupowych) czy więziotwórczą (tworzenie poczucia poszerzenia zakresu wolności wśród 

społeczności lokalnej)99. Wszystkie te swoiste misje decentralizacji mają wspólny cel w postaci 

zapewnienia warunków do – jak napisał znany zwolennik federalizmu europejskiego, Denis de 

Rougemont – jak najpełniejszej przestrzeni uczestnictwa politycznego i obywatelskiego100. 

Wskazane funkcje oczywiście realizują się poprzez liczne szczegółowe funkcje 

samorządu terytorialnego, co wynika z różnorodności wykonywanych przez niego zadań, 

jednak celem niniejszej rozprawy nie jest ich drobiazgowe omawianie. Poznanie wymienionych 

funkcji pozwoli jednak na zrozumienie marginalnego umiejscowienia samorządu 

terytorialnego na rynku gospodarczym, jako że działalność komercyjna nie wynika z natury 

samorządu terytorialnego oraz nie wypełnia jego podstawowych funkcji. 

 

2. Jednostka samorządu terytorialnego jako podmiot samorządu terytorialnego 

W doktrynie pojęcie samorządu terytorialnego rozumiane jest niejednolicie zarówno w 

kontekście różnych systemów państwowych, jak i wewnątrz każdego z nich. Próby 

 
97 H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Pionowy podział władzy, Warszawa 2020, s. 57. 
98 H. Izdebski, Ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, w: A. Lutrzykowski (red.), 
Ustrój terytorialny…, op. cit., s. 13. 
99 S. Wójcik, Samorząd i państwo. Przyszłość i odpowiedzialność, 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 ogólnej definicji podjęto zatem w aktach prawa międzynarodowego. 

Światowa Deklaracja Samorządu Lokalnego w art. 2 ust. 1 stanowi: „Samorząd lokalny oznacza 

prawo i powinność władz lokalnych do lokalnego regulowania i zarządzania sprawami 

publicznymi dla dobra społeczności lokalnej”. Europejska Karta Samorządu Terytorialnego, 

zawierająca w art. 3 ust. 1 jedyną definicję legalną samorządu terytorialnego w polskim 

porządku prawnym, określiła natomiast – już nieco bardziej precyzyjnie – że: „Samorząd 

terytorialny oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych, w granicach określonych 

prawem, do kierowania i zarządzania zasadniczą częścią spraw publicznych na ich własną 

odpowiedzialność i w interesie ich mieszkańców”. Oba akty rozumieją więc samorząd 

terytorialny (lokalny) jako uprawnienie, a dokładniej – jedną z podstawowych instytucji 

demokratycznego państwa prawnego. 

Należy też zauważyć, że zarówno definicja, jak i podmiot samorządu terytorialnego w 

poszczególnych państwach będą różne, a jednocześnie żadne ustawodawstwo nie zawiera 

wyczerpującej definicji interesującego nas tu terminu. Dostrzega się w dodatku, że 

jednoznaczne sformułowanie takiej definicji jest niemożliwe z uwagi na skomplikowanie 

zjawisk dotyczących samorządu, a wszelkie próby podjęcia się tego przedsięwzięcia są albo 

nadmiernie uproszczone, albo zawierają zbyt dużo pojęć, które same wymagają zdefiniowania 

albo wyrażają jedynie zbiór pożądanych cech idealnego samorządu101.  

W związku z tym polska doktryna wypracowała wachlarz definicji, które z biegiem 

czasu ulegały stopniowej ewolucji102. J. Starościak już w połowie XX wieku stwierdził, że: 

„Instytucja samorządu jako jednego ze sposobów decentralizowania administracji państwowej 

ma za sobą tak bogatą literaturę, iż dodanie jakichś nowych elementów do samego określenia 

tego, co jest samorządem, jest już chyba niemożliwe”103. Pomimo to – choćby z uwagi na 

rozwój i coraz większą ekspansję prawa europejskiego – kształt samorządu terytorialnego 

będzie podlegał dalszym zmianom, prawdopodobnie zyskując na znaczeniu względem władz 

centralnych. 

 Najogólniej mówiąc, podmiotem samorządu terytorialnego jest wspólnota terytorialna 

(gminna, lokalna i regionalna), nazywana w literaturze również „terytorialną korporacją 

 
101 D.R. Kijowski, Pojęcie samorządu terytorialnego, w: A. Mednis (red.), Misja publiczna. Wspólnota. Państwo. 
Studia z prawa i administracji. Księga dedykowana pamięci Profesora Michała Kuleszy, t. 1, Warszawa 2016, s. 
188–189. 
102 B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, Warszawa 2021, s. 21–22. 
103 J. Starościak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53. 
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komunalną”. Oznacza to, że samorząd sprawuje administrację poprzez zbiorowość osób 

zamieszkałych na danym terenie104. Poczucie więzi społecznych, umieszczonych w 

konkretnym miejscu i czasie, jest w związku z tym zarówno przyczyną, jak i skutkiem 

kształtowania się jednostek samorządu terytorialnego. Nie oznacza to jednak, że wspólnoty te 

są jednorodne. Na danym obszarze często mamy bowiem do czynienia ze zróżnicowaniem 

etnicznym, językowym, religijnym, nie mówiąc już o różnicach w zamożności i poziomie 

życia105. 

 Mimo to jednostki samorządu terytorialnego (gminy i powiaty) w Polsce są tworzone i 

zmieniane w sposób zapewniający im możliwie jednorodne terytorium ze względu na układ 

osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz 

zapewniający zdolność wykonywania zadań publicznych. Obligatoryjne jest przeprowadzenie 

w tym zakresie konsultacji społecznych z mieszkańcami tych wspólnot106. Zastrzeżenia te mają 

na celu uniknięcie efektu tak zwanego głosowania nogami (ang. voting with your feet). W 

największym uproszczeniu w omawianym kontekście polega ono na tym, że mieszkańcy 

niezadowoleni z podziału administracyjnego kraju czy też nieusatysfakcjonowaniu sposobem 

zarządzania daną jednostką samorządu terytorialnego będą się przemieszczali w celu 

poszukiwania innego samorządu, który w większym stopniu spełni ich oczekiwania107. 

 Zauważa się jednak, że już na etapie tworzenia nowego podziału terytorialnego Polski 

pod koniec XX wieku doszło do licznych nieprawidłowości prawnych i proceduralnych, 

szczególnie przy tworzeniu województw, w tym do rażącego naruszenia przesłanek „więzi 

społecznych, gospodarczych lub kulturowych”, określonych w przywołanych przepisach. Już 

na pierwszy rzut oka widać niekonsekwencję w postaci istnienia województw z wyraźnie 

mniejszym potencjałem ludnościowym i gospodarczym od pozostałych (na przykład lubuskie, 

opolskie, świętokrzyskie)108, odmienne traktowanie porównywalnych ośrodków (chociażby 

Częstochowa–Toruń), przecięcie granicami ośrodków funkcjonalnych dużych miast (jak w 

 
104 B. Dolnicki (red.), Kontrola zarządcza w jednostkach samorządu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 20. 
105 A. Kopańska, Przedmiot i podmiot samorządu terytorialnego, „Ekonomia/Uniwersytet Warszawski” 2001, nr 
1, s. 174. 
106 Zgodnie z art. 4 ust. 3 i art. 4a ust 1 ustawy o samorządzie gminnym; art. 3 ust. 3 i art. 3a ust. 1 ustawy o 
samorządzie powiatowym. 
107 C.M. Tiebout, A 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. Kopańska, 
Przedmiot i podmiot…, op. cit., s. 174–175. 
108 D. Sokołowski, Niektóre uwarunkowania korekty podziału Polski na województwa, „Przegląd Geograficzny” 
2014, nr 86(4), s. 586–588.  
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przypadku Elbląga i Bielsko-Białej) i nieadekwatne określenie tożsamości historycznej 

poszczególnych regionów (przykładowo Siedlce, Łomża)109. 

 W związku z położeniem przez ustrojodawcę nacisku na upodmiotowienie społeczności 

gminnej, lokalnej i regionalnej uznaje się, że jednostki samorządu terytorialnego zostały 

powołane w celu realizacji interesów lokalnych, a nie celów państwowych w terenie, co jest 

nierozerwalnie połączone z założeniami decentralizacji ustrojowej państwa110. Pojęcie interesu 

lokalnego (społecznego) – choć jest uznawane za wyjątkowo nieostre, wręcz niemożliwe do 

skonstruowania, gdyż jego treść zależy indywidualnie od kontekstu i warunków prawnych111 – 

ma, jak twierdzi H. Ryffel, charakter rezydualny, to znaczy: jest nośnikiem zespołu wartości, 

którymi powinny kierować się jednostki samorządu terytorialnego112. W doktrynie przeważa 

przy tym stanowisko, że kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny113. 

 Jasne jest, że samorząd terytorialny nie jest dziś w stanie realizować swoich interesów 

i zadań in gremio. Konstytucja RP w przywołanym już art. 16 wskazuje, że ogół mieszkańców 

jednostek zasadniczego podziału terytorialnego z mocy prawa stanowi wspólnotę 

samorządową. Po raz pierwszy użyty w kontekście konstytucyjnym „zasadniczy podział 

terytorialny” realizowany jest zatem w celach samorządu przez podział na jednostki samorządu 

terytorialnego114. Na podstawie sześciu ustaw z lat 1919–1925115 utworzono w II 

Rzeczpospolitej 16 województw i miasto stołeczne Warszawa (władz administracyjnych II 

 
109 Ł. Zaborowski, Podział kraju na województwa. Próba obiektywizacji, Warszawa 2013. 
110 B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, op. cit., s. 22. 
111 E. Krüger, Die Lehre vom „öffentlichen Interesse” in der Verwaltungswissenschaften, Dresden 1932, s. 27–28. 
112 H. Ryffel, Öffentliche Interesse und Gemeinwohl. Reflexionen über Inhalt und Funktion, w: Hohschule für 
Verwaltungswissenschafen Speyer (red.), Wohl der Allgemeinheit und öffentliche Interesse, Berlin 1968, s. 27. 
113 M. Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; J. Boć, 
Autonomia gminna (samorząd gminny) w Belgii, „Samorząd Terytorialny” 1992, nr 3, s. 27–33; M. Kulesza, 
Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58. 
114 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 roku, sygn. akt K 37/06, OTK-A 2009/4; H. 
Izdebski, Samorząd terytorialny, op. cit., s. 116. 
115 A. Gawryszewski, Ludność Polski w XX wieku, Warszawa 2005, s. 25–36; Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 roku 
o tymczasowej organizacji zarządu 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 władz administracyjnych II instancji, Dz. Praw P. Pol. z 
1919 r. Nr 65, poz. 395 ze zm.; Ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 roku zawierająca statut organiczny 
Województwa Śląskiego, Dz.U. z 1920 r. Nr 73, poz. 497; Ustawa z dnia 3 grudnia 1920 roku o tymczasowej 
organizacji władz administracyjnych II instancji (województw) na obszarze b. Królestwa Galicji i Lodomerji z W. 
Ks. Krakowskiem oraz na wchodzących w skład 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, przyłączonych do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie 
podpisanej w Rydze dnia 12 października 1920 roku, Dz.U. z 1921 r. Nr 16, poz. 93; Ustawa z dnia 22 grudnia 
1925 roku w sprawie utworzenia województwa wileńskiego, Dz.U. z 1926 r. Nr 6, poz. 29. 
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instancji), a zgodnie z rozporządzeniem Prezydenta RP z 1928 roku116 zatwierdzono podział 

państwa na 16 województw, miasto stołeczne i 227 powiatów. W 1931 roku liczba powiatów 

wynosiła już 283, a gmin wiejskich i obszarów dworskich – 14 747. W 1939 roku 

funkcjonowały zaś 264 powiaty (w tym 23 grodzkie), 611 gmin miejskich (w tym 53 miast 

wydzielonych), 3195 gmin wiejskich i 40 533 gromad 117. Po II wojnie światowej zasadniczy 

podział administracyjny uregulowano po raz pierwszy kompleksowo po uchwaleniu w 1946 

roku rozporządzenia Rady Ministrów118, które do istniejących województw dołączyło Ziemie 

Odzyskane, tworząc trzy nowe jednostki tego szczebla. Następnie w latach 50. XX wieku 

utworzono sześć nowych województw (w tym trzy miejskie), a gminy zastąpiono gromadami, 

które z jednostek pomocniczych gmin przemianowano na podstawowe jednostki 

administracyjne państwa119. W 1975 roku przeprowadzono z kolei dwustopniowy podział 

administracyjny państwa, który statuował nowe, rozdrobnione jednostki stopnia 

wojewódzkiego – 49 województw oraz miasto stołeczne Warszawa i miasta Kraków, Łódź i 

Wrocław, a także jednostki stopnia podstawowego – gminy (w miejsce gromad, które 

całkowicie zniesiono). Reforma zlikwidowała funkcjonowanie stopnia pośredniego – 

powiatów120. Kierunek tych zmian, wspierany zresztą w literaturze przedmiotu121, został nagle 

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

administracyjna Polski122 wprowadziła 16 województw, 308 powiatów (obecnie 380, w tym 66 

miast na prawach powiatu) i 2489 gmin (obecnie 2477, w tym 302 gminy miejskie, 662 gminy 

miejsko-wiejskie i 1513 gmin wiejskich)123. 

 
116 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie działania 
władz administracji ogólnej, Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86 ze zm. 
117 A. Gawryszewski, Ludność Polski…, op. cit., s. 32; S. Wojtkowiak, Państwowe, administracyjne, wojskowe i 
wyznaniowe podziały terytorialne na ziemiach polskich (zarys dziejów), Łódź 2000, s. 583. 
118 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 29 maja 1946 roku w sprawie tymczasowego podziału 
administracyjnego Ziem Odzyskanych, Dz.U. z 1946 r. Nr 28, poz. 177 ze zm. 
119 Ustawa z dnia 25 września 1954 roku o reformie podziału administracyjnego wsi i powołaniu gromadzkich rad 
narodowych, Dz.U. z 1954 r. Nr 43, poz. 191 ze zm. 
120 Dz.U. z 1975 r. Nr 16, poz. 91 ze zm. 
121 Por. J. Kolipiński, Uwagi na temat podziału terytorialnego w PRL, w: Komitet Przestrzennego 
Zagospodarowania Kraju, Polska Akademia Nauk, Problematyka podziału terytorialnego kraju, Warszawa 1974, 
s. 83–102. 
122 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podziału terytorialnego 
państwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603 ze zm. 
123 Główny Urząd Statystyczny, Podział administracyjny Polski, https://stat.gov.pl/statystyka-
regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski/ (dostęp: 20.01.2024). 
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Samorząd terytorialny marginalizowany przez Konstytucję PRL z 1952 roku124 dopiero 

w nowelizacji ustawy zasadniczej z 1989 roku125 (tak zwanej noweli grudniowej), 

przeprowadzonej przez sejm kontraktowy, doczekał się stwierdzenia, że Rzeczpospolita Polska 

gwarantuje udział samorządu terytorialnego w sprawowaniu władzy. Następnie mocą ustawy 

konstytucyjnej z 1992 roku o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i 

wykonawczą RP oraz o samorządzie terytorialnym126 (tak zwanej małej konstytucji) 

samorządowi – jako „podstawowej formie organizacji lokalnego życia publicznego” – 

poświęcono oddzielny rozdział127. 

Funkcjonowanie samorządu terytorialnego we współczesnej Polsce opiera się na 

normach konstytucyjnych, do których zalicza się zwłaszcza art. 15, 16 oraz 163–172 zawarte 

w rozdziale VII Konstytucji RP, choć wiele innych przepisów ustawy zasadniczej również 

pośrednio odnosi się do samorządu terytorialnego128. Zgodnie z art. 169 Konstytucji RP 

wszystkie jednostki samorządu terytorialnego wykonują swoje zadania za pośrednictwem 

organów stanowiących i wykonawczych. Organy stanowiące wyłaniane są w wyborach 

powszechnych, równych, bezpośrednich, odbywających się w głosowaniu tajnym. Artykuł 170 

ustawy zasadniczej przyznaje także mieszkańcom danego terytorium prawo decydowania, w 

drodze referendum, o sprawach dotyczących wspólnoty samorządowej. Organy wykonawcze 

wybierane są natomiast zależnie od stopnia jednostki samorządu terytorialnego w sposób 

powszechny (w gminie) albo przez członków organów stanowiących (w powiecie i 

województwie)129.  

Współcześnie wszystkie jednostki samorządu terytorialnego są wyposażone w 

osobowość publicznoprawną oraz cywilnoprawną, które dają im możliwość nawiązywania 

stosunków prawnych z organami państwa, jak też dysponowania mieniem we własnym 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 października 1992 roku o wzajemnych stosunkach między władzą 
ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym, Dz.U. z 1992 r. Nr 84, 
poz. 426 ze zm. 
127 B. Rozczyński, M. Mączyński, Samorząd 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. Są to między 
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 samorządzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 
1684 oraz art. 32 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie województwa, tekst jedn. Dz.U z 2025 r. poz. 
1535. 
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Przyznana osobowość prawna jednostek samorządu terytorialnego jest więc podstawą, 

rękojmią ich funkcjonowania zarówno w relacjach z organami państwa, jak i wobec 

obywateli130. W konsekwencji samorządy mogą też co do zasady uczestniczyć w obrocie 

gospodarczym, jednak są związane prawnymi ograniczeniami takiej działalności. Zostaną one 

omówione w dalszych częściach niniejszej rozprawy, jednak pewny ich zarys może dawać 

stwierdzenie Eberharda Schmidta-Aßmanna, który uznał, że administracja nie może być 

sterowana jedynie kryterium rentowności, lecz powinna być związana dobrem ogółu, co jest 

zaleceniem całościowym131.  

 

3. Pozycja ustrojowo-prawna gminy 

Upodmiotowienie społeczności lokalnej na gruncie wykreowanego w III Rzeczpospolitej 

systemu prawno-politycznego oznaczało konieczność podkreślenia bliskiego związku 

mieszkańców z gminą, powiatem i województwem nie tylko w kontekście socjologicznym czy 

politycznym, ale również prawnym. W tym aspekcie władza lokalna jest zawsze składową 

ustroju państwa. Większość doktryny stoi tymczasem na stanowisku, że jednostka samorządu 

terytorialnego została wyraźnie wydzielona z całości administracji publicznej, co oznacza, iż 

została wyposażona w pewnego rodzaju autonomię względem władzy centralnej. Taka 

koncepcja jest nazywana „uznaniem istniejącego obiektywnego interesu lokalnego”, który w 

niektórych przypadkach może nie pokrywać się, a nawet być sprzeczny z interesem 

ogólnokrajowym. Mając jednak na uwadze decentralizację władzy publicznej, ustrojodawca 

zapewnia między innymi gminom możliwość realizacji własnych interesów w granicach 

przyjętego prawa i kompetencji organów samorządowych. Nadzór nad organami 

zdecentralizowanymi odbywa się jedynie przy użyciu środków wyraźnie przewidzianych przez 

przepisy prawa132. 

Gmina rozumiana formalnie oznacza jednostkę zasadniczego podziału 

administracyjnego kraju, natomiast w kontekście materialnym należy ją postrzegać jako 

wspólnotę samorządową, określony zbiór mieszkańców danego terytorium w rozumieniu art. 

 
130 H. Izdebski, Samorząd terytorialny, op. cit., s. 24–25. 
131 E. Schmidt-Aßmann, Ogólne prawo administracyjne jako idea porządku. Założenia i zadania tworzenia 
systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 33. 
132 B. Dolnicki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2019, s. 21–23. 
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16 ust. 1 Konstytucji RP133. Co ciekawe, zgodnie ze stanowiskiem doktryny Konstytucja nie 

odwołuje się w tym względzie do naturalnych praw tych wspólnot, na wzór naturalnych praw 

człowieka, a raczej stwierdza, że wspólnoty te działają na zasadzie praw przyznanych im na 

podstawie stosownych przepisów prawa134. Gminy w tym systemie prawnym odgrywają rolę 

najbliższego mieszkańcom szczebla administracji państwowej, co eksponuje art. 164 ust. 1 

Konstytucji RP, wskazując na gminę jako podstawową jednostkę w co najmniej dwustopniowej 

strukturze samorządu terytorialnego. Potwierdza to orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, 

który stwierdził:  

Gmina powinna być wspólnotą mieszkańców im najbliższą, ustawodawca nie może powoływać jednostek 

samorządu terytorialnego (w konstytucyjnym rozumieniu) obejmujących mieszkańców jeszcze mniejszych 

obszarów. Powstałe w wyniku dalszego podziału jednostki nie będą już jednostkami podziału zasadniczego, a 

zamieszkujący je mieszkańcy nie będą tworzyć wspólnot samorządowych w rozumieniu Konstytucji135.  

Jednocześnie całe terytorium państwa powinno być podzielone na gminy, nawet jeżeli 

nie jest ono na pewnym obszarze zamieszkałe przez jego obywateli136.  

Gminy wyposażone są w konstytucyjną gwarancję samodzielności, o czym przesądza 

art. 165 Konstytucji RP. Oznacza to, że jednostki samorządu terytorialnego, wykonując zadania 

publiczne, uczestniczą – w zakresie określonym przez ustawodawcę – w sprawowaniu władzy 

państwowej w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielności137. 

Przejawia się ona między innymi w sferze kompetencyjnej (chociażby wyodrębniony zakres 

działania, swoiste formy jego realizacji), organizacyjnej (jak na przykład wyodrębniona 

struktura organizacyjna), majątkowej (między innymi własność komunalna), finansowej 

(chociażby własne dochody i budżet) i prawnej (przykładowo osobowość prawna, legitymacja 

procesowa)138. W tym kontekście należy zwrócić szczególną uwagę na art. 165 ust. 1 

Konstytucji, zgodnie z którym jednostki samorządu terytorialnego mają osobowość prawną, w 

związku z czym przysługuje im prawo własności i inne prawa majątkowe. Wprowadzenie do 

ustroju państwa tej normy oznacza, że prawa majątkowe jednostek samorządu terytorialnego 

nie są własnością prywatną w rozumieniu art. 20 Konstytucji RP, a ich społeczno-

 
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 Trybunału 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.), Samorząd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 89. 
137 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 października 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 interesów właściciela 

(jednostki samorządu terytorialnego)139. 

Samodzielność gminy wyraża się również w niezależności od pozostałych szczebli 

samorządu terytorialnego, choć zagadnienie to nie jest wprost regulowane w ustawie 

zasadniczej. Pomimo pewnej hierarchiczności jednostek rozumianej w ten sposób, że każda 

gmina może leżeć tylko na obszarze jednego powiatu i jednego województwa, a jednostki 

wyższego stopnia terytorialnie składają się z jednostek niższego stopnia, należy stwierdzić, że 

jednostki samorządu terytorialnego są od siebie odrębne i niezależne. Wynikają z tego 

konsekwencje prawne w zakresie relacji nadzoru i kontroli nad jednostkami samorządowymi. 

Jak stwierdza Trybunał Konstytucyjny, samorządy:  

nie zostały wyposażone w uprawnienia nadrzędne i nadzorcze wobec gminy – jako jednostki samorządu szczebla 

podstawowego. Powiat i województwo stanowią wspólnoty innego rodzaju, występujące na większym obszarze. 

W szczególności powiat jako jednostka „ponadgminna” nie ma żadnej nadrzędności nad gminą. Pojęcia 

„ponadgminny” i „regionalny” rozdzielają jedynie płaszczyzny działania gminy, powiatu i samorządu 

województwa, nie mają one znaczenia dla określenia władczych relacji [jednostek samorządu terytorialnego] 

wobec siebie140. 

Zasada samodzielności nie może być jednak absolutyzowana w oderwaniu od innych 

zasad ustrojowych, zwłaszcza od przewidzianej w art. 3 Konstytucji RP zasady jednolitości 

państwa. Skłania to do konkluzji, że mimo zasady samodzielności gminy Rzeczpospolita 

Polska nie może być traktowana jako federacja gmin141, a wykonywane przez nie zadania, w 

tym te z zakresu gospodarki komunalnej, nie powinny być przeciwstawiane zadaniom 

administracji rządowej. 

Istnienie organów gminy jest niekwestionowane, ponieważ jednostki samorządu 

terytorialnego jako osoby prawne działają za pośrednictwem upoważnionych organów. 

Zgodnie z zasadami demokracji pośredniej ustrojodawca przewidział zatem w art. 169 

Konstytucji RP dwie obligatoryjne kategorie organów gminy – stanowiące i wykonawcze. 

Gmina może wykonywać swoje zadania jedynie za pośrednictwem tych organów, co nie 

wyklucza istnienia innych organów o charakterze pomocniczym lub doradczym142. Ten 

zasadniczy podział ma zapewniać jednostkom samorządu terytorialnego stabilizację 

 
139 P. Tuleja (red.), Konstytucja…, op. cit., s. 502. 
140 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. akt Kp 2/13, OTK-A 2015/5/65. 
141 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 roku, sygn. akt K 24/02, OTK-A 2003/2/11. 
142 I. Niżnik-Dobosz, Ustrojowe i materialnoprawne ujęcie wspólnoty samorządowej, „Casus” 2009, nr 54, s. 9; 
L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 3. 
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strukturalną, co było wyraźnie postulowane na etapie prac przygotowawczych Komisji 

Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w latach 90. XX wieku143.  

Organy stanowiące gminy, będące z natury organami kolegialnymi, odpowiedzialne są 

w polskim systemie prawnym za działania związane ze stanowieniem i kontrolą przez 

decydowanie o regułach generalnych i indywidualnych144. Nie mogą one jednak podejmować 

czynności wykonawczych, które wchodziłyby w kompetencje drugiej kategorii organów 

gminy, naruszając konstytucyjną zasadę podziału zadań tych jednostek samorządowych145. 

Równocześnie ustrojodawca nie wyróżnił liczby ani nazw organów stanowiących jednostek 

samorządu terytorialnego, pozostawiając tę kwestię do rozstrzygnięcia na poziomie 

ustawowym. Zgodnie więc z art. 11a pkt 1) i art. 15 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym146 

organem stanowiącym w gminie jest rada gminy. W przypadku gdy siedziba rady znajduje się 

w mieście położonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazwę rady miejskiej. Warto dodać, 

że w obecnym stanie prawnym w pozostałych jednostkach samorządu terytorialnego również 

mamy po jednym organie stanowiącym – w powiatach są to rady powiatów (art. 8 ust. 2 pkt 1 

ustawy o samorządzie powiatowym147), a w województwach sejmiki województw (art. 15 pkt 

1 ustawy o samorządzie województwa148).  

Artykuł 18 wskazanej ustawy określa szczegółowe kompetencje rady, do których należą 

między innymi sprawy z zakresu gospodarki komunalnej, takie jak tworzenie i przystępowanie 

do spółek i spółdzielni komunalnych oraz określanie zasad wnoszenia, cofania i zbywania 

udziałów i akcji przez wójta, burmistrza albo prezydenta miasta. Organy stanowiące jednostek 

samorządu terytorialnego wyposażone są też w kompetencje kontrolne względem organów 

wykonawczych, innych samorządowych jednostek organizacyjnych oraz jednostek 

pomocniczych149. Rada gminy jako jedyny samorządowy organ stanowiący nie ma co prawda 

kompetencji do wyboru i odwołania organu wykonawczego, jednak uprawnienia kontrolne 

realizuje przez działalność komisji rewizyjnej, do której powołania uprawnia i obliguje ją art. 

18a ustawy o samorządzie gminnym. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budżetu gminy i 

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

 
143 Zob. wypowiedź 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 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 7 lutego 2023 roku, sygn. akt II SA/Wr 
828/22. 
146 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1436 ze zm. 
147 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1684. 
148 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1535. 
149 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 853. 
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wójtowi, burmistrzowi albo prezydentowi miasta, a także wykonuje inne zadania zlecone przez 

radę gminy w zakresie kontroli. 

 Organy wykonawcze charakteryzują się jeszcze większą swobodą ich kształtowania na 

poziomie ustawowym niż organy stanowiące. Konstytucja nie określa ich nazw, liczby, a nawet 

zasad wyboru150. Zgodnie z art. 11a pkt 2 i art. 26 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym 

jednoosobowym organem wykonawczym w gminie jest wójt, burmistrz albo prezydent miasta. 

Co do zasady organem wykonawczym w gminie jest więc wójt. Burmistrz jest natomiast 

organem wykonawczym w gminie, w której siedziba władz znajduje się w mieście położonym 

na terytorium tej gminy, a prezydent miasta – organem wykonawczym w gminie będącej 

miastem o liczbie mieszkańców powyżej 100 tysięcy lub miastem, w którym do dnia wejścia 

w życie omawianej ustawy prezydent miasta był organem wykonawczo-zarządzającym. W 

pozostałych jednostkach samorządu terytorialnego organy wykonawcze mają inny, kolegialny 

charakter. W powiatach funkcję tę pełni zarząd powiatu, na czele którego stoi starosta powiatu 

(art. 26 ustawy o samorządzie powiatowym), podczas gdy w województwach organem 

wykonawczym jest zarząd województwa z marszałkiem województwa na czele (art. 31 ustawy 

o samorządzie województwa). 

Kompetencje organu wykonawczego gminy określa art. 30 ustawy o samorządzie 

gminnym. Należą do nich między innymi zadania z zakresu gospodarki komunalnej (takie jak 

gospodarowanie mieniem komunalnym). W realizacji tych zadań wójt, burmistrz i prezydent 

miasta podlegają wyłącznie radzie gminy lub miasta. Organ wykonawczy kieruje też bieżącymi 

sprawami gminy oraz reprezentuje ją na zewnątrz. 

 Wewnętrzny ustrój gminy jest kształtowany przez nią samą, a ściślej rzecz ujmując – 

przez jej organ stanowiący, który ma dużą swobodę regulacyjną w tym zakresie151. Statut 

gminy, który kształtuje tę materię, określa między innymi strukturę organizacyjną 

poszczególnych jednostek gminy, jej organizację wewnętrzną i tryb pracy, liczbę członków 

pomocniczych gminy oraz kształt kadry urzędniczej. Może także precyzować zasady 

realizowania gospodarki komunalnej przez organy gminy. W doktrynie wyróżnia się przy tym 

pojęcie samodzielności statutowej gminy, zgodnie z którym statut gminy może normować 

 
150 P. Tuleja (red.), Konstytucja…, op. cit., s. 558. 
151 Wyrok Naczelnego Sądu 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 wyraźnie w ustawie, byleby nie był 

sprzeczny z jej przepisami152.  

 

4. Gmina jako podmiot gospodarki komunalnej 

W wymiarze podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje przede wszystkim jednostki 

samorządu terytorialnego jako podmioty odpowiedzialne za prowadzenie polityki komunalnej 

oraz odpowiadające za wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej. Przymiotnik 

„komunalny” pochodzi od francuskiego słowa communal, opisującego wspólność odnoszącą 

się historycznie do „miejskości”. „Komunami” nazywano bowiem organizacje mieszczan w 

średniowiecznej Europie153. Gospodarka komunalna odnoszona jest jednak we współczesnej 

polskiej praktyce do wszystkich trzech szczebli polskiego samorządu terytorialnego, nie tylko 

do samej gminy154. Nomenklatura ta może budzić wątpliwości, ponieważ słowo „komunalny” 

odsyła nas do czasów, w których gmina była jedyną jednostką samorządową w podziale 

terytorialnym kraju155. W tym kontekście należałoby postulować zastąpienie pojęcia 

gospodarki komunalnej terminem „gospodarka samorządowa”.  

Nie wzbudza jednak kontrowersji, że aktualnie to gmina dysponuje najszerszymi 

kompetencjami z zakresu zaspokajania potrzeb wspólnoty lokalnej, czyli z zakresu gospodarki 

komunalnej, na co wpływ miało uchwalenie Konstytucji RP z 1997 roku. Przepisy art. 163–

172 ustawy zasadniczej tworzą odrębny rozdział VII: Samorząd terytorialny, co podkreśla 

szczególną doniosłość roli samorządu terytorialnego w ustroju Rzeczpospolitej Polskiej. We 

wskazanej części uregulowano między innymi domniemanie zadań samorządu terytorialnego – 

 
152 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 października 2013 roku, sygn. akt II 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 (dostęp: 20.01.2024). 
154 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 1. 
155 Jak zauważają C. Banasiński i K. Jaroszyński, ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o zmianie niektórych ustaw 
określających kompetencje organów administracji publicznej w związku z reformą ustrojową państwa 
wielokrotnie słowo „gminny” lub „komunalny” zastępuje wyrazem „samorządowy”, kiedy dane pojęcie ma się 
odnosić do wszystkich jednostek samorządu terytorialnego. Zmiana taka nastąpiła w: ustawie z dnia 31 stycznia 
1980 roku o ochronie i kształtowaniu środowiska, ustawie z dnia 17 maja 1989 roku Prawo geodezyjne i 
kartograficzne, ustawie z dnia 25 października 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, 
ustawie z dnia 21 listopada 1996 roku o muzeach, ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce 
nieruchomościami, a także ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz 
zatrudnianiu osób niepełnosprawnych).  
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art. 163 Konstytucji stanowi, że samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne 

niezastrzeżone przez ustawę zasadniczą lub ustawy dla organów innych władz publicznych, co 

wywiera wpływ również na sferę gospodarki komunalnej. Domniemanie to jednocześnie 

konkretyzuje wyrażoną w preambule Konstytucji RP zasadę pomocniczości oraz jest wyrazem 

konstytucyjnej zasady wspomnianej już samodzielności jednostek samorządu terytorialnego 

(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)156. 

Jednocześnie ustrojodawca podkreśla zasadnicze znaczenie gminy w systemie 

samorządu terytorialnego. Zgodnie z art. 163 ust. 3 Konstytucji RP to właśnie gmina wykonuje 

wszystkie zadania samorządu terytorialnego niezastrzeżone dla innych jednostek samorządu 

terytorialnego. Przepis ten należy rozumieć w ten sposób, że jeżeli określone zadanie należy 

przypisać na podstawie wyraźnej regulacji ustawowej lub zgodnie z art. 163 ustawy zasadniczej 

samorządowi terytorialnemu, trzeba domniemywać, że podmiotem właściwym do jego 

wykonywania, jeżeli ustawa nie stanowi inaczej, są gminy. Należy przy tym jednak uwzględnić, 

że wskazana zasada nie tworzy dowolności kreowania zadań publicznych i przypisywania ich 

gminom, lecz jedynie rozwiązuje spór kompetencyjny wobec wyraźnie uregulowanych przez 

ustawodawcę zadań, aczkolwiek bez jasno wskazanego podmiotu, który jest władny (oraz 

zobowiązany) do ich realizacji157. 

W kontekście gospodarki komunalnej trzeba jeszcze wskazać, że zasada ustanowiona w 

art. 163 ust. 3 Konstytucji RP została osłabiona w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego 

w relacji gmina–województwo. Wpływ na to miały konstytucyjne zasady pomocniczości i 

decentralizacji. Wynika to z faktu, że zarówno gminie, jak i powiatowi należy nadać charakter 

lokalnych jednostek samorządu terytorialnego, podczas gdy województwo jest jednostką 

regionalną158. W tym kontekście Trybunał Konstytucyjny uznał, że domniemanie z art. 163 ust. 

3 ustawy zasadniczej odnosi się jedynie do kompetencji gminy co do wykonywania zadań o 

charakterze lokalnym, a zadania regionalne, które nie zostały jednoznacznie przypisane 

konkretnemu szczeblowi samorządu terytorialnego, powinny być mimo wszystko wykonywane 

 
156 H. Izdebski, Domniemanie zadań samorządu terytorialnego o domniemanie zadań gminy w obrębie samorządu 
terytorialnego – klauzule generalne dotyczące zadań samorządu, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 1–2, s. 70. 
157 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2008 roku, sygn. akt IV SA/Po 
146/08.  
158 D. Kuźnicka-Błaszkowska, Zadania własne i zlecone samorządu gminnego wobec regulacji 
konstytucyjnoprawnych, „Finanse Komunalne” 2022, nr 3, s. 11; por. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 
roku o samorządzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 oraz art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 
1998 roku o samorządzie województwa, tekst jedn. Dz.U. z 2025 roku poz. 1535.  
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przez województwo, a nie gminę159. Pokazuje to, że ustawodawca uformował model samorządu 

terytorialnego w ten sposób, że powiat ma raczej odciążać gminę w wykonywaniu niektórych 

spraw lokalnych, a samorząd województwa zastępować gminy w wykonywaniu zadań 

regionalnych. Świadczy o tym również to, że zadania powiatu są określane i wyliczane w 

ustawie w sposób zamknięty, natomiast zadania województwa zostały wyrażone w formie 

katalogu otwartego. Jak trafnie wskazuje Trybunał Konstytucyjny w przywołanym wyroku: 

„Płynie stąd zasada selektywnego przypisywania zadań lokalnych ponadgminnych – powiatom 

i generalnego przypisywania zadań regionalnych – województwu”160. 

Należy ponadto zauważyć, że gmina oraz województwo są faworyzowane względem 

powiatu w zakresie możliwości prowadzenia gospodarki komunalnej poza sferą użyteczności 

publicznej. Zgodnie z art. 10 ust. 1–5 ustawy o gospodarce komunalnej w określonych ustawą 

wypadkach gmina oraz województwo mogą tworzyć spółki prawa handlowego lub 

przystępować do takich spółek w celu wykonywania zadań niemieszczących się w sferze 

użyteczności publicznej, na zasadach gwarantujących zachowanie uczciwej i wolnej 

konkurencji oraz przestrzeganie zasad równego traktowania, przejrzystości i proporcjonalności. 

Ustawodawca nie przyznał podobnego uprawnienia powiatowi, choć nie zostało to w żaden 

sposób uzasadnione i de facto nie ma ku temu żadnych przesłanek. 

 Zakres gospodarki komunalnej w aspekcie podmiotowym jest jednak zdecydowanie 

szerszy. Wyróżnia się w tym kontekście także inne jednostki organizacyjne wykonujące 

zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej. Dzieli się je na 

podmioty: samoistne (oprócz jednostek samorządu terytorialnego są to na przykład 

stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego, związki jednostek samorządu 

terytorialnego), zależne (przede wszystkim spółki handlowe z udziałem jednostek samorządu 

terytorialnego, ale również spółdzielnie z udziałem jednostek samorządu terytorialnego czy 

fundacje, których fundatorem jest jednostka samorządu terytorialnego) oraz autonomiczne 

(osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne niemające osobowości prawnej, 

którym dana jednostka samorządowa powierzyła w drodze umowy wykonywanie zadań z 

zakresu gospodarki komunalnej)161. 

 
159 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego…, sygn. akt Kp 2/13. 
160 Ibidem. 
161 L. Kieres, Gospodarka komunalna – pojęcie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa 
Administracyjnego, t. 8B: Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, Legalis, art. 1; M. Szydło, Ustawa o 
gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 1. 
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W doktrynie polemizuje się na temat przeważającego znaczenia podmiotowego 

gospodarki komunalnej. Autorzy poglądu mówiącego, iż analizowane pojęcie ma przede 

wszystkim znaczenie podmiotowe162, uważają, że aspekt ten odegrał decydującą rolę podczas 

normatywnego definiowania pojęcia gospodarki komunalnej. Inni twierdzą z kolei, że bardzo 

mocny nacisk został położony też na kryterium przedmiotowe, ponieważ ustawodawca 

przesądził, na czym w sensie przedmiotowym polega gospodarka komunalna, czyli co jest jej 

zasadniczym celem. Trafny wydaje się pogląd kompromisowy, zgodnie z którym termin 

„gospodarka komunalna” zbudowano na zasadzie sprzężenia aspektu podmiotowego oraz 

przedmiotowego163, w związku z czym nie ma potrzeby ograniczania się do poglądu jedynie 

podmiotowego lub wyłącznie przedmiotowego. 

Podmioty wykonujące zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty 

samorządowej mają odgórnie określone zasady i formy gospodarki komunalnej, które 

ustawodawca przyjął w celu stworzenia ogólnych uniwersalnych ram jej prowadzenia. 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą więc – zgodnie z art. 2 i 3 ust. 1 ustawy o gospodarce 

komunalnej – prowadzić gospodarkę komunalną zwłaszcza w formie samorządowego zakładu 

budżetowego lub spółki prawa handlowego albo powierzać wykonywanie tych zadań w drodze 

umowy cywilnoprawnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom 

organizacyjnym niemającym osobowości prawnej. Szczegółowo nad tym zagadnieniem autor 

pochyli się w dalszej części pracy. 

 

5. Wnioski 

We współczesnej Polsce samorząd terytorialny odgrywa zasadniczą rolę w zaspokajaniu 

potrzeb wspólnot lokalnych. W doktrynie wyróżnia się liczne funkcje, które jednostki 

samorządu terytorialnego pełnią w systemie ustrojowym państwa. Należą do nich trzy 

metafunkcje – adaptacyjna, regulacyjna i innowacyjna – które wzajemne się dopełniają oraz 

warunkują przetrwanie i rozwój samorządu, pozwalając na formowanie życia społeczności 

lokalnych. W kontekście gospodarki komunalnej kluczowa jest funkcja decentralizacyjna 

 
162 Tak między innymi K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mączyński, S. 
Płażek w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, Warszawa 2006, s. 159. 
163 Tak między innymi M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
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samorządu terytorialnego, która zapewnia świadczenie usług publicznych na zasadzie 

pomocniczości przez jednostki samorządowe znajdujące się systemowo najbliżej obywateli. 

 Wspólnota mieszkańców, będąca podmiotem samorządu terytorialnego, zorganizowana 

jest w systemie trójszczeblowym. Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego mają własną 

osobowość publicznoprawną i cywilnoprawną, co oznacza, że są zarówno podmiotami władzy 

publicznej, jak i uczestnikami obrotu prawnego. Samorządy są samodzielne między innymi w 

wymiarze majątkowym i organizacyjnym – przysługuje im prawo własności i inne prawa 

majątkowe, mają samodzielną strukturę oraz mogą nabywać prawa i zaciągać zobowiązania. 

W związku z tym mogą również uczestniczyć w obrocie gospodarczym, choć w sposób 

ograniczony ustawami.  

Zasadniczą rolę w kontekście wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej 

odgrywa gmina – podstawowa jednostka samorządu terytorialnego, zrzeszająca wspólnotę 

lokalną. Ustrój gminy opiera się na rozdziale funkcji stanowiących i wykonawczych, 

niezależnych od organów samorządowych wyższego szczebla. W systemie samorządu 

terytorialnego to właśnie na gminie spoczywa główny ciężar dostarczania mieszkańcom 

podstawowych usług publicznych, mieszczących się w granicach lokalnych spraw użyteczności 

publicznej. Należy przy tym zauważyć, że gmina wykonuje także wszystkie zadania samorządu 

terytorialnego, które nie zostały zastrzeżone dla innych jednostek samorządu terytorialnego.  
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Rozdział III. Dopuszczalne formy prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminę 
 

1. Uwagi wprowadzające 

Jak podkreślono w poprzednim rozdziale, gmina jest podstawową jednostką wykonującą 

zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Organy gminy mogą podjąć decyzję o 

samodzielnym wykonywaniu tych zadań, ale mogą również powołać w tym celu jednostki w 

ramach własnej struktury albo podmioty odrębne od siebie. O formach prowadzenia gospodarki 

komunalnej wspomina art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, przewidujący, że gospodarka 

komunalna może być prowadzona przez jednostki samorządu terytorialnego, szczególnie w 

formach samorządowego zakładu budżetowego lub spółek handlowych (nazywanych błędnie 

„spółkami prawa handlowego”).  

Stworzony przez ustawodawcę katalog otwarty form organizacyjno-prawnych 

prowadzenia gospodarki komunalnej (charakter ten potwierdza między innymi orzecznictwo 

Sądu Najwyższego164) należy ocenić negatywnie, gdyż zawiera on wyliczenie jedynie 

przykładowe, a wręcz wybiórcze. Głównym celem ustawy o gospodarce komunalnej, 

wynikającym z jej art. 1, jest natomiast określenie zasad i form gospodarki komunalnej 

jednostek samorządowych. Realizacją tego celu powinno być więc precyzyjne wskazanie, z 

jakich form prawnych mogą korzystać samorządy, wykonując zadania z zakresu gospodarki 

komunalnej. Ustawodawca zdecydował się zaś na wymienienie dwóch form, z których spółki 

handlowe są powszechnie wykorzystywane, a samorządowe zakłady budżetowe nie odgrywają 

obecnie tak znaczącej roli w gospodarce komunalnej.  

W tym kontekście oraz zgodnie z zasadą legalizmu należałoby postulować stworzenie 

zamkniętego katalogu dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez 

jednostki samorządu terytorialnego. Do katalogu takich form należałoby zaliczyć przynajmniej: 

spółki handlowe, samorządowe zakłady budżetowe, jednostki budżetowe oraz związki i 

porozumienia komunalne, a w niektórych przypadkach również inne, takie jak: spółdzielnie 

socjalne, stowarzyszenia z udziałem jednostek samorządu terytorialnego, fundacje, których 

jednostka samorządu terytorialnego jest fundatorem, spółdzielnie, instytucje kultury i 

 
164 Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 21 lipca 2011 roku, sygn. akt V CZ 49/11, LEX nr 898283. 
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samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej. Jednocześnie należałoby podjąć szerszą 

dyskusję na temat rezygnacji z niektórych form, takich jak aktualnie będący formą gospodarki 

parabudżetowej samorządowy zakład budżetowy, stanowiący formę archaiczną czy form 

wykorzystywanych rzadko, takich jak stowarzyszenia czy fundacje.  

 

2. Spółka handlowa jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę 

Po dokonaniu transformacji ustrojowej atrakcyjną dla jednostek samorządu terytorialnego 

formą prowadzenia gospodarki komunalnej okazały się spółki handlowe, będące swoistą 

hybrydą podmiotu prywatnoprawnego i publicznoprawnego. Z jednej bowiem strony stosuje 

się wobec nich przepisy kodeksu spółek handlowych, a sama spółka komunalna jest formą 

gospodarki w pełni pozabudżetowej165. Z drugiej natomiast ich jedynym lub większościowym 

wspólnikiem jest podmiot publiczny, a co za tym idzie obowiązuje je także zestaw przepisów 

szczególnych charakterystycznych dla jednostek sfery publicznej (między innymi konieczność 

ustanowienia rady nadzorczej, specyficzne zasady zbywania udziałów lub akcji)166.  

Z danych Głównego Urzędu Statystycznego167 wynika, że liczba wszystkich spółek 

handlowych z udziałem (również mniejszościowym) jednostek samorządu terytorialnego na 

 
165 M. Ofiarska, Procedura tworzenia samorządowych zakładów budżetowych – ograniczenia podmiotowe i 
przedmiotowe, „Ekonomiczne Problemy Usług” 2018, nr 4(1), s. 221. 
166 A. Malarewicz-Jakubów, P. Brzozowski, Skuteczność nadzoru nad wykorzystaniem majątku spółek 
komunalnych w Polsce, „Studia Iuridica” 2022, t. 95, s. 320. 
167 Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej – 2003 r., Warszawa 
2004; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej – 2004 r., 
Warszawa 2005; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej – 2005 
r., Warszawa 2006; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej – 
2006 r., Warszawa 2007; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki 
narodowej w 2007 r., Warszawa 2008; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów 
gospodarki narodowej w 2008 r., Warszawa 2009; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup 
podmiotów gospodarki narodowej w 2009 r., Warszawa 2010; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne 
grup podmiotów gospodarki narodowej w 2010 r., Warszawa 2011; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany 
strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w 2011 r., Warszawa 2012; Główny Urząd Statystyczny, 
Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w 2012 r., Warszawa 2013; Główny Urząd 
Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2013 r., Warszawa 
2014; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze 
REGON, 2014 r., Warszawa 2015; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki 
narodowej w rejestrze REGON, 2015 r., Warszawa 2016; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup 
podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2016 r., Warszawa 2017; Główny Urząd Statystyczny, 
Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2017 rok, Warszawa 2018; 
Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 
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przestrzeni lat rośnie – na koniec 2002 roku (pierwszy raport) osiągnęła 2521 podmiotów, a na 

koniec 2024 roku było to 3278 spółek. Tendencję wykorzystania tej formy prowadzenia 

gospodarki komunalnej przez jednostki samorządu terytorialnego przedstawia wykres 1. 

 

Wykres 1. Liczba spółek z udziałem jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w latach  

2002–2023 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego. 

 

Na podstawie zaprezentowanych statystyk należy więc stwierdzić, że spółki handlowe 

z udziałem jednostek samorządu terytorialnego są często wykorzystywane w celu 

wykonywania zadań samorządów. Nieznaczny spadek ich liczby, odnotowany w 2018 roku, 

wynika z tego, że ustawodawca uchylił przepis pozwalający jednostkom samorządu 

terytorialnego na tworzenie i przystępowanie do spółek osobowych – komandytowych i 

 
2018 rok, Warszawa 2019; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki 
narodowej w rejestrze REGON, 2019 r., Warszawa 2020; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup 
podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2020 r., Warszawa 2021; Główny Urząd Statystyczny, 
Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2021 r., Warszawa 2022; 
Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 
2022 r., Warszawa 2023; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotów gospodarki 
narodowej w rejestrze REGON, 2023 r., Warszawa 2024; Główny Urząd Statystyczny, Zmiany strukturalne grup 
podmiotów gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2024 r., Warszawa 2025. 
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komandytowo-akcyjnych, o czym będzie mowa dalej. Według stanu na 31 grudnia 2024 roku 

samorządy są udziałowcami 3278 spółek handlowych, z których większość, bo 2613 spółek 

(około 80%), to spółki jednoosobowe. Wynika to z faktu, że jednostki samorządu terytorialnego 

są co do zasady zobowiązane do wykonywania zadań własnych wyłącznie na swoim 

terytorium. 

Należy przy tym odnotować, że aktualnie większość spółek z udziałem jednostek 

samorządu terytorialnego stanowią spółki z ograniczoną odpowiedzialnością (2997 spółek – 

około 91%), następne są spółki akcyjne (236 spółek – około 7%), spółki komandytowe (38 

spółek – około 1%), spółki jawne (5 spółek) i spółki komandytowo-akcyjne (2 spółki). 

Struktura ta nie odbiega znacząco od struktury wszystkich spółek handlowych funkcjonujących 

na obszarze Polski – ogółem spółki z ograniczoną odpowiedzialnością to około 85% wszystkich 

spółek handlowych. Zasadnicze znaczenie w tym kontekście ma jednak art. 9 ust. 1 ustawy o 

gospodarce komunalnej, który w brzmieniu przyjętym pierwotnie do 2009 roku, a także 

obowiązującym od 2018 roku do chwili obecnej stanowi, że jednostki samorządu terytorialnego 

(pierwotnie – gminy) mogą tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółki 

akcyjne oraz mogą przystępować do takich spółek. Powoduje to, że procent samorządowych 

spółek kapitałowych jest zdecydowanie wyższy niż odsetek spółek kapitałowych ogółem. 

Spółki komunalne są tworzone dość proporcjonalnie na terenie całego kraju; częściej w 

miejscowościach większych, w których usługi publiczne są bardziej rozwinięte. Liczba spółek 

jest przy tym bliżej powiązana z liczbą mieszkańców zamieszkujących dane terytorium niż z 

jego rozwojem gospodarczym168.  

Ustawodawca niestety nie skonstruował definicji legalnej spółki komunalnej, w 

związku z czym stała się ona przedmiotem dyskusji w literaturze. Ustawa o gospodarce 

komunalnej w art. 2 i 10 ust. 1–6 posługuje się pojęciem spółki prawa handlowego, co w 

pespektywie semantycznej należy ocenić negatywnie. Prawidłowo ustawodawca powinien 

bowiem trzymać się terminologii wynikającej z art. 1 kodeksu spółek handlowych, który 

 
168 Średnia liczba spółek handlowych na jedną spółkę komunalną w Polsce wynosi (stan na koniec 2024 roku) 214, 
w tym: województwo dolnośląskie – 187, kujawsko-pomorskie – 131, lubelskie – 126, lubuskie – 111, łódzkie – 
196, małopolskie – 258, mazowieckie –540, opolskie – 95, podkarpackie – 117, podlaskie – 138, pomorskie – 182, 
śląskie – 202, świętokrzyskie – 105, warmińsko-mazurskie – 64, wielkopolskie – 208, zachodniopomorskie – 123. 
Z kolei średnia liczba mieszkańców na jedną spółkę komunalną w Polsce to (stan na koniec 2024 roku) 11,4 
tysiąca, w tym: dolnośląskie – 9,1 tysiąca, kujawsko-pomorskie – 11,3 tysiąca, lubelskie – 12,7 tysiąca, lubuskie 
– 8,6 tysiąca, łódzkie – 15,3 tysiąca, małopolskie – 14,3 tysiąca, mazowieckie – 12,6 tysiąca, opolskie – 9,9 tysiąca, 
podkarpackie – 11,9 tysiąca, podlaskie – 13,2 tysiąca, pomorskie – 10,3 tysiąca, śląskie – 13,1 tysiąca, 
świętokrzyskie – 12,7 tysiąca, warmińsko-mazurskie – 7,4 tysiąca, wielkopolskie – 10,9 tysiąca, 
zachodniopomorskie – 8,8 tysiąca. 
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stanowi, iż zbiorczo różne rodzaje spółek nazywamy „spółkami handlowymi”. Jak już 

wspomniano, w aktualnym brzmieniu art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej jednostki 

samorządu terytorialnego mogą tworzyć spółki z o.o. lub akcyjne, a także przystępować do 

takich spółek. Należy jednak wskazać, że od 2009 do 2018 roku obowiązywał ust. 2 tego 

przepisu, który przewidywał, że samorządy mogą również tworzyć spółki komandytowe lub 

spółki komandytowo-akcyjne, o których mowa w art. 14 ustawy o partnerstwie publiczno-

prywatnym169. 

Spór wśród przedstawicieli doktryny budzi jednak przede wszystkim zagadnienie 

dotyczące liczby koniecznych udziałów lub akcji, które powinna posiadać gmina w spółce 

handlowej, aby można było ją zaklasyfikować do grona „gminnych osób prawnych” 

(„gminnych spółek komunalnych”). Rozważania na temat tej kwestii należałoby rozpocząć od 

przywołania treści art. 203 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z którym Najwyższa Izba Kontroli 

może kontrolować działalność organów samorządu terytorialnego, komunalnych osób 

prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych pod kątem legalności, 

gospodarności i rzetelności. Przepis ten należy ocenić w odniesieniu pojęciowym jako 

niespójny z ustawą o gospodarce komunalnej oraz samorządowymi ustawami ustrojowymi. 

Racjonalne byłoby bowiem przyjęcie, że na pojęcie komunalnej osoby prawnej składają się 

przede wszystkim (choć nie tylko) takie terminy jak „gminna osoba prawna”, „powiatowa 

osoba prawna” i „wojewódzka osoba prawna”. W przypadku szczebla powiatowego i 

wojewódzkiego ustawodawca zdecydował się doprecyzować w art. 46 ust. 2 ustawy o 

samorządzie powiatowym oraz art. 47 ust. 2 ustawy o samorządzie województwa, że 

powiatowymi/wojewódzkimi osobami prawnymi, poza powiatem/województwem, są 

samorządowe jednostki organizacyjne, którym ustawy przyznają wprost taki status, oraz te 

osoby prawne, które mogą być tworzone na podstawie odrębnych ustaw wyłącznie przez 

powiat/województwo. Tymczasem ustawa o samorządzie gminnym podobnej definicji nie 

zawiera, choć w art. 43 tego aktu prawnego wspomniano o istnieniu gminnych osób prawnych. 

W wypadku powiatowych i wojewódzkich osób prawnych przesądzono więc wyraźnie 

– choć celowość takiego rozwiązania można podawać w wątpliwość – że tylko jednostki 

utworzone wyłącznie (bez udziału innych podmiotów) przez powiat/województwo mogą mieć 

przedmiotowy status. Niewprowadzenie przez ustawodawcę podobnego rozwiązania w 

stosunku do gminnych osób prawnych zrodziło istotny spór wśród 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. Możliwe są zasadniczo cztery stanowiska w tej sprawie. Aby spółkę handlową można 

było nazwać gminną osobą prawną, gmina powinna: 

1. posiadać co najmniej jeden udział lub akcję w spółce handlowej170; 

2. posiadać decydujący wpływ (na przykład większość udziałów lub akcji, prawo 

powoływania większości członków zarządu) na spółkę handlową”171; 

3. posiadać taką liczbę udziałów lub akcji w spółce handlowej, która pozwala na 

decydowanie o najważniejszych sprawach spółki (między innymi zmianie umowy lub 

statutu spółki)172; 

4. posiadać wszystkie udziały lub akcje w spółce handlowej173. 

Zachowywanie status quo jest w tej perspektywie wysoce niepożądane, w związku z 

czym należałoby postulować de lege ferenda, aby ustawodawca – raczej w ramach większej 

reformy – pochylił się nad tym zagadnieniem i rozstrzygnął wskazaną kwestię w celu 

zwiększenia pewności prawa. Na podstawie obowiązujących przepisów nie da się bowiem 

jednoznacznie wskazać, które z zaprezentowanych stanowisk jest prawidłowe, aczkolwiek 

wydaje się, że na przestrzeni lat większość przedstawicieli doktryny skłoniła się ku stanowisku 

czwartemu, zgodnie z którym za gminną osobę prawną można uznać jedynie taką spółkę 

 
170 Tak między innymi W. Gonet, Spółki komunalne, Warszawa 2007, s. 27–28; K. Byjoch, K. Klimek, Spółka 
komunalna. Aspekty prawne, ekonomiczne i społeczne, Toruń 2015, s. 43–45.  
171 A. Agopszowicz, Zarys prawa samorządu terytorialnego, Katowice 1991, s. 73–74; T. Rabska, Zakaz 
działalności gospodarczej, „Wspólnota” 1993, nr 21, s. 2–4; A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorządzie 
gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 135; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, 
Warszawa 2020, LEX; A. Wierzbica, Wygaśnięcie mandatu radnego, Warszawa 2021, s. 296–297; J. Jagoda, 
Prawne aspekty zarządzania mieniem samorządu terytorialnego, Warszawa 2025, s. 14–24. 
172 Tak między innymi S. Dudzik, Działalność gospodarcza samorządu terytorialnego. Problematyka prawna, 
Kraków 1998, s. 124–127; P. Zaborniak, Zakres podmiotowy uchwał w sprawach cen i opłat za usługi komunalne 
oraz za korzystanie z obiektów i urządzeń użyteczności publicznej, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i 
Socjologiczny” 2003, nr 2, s. 97; R. Pacud, Recenzja: Wojciech Gonet „Spółki komunalne”, „Przegląd Prawa 
Publicznego” 2008, nr 7–8(17–18), s. 165. 
173 Tak między innymi C. Banasiński, M. Kulesza, D. Szafrański, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i 
przepisy towarzyszące, Warszawa 1997, s. 52 i nast.; T. Dybowski, Mienie komunalne, w: A. Piekara, Z. 
Niewiadomski, Samorząd Terytorialny. Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1998, s. 268; M. Stahl, 
Ekspertyza w sprawie podmiotów podlegających kontroli Najwyższej Izby Kontroli, w: Najwyższa Izba Kontroli, 
Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyższej Izby Kontroli poświęcone sytuacji prawnej podmiotów podlegających 
kontroli Najwyższej Izby Kontroli, Warszawa 2002, s. 19; A. Modras, Status spółki komunalnej w świetle przepisów 
prawa administracyjnego, „Samorząd Terytorialny” 2004, nr 7–8, s. 61; A. Deloff-Białek, G. Wyszogrodzki, 
Powierzenie zadania o udzielenie zamówienia publicznego w kontekście relacji między jednostką samorządu 
terytorialnego a spółką komunalną, „Finanse Komunalne” 2007, nr 4, s. 50–51; K. Jaroszyński, R. Hauser, Z. 
Niewiadomski, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorządzie powiatowym 
i samorządzie województwa, Warszawa 2011, s. 141; J. Dominowska, R. Hauser, Ustawa o samorządzie gminnym. 
Komentarz, Warszawa 2011, s. 460–446; K. Bandarzewski, Mienie komunalne, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa 
o samorządzie gminnym, Warszawa 2013, s. 650–651; C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, 
op. cit., art. 9. 
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handlową, w której gmina ma 100% udziałów. Zbieżne stanowisko zajął również Sąd 

Najwyższy, między innymi w uchwale 7 sędziów z 1997 roku, w której uznał, iż „spółka prawa 

handlowego jest komunalną osobą prawną tylko wówczas, gdy akcje (udziały) należą w 100% 

do gminy”174 – to pogląd analogiczny do przyjętego w uchwale Sądu Najwyższego z 1992 roku 

odnośnie do pojęcia spółki z o.o. jako niepaństwowej osoby prawnej, w której udziałowcami 

obok przedsiębiorstw państwowych są także osoby fizyczne. W zbliżonym tonie wypowiadały 

się również sądy administracyjne175. Podobna interpretacja została wyrażona też w 

orzecznictwie, które analizowało zagadnienie państwowych osób prawnych176. 

Nawet przyjmując takie, przeważające rozumienie gminnych osób prawnych, nadal nie 

jest jasne, czy do takich osób można zaliczyć też spółki handlowe, w których całość udziałów 

przysługuje kilku gminom albo gminie i innej gminnej osobie prawnej. Za taką koncepcją 

opowiada się między innymi Kazimierz Bandarzewski, natomiast przeciwnego zdania są 

Cezary Banasiński i Krzysztof Jaroszyński, którzy twierdzą, że aby spółka handlowa, w której 

udziały ma kilka gmin, mogła się stać gminną osobą prawną, gminy te musiałyby najpierw 

utworzyć związek międzygminny, który objąłby w przedmiotowej spółce całość udziałów177. 

Należy jednak odnotować, że spora część doktryny prezentuje podgląd odmienny, 

zgodnie z którym za komunalne (gminne) osoby prawne oprócz spółek jednoosobowych należy 

uznać również spółki handlowe, wobec których gmina jest podmiotem dominującym, 

wywierającym decydujący wpływ na ich działalność. Pogląd ten trzeba jednak odrzucić, 

szczególnie jeżeli przez „decydujący wpływ” rozumiemy zwykłą większość głosów na 

zgromadzeniu wspólników lub walnym zgromadzeniu. Nie sposób tymczasem nie dostrzec – 

co podkreślają przedstawiciele doktryny opowiadający się za takim, mniejszościowym, 

poglądem na definicję gminnej osoby prawnej, że w wielu ustawach do podmiotów publicznych 

zalicza się spółki, w odniesieniu do których jednostka samorządu terytorialnego ma decydujący 

wpływ w rozumieniu zbieżnym lub zbliżonym do wyrażonego w art. 4 pkt 3–4 ustawy o 

 
174 Uchwała Sądu Najwyższego 7 sędziów z dnia 14 marca 1995 roku, sygn. akt III CZP 6/95, OSNC 1995/5/72; 
por. Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 10 stycznia 1992 roku, sygn. akt III CZP 140/91, OSNC 1992/6/109; 
Uchwała Sądu Najwyższego 7 sędziów z dnia 25 marca 1997 roku, sygn. akt III CZP 126/96, OSNC 1997/8/97. 
175 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2006 roku, sygn. akt II OSK 439/06, INSAiWSA 
2007/2/51; Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 3 września 2024 roku, sygn. 
akt II SA/Bd 32/24, LEX nr 3783155. 
176 Tak między innymi uchwała Sądu Najwyższego z dnia 10 stycznia 1991 roku, sygn. akt III CZP 140/91, OSNC 
1992/6/109. 
177 K. Bandarzewski, Mienie komunalne, op. cit., s. 650–651; C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o 
gospodarce…, op. cit., art. 9. 
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ochronie konkurencji i konsumentów178. Należy tu wymienić choćby art. 4 pkt 3 ustawy Prawo 

zamówień publicznych179 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 4 lit. c) tak zwanej dyrektywy klasycznej180, 

który do zamawiających publicznych zalicza między innymi osoby prawne utworzone w 

szczególnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemających charakteru 

przemysłowego ani handlowego, jeżeli jednostki sektora finansów publicznych (na przykład 

gminy), pojedynczo lub wspólnie, bezpośrednio lub pośrednio przez inny podmiot: 

a) finansują je w ponad 50% lub 

b) posiadają ponad połowę udziałów albo akcji, lub 

c) sprawują nadzór nad organem zarządzającym, lub 

d) mają prawo do powoływania ponad połowy składu organu nadzorczego lub 

zarządzającego. 

Podobnie art. 4 pkt 4–5 ustawy o dostępie do informacji publicznej181 wskazują, że 

obowiązane do udostępniania informacji publicznej są władze publiczne oraz inne podmioty 

wykonujące zadania publiczne, zwłaszcza: 

pkt 4) podmioty reprezentujące państwowe osoby prawne albo osoby prawne samorządu 

terytorialnego oraz podmioty reprezentujące inne państwowe jednostki organizacyjne 

albo jednostki organizacyjne samorządu terytorialnego; 

pkt 5) podmioty reprezentujące inne osoby lub jednostki organizacyjne, które wykonują 

zadania publiczne lub dysponują majątkiem publicznym, oraz osoby prawne, w których 

Skarb Państwa, jednostki samorządu terytorialnego lub samorządu gospodarczego albo 

zawodowego mają pozycję dominującą w rozumieniu przepisów o ochronie konkurencji 

i konsumentów. 

Również w art. 2 ust. 1 pkt 3–4 ustawy o przejrzystości stosunków finansowych 

pomiędzy organami publicznymi a przedsiębiorcami publicznymi oraz o przejrzystości 

finansowej niektórych przedsiębiorców182 określono, że przez przedsiębiorcę publicznego 

 
178 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentów, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 
1714. 
179 Ustawa z dnia 11 września 2019 roku Prawo zamówień publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1320 ze 
zm. 
180 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie zamówień 
publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE, Dz.U. UE L z 2023 roku Nr 2495. 
181 Ustawa z dnia 6 września 2011 roku o dostępie do informacji publicznej, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902. 
182 Ustawa z dnia 22 września 2006 roku o przejrzystości stosunków finansowych pomiędzy organami publicznymi 
a przedsiębiorcami publicznymi oraz o przejrzystości finansowej niektórych przedsiębiorców, tekst jedn. Dz.U. z 
2021 r. poz. 2205. 
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należy rozumieć każdy podmiot prowadzący działalność gospodarczą, bez względu na sposób 

działania oraz formę organizacyjno-prawną, szczególnie spółkę handlową, spółdzielnię, 

przedsiębiorstwo państwowe, towarzystwo ubezpieczeń wzajemnych oraz bank państwowy, na 

którego działalność organ publiczny wywiera decydujący wpływ, niezależnie od wpływu 

wywieranego na niego przez inne podmioty. 

De lege ferenda należałoby więc postulować próbę uporządkowania omawianych 

przepisów (choć w zakresie prawa zamówień publicznych wiążąca jest tu tak zwana dyrektywa 

klasyczna). W zakresie ustawy o samorządzie gminnym trzeba by bliżej przyjrzeć się koncepcji 

prezentowanej między innymi przez Sławomira Dudzika, w której gminną osobą prawną jest 

taka spółka handlowa, którą z gminą łączy stosunek „kwalifikowanej dominacji”, pozwalający 

gminie decydować o najważniejszych sprawach spółki, takich jak zmiana umowy (statutu) 

spółki, rozwiązanie spółki czy zbycie przedsiębiorstwa. Oznacza to, że w przypadku spółek z 

o.o., zgodnie z art. 246 § 1 kodeksu spółek handlowych, musiałaby to być co do zasady 

większość dwóch trzecich głosów na zgromadzeniu wspólników, a w wypadku spółek 

akcyjnych, zgodnie z art. 415 § 1 kodeksu spółek handlowych, większość trzech czwartych 

głosów na walnym zgromadzeniu.  

Zaletą przyjęcia przez ustawodawcę takiej koncepcji byłoby uniknięcie pewnego 

rodzaju fikcji, w której spółka handlowa należąca do dwóch gmin lub spółka handlowa z niemal 

pełnym (na przykład 99-procentowym) udziałem gminy nie ma statusu gminnej osoby prawnej. 

Taka sytuacja może bowiem prowadzić do obchodzenia prawa, chociażby w zakresie 

możliwości kontroli tych podmiotów przez Najwyższą Izbę Kontroli (art. 203 ust. 2 Konstytucji 

RP), kwalifikacji tych podmiotów jako „podmiotów wewnętrznych” w rozumieniu prawa Unii 

Europejskiej czy możliwości wykorzystywania mienia komunalnego gminy przez radnych (art. 

24f ust. 2–5 ustawy o samorządzie gminnym w zw. z art. 383 § 1 pkt 5 kodeksu wyborczego183). 

Natomiast wadą takiego rozwiązania byłaby konieczność indywidualnego badania 

statusu każdej spółki handlowej z udziałem gminy. Jak zwracają bowiem uwagę Banasiński i 

Jaroszyński, w przypadku spółek handlowych z udziałem jednostek samorządu terytorialnego 

bardzo często zdarza się, że jednostki te zastrzegają szczególne uprawnienia wspólników, które 

mogą wpływać na istnienie stosunku kwalifikowanej dominacji184. Można zatem wyobrazić 

sobie sytuację, w której jedna spółka z o.o. z 99-procentowym udziałem 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. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 9. 
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miałaby statusu gminnej osoby prawnej z uwagi na zastrzeżenie dla wspólnika 

mniejszościowego szczególnych uprawnień (na przykład prawa weta przy zmianie umowy 

spółki), a druga spółka z o.o. z 67-procentowym udziałem tej samej gminy taki status mogłaby 

posiadać. 

 

3. Samorządowy zakład budżetowy jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminę 

Obecnie samorządowe zakłady budżetowe odgrywają ograniczoną rolę w wykonywaniu 

gospodarki komunalnej przez jednostki samorządu terytorialnego. W 2009 roku – to jest przed 

wejściem w życie ustawy o finansach publicznych185, istotnie ograniczającej funkcjonowanie 

samorządowych zakładów budżetowych – w Polsce istniało 1571 takich jednostek. Na koniec 

2010 roku liczba ta gwałtownie spadła – do 782, po czym ustabilizowała się i wynosiła 779 

takich podmiotów na koniec 2015 roku. Od 1 stycznia 2017 roku, w związku z uchyleniem art. 

69 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 roku o komercjalizacji i niektórych uprawnieniach 

pracowników186, zniesiono obowiązek sporządzania wykazu jednostek organizacyjnych, w tym 

samorządowych zakładów budżetowych w jednostkach samorządu terytorialnego187. 

Tendencję wykorzystania tej formy prowadzenia gospodarki komunalnej przez jednostki 

samorządu 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 większości 
weszła w życie 1 stycznia 2010 roku zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzające 
ustawę o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241). 
186 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 roku o komercjalizacji i niektórych uprawnieniach pracowników, tekst jedn. 
Dz.U. z 2025 r. poz. 1478 ze zm. 
187 M. Ofiarska, Procedura…, op. cit., s. 222–223; Z. Dolewka, Efektywność form organizacyjnych w realizacji 
zadań publicznych w samorządzie terytorialnym, „Przedsiębiorczość i Zarządzanie” 2017, nr 11, s. 62; eadem, 
Zarządzanie w jednostkach organizacyjnych gminy, „Studia Ekonomiczne” 2013, nr 168, s. 45–46. 



 65 

 

Wykres 2. Liczba samorządowych zakładów budżetowych w Polsce w latach 2007–2015  

Źródło: opracowanie własne na podstawie Z. Dolewka, Efektywność form organizacyjnych w 

realizacji zadań publicznych w samorządzie terytorialnym, „Przedsiębiorczość i Zarządzanie” 2017, nr 

11, s. 62. 

 

Na gruncie art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych188 w zw. z art. 7 ustawy o 

gospodarce komunalnej należy stwierdzić, że samorządowy zakład budżetowy jest tworzony 

przez jednostkę samorządu terytorialnego w celu odpłatnego wykonywania mieszczących się 

w sferze użyteczności publicznej zadań własnych tej jednostki. Zgodnie z orzecznictwem 

Naczelnego Sądu Administracyjnego tworzenie i wykorzystywanie samorządowych zakładów 

budżetowych uzasadnione jest głównie w tych dziedzinach, w których przychody z 

prowadzonej działalności pokrywają w dużym stopniu koszty tejże działalności, choć 

równocześnie nie mogą być one – ze względów społecznych – maksymalizowane i muszą być 

uzupełniane dotacjami z budżetu. Muszą to być przy tym wyłącznie dziedziny o charakterze 

użyteczności publicznej189. 

 
188 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm. 
189 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 22 grudnia 2010 roku, sygn. akt II GSK 1091/09, LEX nr 
1125246. 
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 Samorządowe zakłady budżetowe pobierają więc opłaty od świadczonych usług, a 

osiągane w ten sposób przychody trafiają do jego budżetu190 (finansowanie netto) – 

przeciwieństwie do jednostek budżetowych, które odprowadzają swoje przychody do budżetu 

jednostki samorządu terytorialnego (finansowanie brutto). Jest to również inna forma 

finansowania niż w przypadku spółek handlowych, ponieważ zgodnie z art. 15 ust. 7 ustawy o 

finansach publicznych ustalana na koniec okresu sprawozdawczego nadwyżka środków 

obrotowych trafia do jednostki samorządowej, chyba że organ stanowiący tej jednostki 

postanowi inaczej. Istotą samorządowych zakładów budżetowych jest dodatkowo możliwość 

dotowania ich budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego, przy czym zgodnie z art. 15 

ust. 6 ustawy o finansach publicznych dotacje te (z wyłączeniem dotacji celowych) nie mogą 

przekraczać 50% kosztów jego działalności. 

 W przeciwieństwie do spółek handlowych samorządowe zakłady budżetowe nie są 

jednak odrębnymi podmiotami prawa. Pełną odpowiedzialność za ich zobowiązania ponoszą 

zatem tworzące je jednostki samorządu terytorialnego191. Co za tym idzie – samorządowe 

zakłady budżetowe są jednostkami organizacyjnymi nieposiadającymi własnej zdolności 

prawnej, w związku z czym działają w ramach osobowości prawnej macierzystej jednostki 

samorządu terytorialnego i to w jej imieniu, i na jej rzecz prowadzą gospodarkę komunalną192. 

Potwierdza to obszerne orzecznictwo sądów administracyjnych193. Część doktryny klasyfikuje 

je tymczasem jako różnego rodzaju jednostki samoistne (odrębne od osób prawnych i tak 

zwanych ułomnych osób prawnych)194. W praktyce oznacza to, że samodzielność 

samorządowych zakładów budżetowych jest niewielka, jeśli nie iluzoryczna195. 

 Negatywnie należy przy tym ocenić rozdrobnienie regulacji dotyczącej prowadzenia 

gospodarki komunalnej przez samorządowe zakłady budżetowe. Materia ustawy o gospodarce 

komunalnej de facto nie wprowadza nowej treści normatywnej, z wyjątkiem doprecyzowania 

 
190 E. Lotko, Art. 15. Gospodarka finansowa samorządowych zakładów budżetowych, w: M. Salachna, M. 
Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2024, LEX. 
191 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
192 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 6. 
193 Tak między innymi Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2010 roku, sygn. akt 
II OSK 1878/09, LEX nr 628905; Uchwała Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 26 października 2015 
roku, sygn. akt I FPS 4/15, ONSAiWSA 2016/1/3; Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 5 lipca 
2016 roku, sygn. akt II GSK 457/15, LEX nr 2142298. 
194 Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 75; P. Zaborniak, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 grudnia 
2010 r., II GSK 1091/09, „Samorząd Terytorialny” 2012, nr 4, s. 83–87; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel 
(red.), System Prawa Administracyjnego, op. cit., t. 8b, s. 103.  
195 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6; M. Kalisiak, W. Paluch, Działalność gospodarcza gminy i 
powiatu, Zielona Góra 2000, s. 125. 
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w art. 7, że samorządowe zakłady budżetowe mogą wykonywać jedynie zadania z zakresu 

użyteczności publicznej. Ustrojowy charakter wobec samorządowych zakładów budżetowych 

ma ustawa o finansach publicznych196. 

 Pomimo znaczącego zmniejszenia się liczby istniejących samorządowych zakładów 

budżetowych ich liczba obecnie pozostaje stabilna. Intencja ustawodawcy wobec tych 

podmiotów nie jest jednak jasna. Z jednej strony mamy do czynienia z ich wyróżnieniem w art. 

2 ustawy o gospodarce komunalnej przez ich zestawienie ze spółkami handlowymi. Wskazana 

ustawa zawiera też odrębny rozdział 2, dotyczący właśnie samorządowych zakładów 

budżetowych. Z drugiej zaś strony rozdział ten zawiera głównie odesłania do ustawy o 

finansach publicznych, co obniża jego rangę. Ponadto w art. 22 i 23 ustawy o gospodarce 

komunalnej przewidziano ułatwienia co do przekształcenia samorządowego zakładu 

budżetowego w spółkę handlową, która wydaje się preferowaną formą odpłatnego 

wykonywania usług o charakterze użyteczności publicznej. Przekształcenie samorządowego 

zakładu budżetowego w spółkę handlową może być podyktowane między innymi wzrostem 

sprawności i sprawczości podmiotu. Zauważa się ponadto, że samorządowe zakłady budżetowe 

cechują się słabszą od spółek handlowych organizacją i efektywnością świadczenia usług, gdyż 

z uwagi na konieczność oddawania samorządom nadwyżki środków obrotowych ich 

zainteresowanie osiąganiem jak najwyższych wyników finansowych jest ograniczone. 

Dodatkowo motywacją takiego przekształcenia może być chęć przeniesienia części długu do 

tych podmiotów, co pozwoli uniknąć powiększenia długu oraz deficytu samej jednostki 

samorządowej197.  

W związku z niewielką skalą wykorzystywania samorządowych zakładów 

budżetowych (średnio jeden taki zakład na cztery jednostki samorządu terytorialnego) 

należałoby rozpocząć dyskusję o zasadności utrzymywania tej formy w systemie prawa. 

Wydaje się bowiem, że pewną część zadań własnych, które aktualnie wykonują jednostki 

samorządu terytorialnego za pośrednictwem samorządowego zakładu budżetowego, mogłyby 

wykonywać jednostki budżetowe (na przykład pomoc społeczna, cmentarze, zieleń gminna), a 

pozostałe mogłyby zostać powierzone spółkom handlowym (chociażby zaopatrzenie w wodę i 

energię, transport zbiorowy), których popularność wśród samorządów stale rośnie. W doktrynie 

spotyka się jednak zdania przeciwne, mówiące o tym, że oprócz zasadności istnienia 

samorządowych zakładów budżetowych należałoby powołać jeszcze jedną formę pośrednią 

 
196 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
197 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6; Z. Dolewka, Zarządzanie…, op. cit., s. 47. 
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pomiędzy tym zakładem a spółką handlową. Zgodnie z tym stanowiskiem taka forma powinna 

się opierać na systemie ekonomiczno-finansowym dostosowanym do specyfiki warunków 

prowadzenia działalności o charakterze stricte użyteczności publicznej. Forma ta byłaby 

zbliżona do projektu komunalnego przedsiębiorstwa użyteczności publicznej, który był 

rozważany w 1993 roku198. 

 

4. Jednostka budżetowa jako forma prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę 

Jednostki budżetowe są powszechnie wykorzystywaną formą wykonywania zadań publicznych 

przez jednostki samorządu terytorialnego. Tworzą największą i najbardziej różnorodną grupę 

jednostek sektora finansów publicznych, przeznaczoną do realizacji różnych zadań, w związku 

z czym ich prawnofinansowy reżim bywa niezwykle różnorodny199. Inspirując się klasyfikacją 

Cezarego Kosikowskiego, jednostki budżetowe należy podzielić na trzy grupy: (1) tworzące 

aparat wykonawczy organów władzy (w przypadku samorządów są to na przykład urzędy 

gminy), (2) podległe organom władzy (jak chociażby żłobki, ośrodki kultury, jednostki 

oświatowe, straże miejskie) i (3) tworzące aparat sądowniczo-kontrolny200. 

Mimo że jednostki budżetowe co do zasady są wykorzystywane przez każdą jednostkę 

samorządu terytorialnego, nie są one wyszczególnione w art. 2 ustawy o gospodarce 

komunalnej, choć stanowią dozwoloną formę wykonywania zadań z tego zakresu. 

Przedstawiciele doktryny uzasadniają to tym, iż jednostka budżetowa to podstawowa forma 

organizacyjna wykonywania ogółu zadań publicznych, a w wypadku gospodarki komunalnej 

ustawodawca przyznaje samorządowi prawo wyboru również innych form, szczególnie spółki 

handlowej i samorządowego zakładu budżetowego201. Pogląd ten nie wydaje się jednak w pełni 

przekonujący, ponieważ nieujęcie wprost w ustawie o gospodarce komunalnej jednostek 

budżetowych może sugerować, że nie są one preferowaną formą wykonywania zadań z zakresu 

gospodarki komunalnej, podczas gdy jest wręcz odwrotnie. Ponadto jest to pewnego rodzaju 

niekonsekwencja, gdyż zarówno samorządowe zakłady budżetowe, jak i jednostki budżetowe 

 
198 Z. Dolewka, Efektywność…, op. cit., s. 69. 
199 B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, „Gdańskie Studia Prawnicze” 
2015, nr 34, s. 74; K. Kopyściańska, Art. 11 Pojęcie, statut i plan finansowy jednostki budżetowej, w: Z. Ofiarski 
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX/el. 2021, LEX. 
200 C. Kosikowski, Sektor finansów publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 38. 
201 E. Lotko, Art. 15, op. cit., LEX. 
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regulowane są ustawą o finansach publicznych, a także muszą działać w sferze użyteczności 

publicznej. Pomimo to w katalogu przewidzianym w art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej 

jednostki budżetowe nie zostały uwzględnione. Ujęcie w ustawie o gospodarce komunalnej 

jednostek budżetowych byłoby też wskazane w celu objęcia ich wprost zakazem działania poza 

sferą użyteczności publicznej, tak jak sformułowano to w przypadku samorządowych zakładów 

budżetowych202. 

 Na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych należy stwierdzić, że 

funkcjonująca w sferze samorządowej jednostka budżetowa jest niemającą osobowości prawnej 

jednostką organizacyjną, która pokrywa swoje wydatki bezpośrednio z budżetu tworzącej ją 

jednostki samorządu terytorialnego oraz odprowadza ewentualne dochody na rachunek tego 

budżetu (finansowanie brutto). W efekcie jednostka budżetowa jest całkowicie niezależna od 

osiąganych przez siebie dochodów, a jednocześnie całkowicie zależna od budżetu podmiotu, 

który ją tworzy. Wielkość wydatków jednostki budżetowej nie jest więc związana z kwotą 

osiągniętych przez nią dochodów, którymi jednostka zresztą nie dysponuje203. Jednostka 

budżetowa funkcjonuje w obrocie jako statio municipi jednostki samorządu terytorialnego i 

korzysta z jej osobowości prawnej mimo organizacyjnego, majątkowego i finansowego 

wyodrębnienia204. W przeszłości w ramach jednostek budżetowych można było dodatkowo 

tworzyć środki specjalne (do 2005 roku), gospodarstwa pomocnicze (2010) i rachunki 

dochodów (do 2010), które ostatecznie zostały przez ustawodawcę zastąpione rachunkiem 

dochodów205. 

W związku z tym jednostki budżetowe są odpowiedzialne przede wszystkim za 

realizację niegospodarczych zadań publicznych, których wykonanie musi następować 

niezależnie od tego, czy jednostka samorządu terytorialnego osiągnie w efekcie jakikolwiek 

przychód. W praktyce, w przeciwieństwie do samorządowego zakładu budżetowego, jednostka 

budżetowa wykonuje zwykle zadania publiczne nieodpłatnie, prowadząc działalność 

najczęściej obsługową lub administracyjną i realizując funkcję redystrybucyjną finansów 

 
202 Tak również C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2 i 7. 
203 Wyrok Naczelnego Sądu 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 Sądu Najwyższego z dnia 4 grudnia 
2013 roku, sygn. akt II CKS 83/13, LEX nr 1403869; Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 
Warszawie z dnia 6 lipca 2005 roku, sygn. akt VI SA/Wa 2083/04. 
205 M. Maciejuk, Ewolucja form organizacyjno-prawnych prowadzenia działalności gospodarczej przez samorząd 
terytorialny, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2014, nr 332, s. 67. 
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publicznych206. Zarówno jednostka budżetowa, jak i samorządowy zakład budżetowy mogą 

natomiast prowadzić działalność jedynie w sferze użyteczności publicznej. Należy nadmienić 

również, że zasady funkcjonowania jednostek budżetowych, podobnie jak samorządowych 

zakładów budżetowych, często są regulowane w ustawach szczególnych207. 

  

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

samorządzie gminnym 

Niektóre zadania z zakresu gospodarki komunalnej mogą być wykonywane przez gminy też w 

innych formach, niewymienionych w ustawie o gospodarce komunalnej i ustawie o finansach 

publicznych. Jak już wspomniano, niesformułowanie jednoznacznego katalogu form 

organizacyjno-prawnych, w których samorządy mogą realizować zadania z zakresu gospodarki 

komunalnej, nie sprzyja pewności stosowania prawa. Nieprzekonujące wydaje się przy tym 

stanowisko, że status quo umożliwia większą elastyczność w wyborze formy prowadzenia 

takiej działalności przez gminę208.  

 Ustawa o samorządzie gminnym wskazuje formy organizacyjno-prawne, które może 

tworzyć gmina. Są to spółdzielnie (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f) oraz stowarzyszenia (art. 84). Nie 

jest jednak jasne, czy podmioty te mogą realizować zadania z zakresu gospodarki komunalnej. 

Ustawa o samorządzie gminnym nie wskazuje przy tym, w jakim celu gmina może tworzyć 

spółdzielnie lub przystępować do spółdzielni już istniejących. Zgodnie z art. 1 ustawy Prawo 

spółdzielcze209 spółdzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby osób, o 

zmiennym składzie osobowym i zmiennym funduszu udziałowym, które w interesie swoich 

członków prowadzi wspólną działalność gospodarczą, a może prowadzić również działalność 

 
206 Z. Dolewka, Efektywność…, op. cit., s. 60; B. Mrozowska-Nieradko, Nadzór właścicielski i kontrola w spółkach 
komunalnych, Wrocław 2019, s. 27; M. Biliński, Podmioty gospodarki komunalnej, w: M. Biliński, W. Gonet, H. 
Wolska, Gospodarka komunalna. Problematyka realizacji zadań publicznych, Warszawa 2020, s. 63; K. 
Kopyściańska, Art. 11…, op. cit., LEX; M. Ratajczak, Jednostka budżetowa…, op. cit., s. 104–105. 
207 Tak między 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 społecznej, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1283 ze zm.; Ustawa 
z dnia 7 września 1991 roku o systemie oświaty, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 750 ze zm.; Ustawa z dnia 23 
lipca 2003 roku o ochronie zabytków 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 środowiska, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.; Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 roku o 
cmentarzach i chowaniu zmarłych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 576. 
208 Por. L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 2. 
209 Ustawa z dnia 16 września 1982 roku Prawo spółdzielcze, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 593 ze zm. 
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społeczną i oświatowo-kulturalną na rzecz swoich członków i ich środowiska. W przypadku 

gmin tworzenie lub przystąpienie do spółdzielni może mieć miejsce jedynie w sferze 

użyteczności publicznej210. Wydaje się więc zasadne przyjęcie, że gmina może wykonywać 

zadania z zakresu gospodarki komunalnej w formie spółdzielni. 

 Stowarzyszenia z udziałem gminy (w przeciwieństwie do powiatów i województw, w 

stosunku do których ustawy ustrojowe nie precyzują celu tworzenia stowarzyszeń) powinny 

natomiast co do zasady być tworzone, zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, 

w celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów, a nie 

realizowania zadań z zakresu gospodarki komunalnej. Należałoby zatem stwierdzić, że gmina 

co do zasady nie powinna wykorzystywać stowarzyszeń do realizacji zadań z zakresu 

gospodarki komunalnej, chyba że zezwala na to przepis szczególny, jak na przykład art. 5 

ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych211 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3a 

ustawy o samorządzie gminnym, który stanowi, że niegospodarcza działalność 

telekomunikacyjna (zadanie własne gminy) może być prowadzona przez jednostkę samorządu 

terytorialnego także w formie stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego.  

W doktrynie prezentowane jest jednak również stanowisko, zgodnie z którym 

należałoby się opowiedzieć za dopuszczalnością wykonywania też innych zadań z zakresu 

gospodarki komunalnej przez gminę w formie stowarzyszenia. Uprawnienie to wywodzone jest 

z regulacji konstytucyjnej, zgodnie z którą gmina jest jedyną jednostką samorządu 

terytorialnego wymienioną w ustawie zasadniczej. Gminie przyznano ponadto domniemanie 

właściwości wykonywania zadań publicznych niezastrzeżonych dla innych jednostek 

samorządowych. Taka pozycja ustrojowa tej jednostki samorządu terytorialnego miałaby 

przemawiać za uznaniem, że nieracjonalne byłoby przyznanie możliwości wykonywania zadań 

publicznych w formie stowarzyszenia przez powiaty i województwa, z pominięciem gminy212. 

Stanowisko to, choć trzeba uznać je za racjonalne, wydaje się jednak niezgodne z zasadą 

legalizmu213. Skoro bowiem ustawodawca wyraźnie ograniczył w art. 84 ust. 1 ustawy o 

samorządzie gminnym cele stowarzyszeń z udziałem gminy (w przeciwieństwie do art. 75 

 
210 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie…, 2020, op. cit., 
art. 18. 
211 Ustawa z dnia 7 maja 2010 roku o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, tekst jedn. Dz.U. z 
2025 r. poz. 311 ze zm. 
212 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2. 
213 Tak również W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umów i regulaminów, Warszawa 
2010, LexisNexis, art. 2. 
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ustawy o samorządzie powiatowym i art. 8b ustawy o samorządzie województwa, które nie 

określają celu stowarzyszeń z udziałem powiatu i województwa), w ślad za domniemaniem 

racjonalności ustawodawcy należałoby w tym przypadku przyjąć zróżnicowaną sytuację 

prawną gmin oraz powiatów i województw. 

W doktrynie można spotkać się także ze stanowiskiem, zgodnie z którym samorządowe 

ustawy ustrojowe regulujące możliwość tworzenia poszczególnych form organizacyjno-

prawnych przez jednostki samorządu terytorialnego (na przykład tworzenie spółdzielni oraz 

stowarzyszeń przez gminy, powiaty i województwa) określają jedynie kwestię właściwości 

organów uprawnionych do powołania tych form, natomiast nie zawierają norm o charakterze 

materialno-prawnym, które określałyby dozwolone zadania i cele ich działalności. 

Argumentacja ta nie znajduje jednak potwierdzenia w żadnym przepisie prawa i może być co 

najwyżej rezultatem wykładni systemowej i celowościowej214. 

Należy też wspomnieć, że ustawa o samorządzie gminnym w art. 84a wprowadza 

możliwość przystępowania przez gminy do międzynarodowych zrzeszeń (organizacji, 

związków, stowarzyszeń) społeczności lokalnych i regionalnych na zasadach określonych w 

odrębnych przepisach. Zgodnie z art. 3 ustawy o zasadach przystępowania jednostek samorządu 

terytorialnego do międzynarodowych zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych215 

przystąpienie do tego rodzaju zrzeszenia nie może się jednak łączyć z przekazaniem na jego 

rzecz lub na rzecz któregokolwiek ze zrzeszonych w nim członków wykonywania zadań 

publicznych jednostki samorządu terytorialnego. Regulacja ta jest problematyczna szczególnie 

dla tak zwanych miast podzielonych, które w przeszłości stanowiły całość, lecz po zmianach 

politycznych znalazły się w granicach różnych państw. Wspólne wykonywanie działalności 

komunalnej z zakresu na przykład wodociągów, kanalizacji czy zaopatrywania w energię 

mogłoby być tymczasem w ich wypadku uzasadnione ekonomicznie i wydajnościowo216. 

 

 
214 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o 
gospodarce…, op. cit., art. 2. 
215 Ustawa z dnia 15 września 2000 roku o zasadach przystępowania jednostek samorządu terytorialnego do 
międzynarodowych zrzeszeń społeczności 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 gminę niewymienione w 

ustawie o samorządzie gminnym 

Przepisy ustawy o samorządzie gminnym – w przeciwieństwie do ustawy o samorządzie 

powiatowym i samorządzie województwa – nie wspominają natomiast o możliwości założenia 

przez gminę fundacji. W związku z tym powstaje więc pytanie, czy gmina w ogóle ma taką 

możliwość. Przede wszystkim należy w tym kontekście zwrócić uwagę, że zgodnie z art. 45 

ustawy o finansach publicznych środków publicznych nie można wykorzystywać do 

utworzenia fundacji na podstawie ustawy o fundacjach217. Przepis ten nie wyklucza jednak 

tworzenia fundacji a priori. Po pierwsze, definicję środków publicznych z art. 5 ust. 1 ustawy 

należy odróżnić od definicji majątku publicznego. Przedmiotowy zakaz nie wyklucza bowiem 

przeznaczania przez jednostki samorządu terytorialnego na przykład nieruchomości na cele 

utworzenia fundacji218 – dopuszcza to art. 13 ust. 2 w zw. z art. 59 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami219. Po drugie, dozwolone jest tworzenie przez jednostkę samorządu 

terytorialnego fundacji ze środków publicznych na podstawie ustaw innych niż ustawa o 

fundacjach220. 

W przepisach prawa nie istnieje przy tym materialnoprawna podstawa tworzenia 

fundacji przez gminy. W doktrynie incydentalnie prezentowane jest stanowisko odmienne, 

zgodnie z którym uprawnienie gminy do na przykład przekazania majątku publicznego na rzecz 

fundacji wynika już z samej uchwały o powołaniu fundacji221. Częściej jednak uprawnienie to 

wywodzone jest z regulacji konstytucyjnej, podobnie jak w przypadku wymienionych 

wcześniej stowarzyszeń. Argumentacja ta dotyczy szczególnej roli gmin w strukturze 

samorządu terytorialnego w Polsce, co miałoby uzasadniać nieracjonalność przyznania 

uprawnienia do tworzenia fundacji jedynie powiatom i województwom, z pominięciem 

 
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 środków publicznych, w: Z. Ofiarski (red.), Ustawa o 
finansach…, op. cit., art. 45; Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 15 
października 2009 roku, sygn. akt III SA/Wr 368/09, LEX nr 572890. 
219 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomościami, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze 
zm. 
220 Tak między innymi: Ustawa z dnia 5 stycznia 1995 roku o fundacji – Zakład Narodowy imienia Ossolińskich, 
tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1881; Ustawa z dnia 20 lutego 1997 roku o fundacji – Centrum Badania Opinii 
Społecznej, Dz.U. z 1997 r. Nr 30, poz. 163 ze zm.; Ustawa z dnia 18 września 2001 roku o fundacji – Zakłady 
Kórnickie, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1705. 
221 Tak na przykład W. Czerwiński, Czy gmina może założyć fundację?, „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 11/143, 
s. 67. 
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jednostki podstawowej, jaką jest gmina222. Stanowisko to należałoby – podobnie jak w 

przypadku stowarzyszeń – odrzucić223, a w konsekwencji uznać, iż zgodnie z zasadą legalizmu 

gmina może tworzyć fundacje w celu wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej 

wyłącznie w sytuacji, kiedy przepis szczególny przyznaje jej takie uprawnienie. Przykładu 

takiej sytuacji ponownie dostarcza art. 5 ustawy o wspieraniu usług i sieci telekomunikacyjnych 

w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3a ustawy o samorządzie gminnym, który stanowi, że niegospodarcza 

działalność telekomunikacyjna (zadanie własne gminy) może być prowadzona przez jednostkę 

samorządu terytorialnego również w formie fundacji, której fundatorem jest jednostka 

samorządu terytorialnego.  

Podobne do tego stanowisko należałoby zająć wobec innych wymienionych w art. 5 

ustawy o wspieraniu usług i sieci telekomunikacyjnych form organizacyjno-prawnych, to jest 

porozumień i związków jednostek samorządu terytorialnego oraz porozumień komunalnych. 

W tym kontekście można wyróżnić też ustawę o spółdzielniach socjalnych224, która przewiduje 

prawo ich tworzenia przez jednostki samorządu terytorialnego. Spółdzielnia socjalna prowadzi 

społeczną i zawodową reintegrację jej członków i pracowników, a także działalność społeczną, 

społecznie użyteczną i kulturalno-oświatową, dzięki czemu może realizować niektóre zadania 

własne gminy, przede wszystkim w zakresie współpracy ze społecznościami lokalnymi, ale 

również między innymi w kwestii pomocy społecznej, wspierania rodziny i kultury. 

Do wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej ustawodawca przewiduje też 

inne, samoistne formy organizacyjno-prawne. Przykładami takich podmiotów są instytucje 

kultury oraz samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej (SP ZOZ). Gminy w celu 

wykonywania zadań z zakresu kultury mogą tworzyć instytucje kultury na podstawie art. 9 ust. 

1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej225 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 9 

ustawy o samorządzie gminnym. Nie jest przy tym wykluczone realizowanie przez instytucje 

kultury innych zadań własnych gminy, aczkolwiek działalność kulturalna musi być dla 

instytucji kultury podstawowym celem statutowym. Na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy o 

działalności leczniczej226 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym gminy mają 

 
222 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2; M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. 
cit., art. 2. 
223 Tak również W. Gonet, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 2. 
224 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spółdzielniach socjalnych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 48. 
225 Ustawa z dnia 25 października 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, tekst jedn. 
Dz.U. z 2024 r. poz. 87. 
226 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o działalności leczniczej, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 156. 
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natomiast możliwość tworzenia samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej. Jest 

to popularna forma prowadzenia działalności leczniczej, choć w ostatnich latach zauważa się 

tendencję do przekształcania SP ZOZ w spółki handlowe, co ma się przyczyniać do walki z 

problemem ich zadłużenia, doskonalenia zarządzania i poprawy efektywności wykorzystania 

posiadanych zasobów227. 

Zgodnie z art. 9 pkt 10 i 13 ustawy o finansach publicznych instytucje kultury oraz 

samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej zaliczane są do sektora finansów 

publicznych. Ich gospodarka finansowa opiera się na specyficznej metodzie budżetowania 

netto, to jest na „metodzie rozliczeń wielorakich” z budżetem gminy lub – inaczej – „złożonej 

formie budżetowania netto”. Oznacza to, że jednostki te, wykonując swoje zadania w sposób 

odpłaty, muszą rozliczać się zarówno z tytułu niedoborów finansowanych dotacjami 

budżetowymi, jak i po stronie przychodów i dochodów, co powoduje, że są mocno uzależnione 

od tworzących je podmiotów228. 

 

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

komunalnej przez gminę na gruncie prawa Unii Europejskiej 

Oprócz opisanych w poprzednich podrozdziałach poszczególnych form organizacyjno-

prawnych wykonywania przez gminę zadań z zakresu gospodarki komunalnej wyróżniamy 

również kategorię „podmiotu wewnętrznego”, przewidzianą przez przepisy prawa unijnego. 

Podmiot wewnętrzny nie jest odrębną formą organizacyjno-prawną, lecz pewnego rodzaju 

statusem, który dana forma może otrzymać przy spełnieniu określonych warunków. 

 Koncepcja podmiotu wewnętrznego jest znana w prawie Unii Europejskiej od lat 90. 

XX wieku, jednak początkowo została wywiedziona nie z aktu prawnego, lecz orzecznictwa 

unijnego Trybunału Sprawiedliwości . Jej celem było umożliwienie niestosowania przepisów 

prawa zamówień publicznych do zamówień udzielanych podmiotom zależnym od 

 
227 M. Hass-Symotiuk, Przekształcenie samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej w spółki 
kapitałowe a efektywność gospodarowania zasobami opieki zdrowotnej, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu 
Szczecińskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2013, nr 58, s. 57. 
228 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 168; C. Kosikowski, Naprawa finansów 
publicznych w Polsce, Białystok 2011, s. 367; A. Potocki, Zależność samorządowych instytucji kultury w 
aspektach prawnoadministracyjnych, „Studia Administracyjne” 2017, nr 9, s. 177–178; E. Lotko, Art. 15…, op. 
cit., LEX. 
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zamawiających (tak zwanych zamówień in-house)229. Dyskusja na temat udzielania zamówień 

publicznych podmiotom wewnętrznym rozpoczęła się od wyroku Trybunału Sprawiedliwości 

w znanej sprawie Teckal Srl przeciwko Comune di Viano i Azienda Gas-Acqua Consorziale 

(AGAC) di Reggio Emilia230, w którym orzekł, że dyrektywę Rady 93/36/EWG231 koordynującą 

procedury udzielania zamówień publicznych na dostawy (obecnie zastąpioną dyrektywą 

Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE232, czyli tak zwaną dyrektywą klasyczną) stosuje 

się w wypadku, w którym instytucja zamawiająca, taka jak jednostka samorządu terytorialnego, 

planuje zawarcie umowy na piśmie z podmiotem formalnie od niej odrębnym i niezależnym w 

kwestiach decyzyjnych. A contrario więc dyrektywy w sprawie zamówień publicznych nie 

stosuje się w sytuacji, gdy jednostka samorządu terytorialnego sprawuje nad odrębnym prawnie 

podmiotem pewną formę kontroli, podobnej do kontroli sprawowanej nad własnymi 

jednostkami, a równocześnie osoba ta wykonuje istotną część swojej działalności wspólnie ze 

sprawującą nad nią taką kontrolę jednostką samorządu terytorialnego. W dalszym 

orzecznictwie Trybunału zasada ta była wielokrotnie precyzowana i uzupełniana233. 

 Pierwotnie sformułowana przez Trybunał Sprawiedliwości idea zamówień in-house 

polegała zatem na realizacji zadania przez odrębny podmiot, tak jakby zadanie to było 

wykonywane przez samą instytucję zamawiającą lub w jej obrębie (in-house wertykalny, in-

house sensu stricto). Następnie Trybunał234 rozszerzył tę możliwość również na współpracę z 

innymi jednostkami publicznymi i podmiotami od nich zależnymi (in-house horyzontalny) pod 

warunkiem, że taka współpraca nie podważa głównego celu zasad wspólnotowych z dziedziny 

zamówień publicznych, mianowicie: swobody przepływu usług oraz otwarcia na niezakłóconą 

konkurencję we wszystkich państwach członkowskich. Ustanowienie tej współpracy musi być 

przy tym określone względami i wymogami dążenia do celów leżących w interesie publicznym, 

a zasada równego traktowania zainteresowanych musi być gwarantowana w taki sposób, że 

 
229 K. Barwacz, Funkcjonowanie rad nadzorczych w spółkach komunalnych o statusie podmiotów wewnętrznych, 
„Zarządzanie i Finanse” 2018, nr 2, s. 67–68. 
230 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 18 listopada 1999 roku, sygn. akt C-107/98, ECR 
1999/11/I-8121. 
231 Dyrektywa Rady 93/36/EWG z dnia 14 czerwca 1993 roku koordynująca procedury udzielania zamówień 
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 między innymi Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 21 marca 2019 roku, sygn. akt 
C-266/17, C-267/17; Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 18 czerwca 2020 roku, sygn. 
akt C-328/19, LEX nr 3017824. 
234 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 9 czerwca 2009 roku, sygn. akt C-480/06, ZOTSiS 
2009/6A/I-4747. 
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żadne przedsiębiorstwo prywatne nie znajduje się w sytuacji uprzywilejowanej względem 

swoich konkurentów235. 

 Aktualnie omawiana regulacja znalazła odzwierciedlenie w dyrektywie klasycznej, 

której art. 12 ust. 1 stanowi, iż zamówienie publiczne udzielone przez instytucję zamawiającą 

osobie prawa prywatnego lub publicznego nie jest objęte zakresem stosowania przedmiotowej 

dyrektywy, jeżeli spełnione są wszystkie następujące warunki: 

1. instytucja zamawiająca sprawuje nad daną osobą prawną kontrolę podobną do kontroli, 

jaką sprawuje nad własnymi jednostkami (uznaje się, że instytucja zamawiająca 

sprawuje nad daną osobą prawną kontrolę podobną do kontroli, jaką sprawuje nad 

własnymi jednostkami, jeżeli wywiera decydujący wpływ zarówno na cele strategiczne, 

jak i istotne decyzje kontrolowanej osoby prawnej – kontrolę tę może sprawować także 

inna osoba prawna, która sama jest kontrolowana w ten sposób przez instytucję 

zamawiającą); 

2. ponad 80% działalności kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach 

wykonywania zadań powierzonych jej przez instytucję zamawiającą sprawującą nad nią 

kontrolę lub przez inne osoby prawne kontrolowane przez tę instytucję zamawiającą; 

3. w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezpośredniego udziału kapitału prywatnego, 

z wyjątkiem form udziału kapitału prywatnego o charakterze niekontrolującym i 

nieblokującym, wymaganych na mocy krajowych przepisów ustawowych, zgodnie z 

traktatami, oraz niewywierających decydującego wpływu na kontrolowaną osobę 

prawną. 

Niezależnie od wskazanej państwa członkowskie Unii Europejskiej mogą same 

ustanawiać dodatkowe uregulowania dotyczące zamówień in-house. Kwestia ta została 

przesądzona przez Trybunał Sprawiedliwości, który orzekł, że art. 12 ust. 1 dyrektywy 

klasycznej nie stoi na przeszkodzie przepisowi krajowemu, na mocy którego państwo 

członkowskie uzależnia możliwość udzielenia zamówienia typu in-house od warunku, że 

umowy zawierane w ramach udzielania zamówień publicznych nie pozwalają na zapewnienie 

dobrej jakości, dostępności i ciągłości świadczonych usług, o ile wybór konkretnego sposobu 

świadczenia usług, dokonany na etapie poprzedzającym udzielenie zamówienia publicznego, 

 
235 T. Dąbrowski, A. Specht-Schampera, Restrykcyjne podejście do wyłączenia stosowania unijnego prawa 
zamówień publicznych w szeroko rozumianych zamówieniach in-house. Glosa do wyroku TS z dnia 4 czerwca 
2020 r., C-429/19, „Europejski Przegląd Sądowy” 2021, nr 7, s. 61–64. 
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jest zgodny z zasadami równego traktowania, niedyskryminacji, wzajemnego uznawania, 

proporcjonalności i przejrzystości236.  

Należy w tym miejscu zauważyć, że na nieznaczne zaostrzenie drugiego warunku 

dyrektywy klasycznej zdecydował się polski ustawodawca, który w art. 214 ust. 1 pkt 11 ustawy 

Prawo zamówień publicznych odnośnie do in-house wertykalnego przewiduje następujące, 

konieczne do łącznego spełnienia przesłanki: 

1. zamawiający sprawuje nad osobą prawną kontrolę odpowiadającą kontroli sprawowanej 

nad własnymi jednostkami, polegającą na dominującym wpływie na cele strategiczne 

oraz istotne decyzje dotyczące zarządzania sprawami tej osoby prawnej – warunek ten 

jest również spełniony, gdy taką kontrolę sprawuje inna osoba prawna kontrolowana 

przez zamawiającego w taki sam sposób; 

2. ponad 90% działalności kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadań 

powierzonych jej przez zamawiającego sprawującego nad nią kontrolę lub przez inną 

osobę prawną, nad którą ten zamawiający sprawuje kontrolę; 

3. w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezpośredniego udziału kapitału prywatnego. 

Polski ustawodawca przewidział więc, że ponad 90% ogółu działalności podmiotu 

wewnętrznego (wykonawcy zamówienia) musi stanowić realizowanie zadań powierzonych mu 

przez zamawiającego sprawującego nad nim kontrolę lub inne osoby prawne kontrolowane 

przez tego zamawiającego, podczas gdy dyrektywa klasyczna przewiduje ten pułap na poziomie 

80% działalności podmiotu wewnętrznego237. 

Najwięcej wątpliwości interpretacyjnych budzi przewidziany przez dyrektywę 

klasyczną i ustawę Prawo zamówień publicznych warunek pierwszy, dotyczący sprawowania 

przez zamawiającego kontroli nad podmiotem wewnętrznym. Kontrola ta ma być bowiem 

„podobna”, a nie „identyczna” jak sprawowana nad własnymi jednostkami. Ustawodawca, 

zarówno unijny, jak i krajowy, przyjmuje zatem funkcjonalne podejście w zakresie 

definiowania takiej kontroli, ponieważ nie wskazuje wprost sposobu jej sprawowania, a jedynie 

efekt w postaci wywierania decydującego wpływu na istotne decyzje podmiotu wewnętrznego. 

 
236 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 3 października 2019 roku, sygn. akt C-285/18, 
LEX nr 2723796; M. Sieradzka, Państwa UE mogą same regulować zamówienia in-house. Omówienie wyroku TS 
z dnia 3 października 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 być 

dokonana przy uwzględnieniu wszystkich okoliczności konkretnego przypadku238.  

W doktrynie można się spotkać ze stanowiskiem, zgodnie z którym w celu spełnienia 

przesłanki dotyczącej kontroli nad przyszłym wykonawcą należałoby wykazać łącznie kilka 

następujących warunków:  

1. w skład organów decyzyjnych kontrolowanej osoby prawnej wchodzą przedstawiciele 

instytucji zamawiającej;  

2. instytucja zamawiająca ma możliwość wywierania decydującego wpływu na istotne 

decyzje oraz cele strategiczne kontrolowanej osoby prawnej;  

3. działania kontrolowanej osoby prawnej nie są sprzeczne z interesami instytucji 

zamawiającej sprawującej kontrolę.  

Niewystarczające może się natomiast okazać posiadanie przez zamawiającego całości 

udziałów w podmiocie zależnym, jeżeli zamawiający ten jest ograniczony w wykonywaniu 

pełnego prawa głosu z przysługujących mu udziałów. Pomocniczo można tu stosować również 

zalecenia wyrażone w opinii Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych na gruncie poprzedniej 

ustawy Prawo zamówień publicznych239, zgodnie z którymi do okoliczności osłabiających 

kontrolę zamawiającego nad podmiotem zależnym należy zaliczyć między innymi 

autonomiczne rozszerzenie działalności spółki na nowe sektory, rozszerzenie zasięgu 

terytorialnego działalności spółki czy niemożność wykorzystania przez zamawiającego 

posiadanych 100% udziałów na zgromadzeniu wspólników (walnym zgromadzeniu), 

szczególnie połączoną z koniecznością uzyskania zgody innego organu na podejmowanie 

wszystkich lub niektórych strategicznych decyzji, w tym zmiany zarządu240. 

Druga przesłanka odnosi się do zależności ekonomicznej podmiotu wewnętrznego od 

jednostki zamawiającej. Uniemożliwia ona pewnego rodzaju usamodzielnienie się tego 

podmiotu poprzez osiąganie zysków na innym rynku, co mogłoby osłabić skutki kontroli 

organizacyjnej, o której mowa w pierwszej przesłance, dotyczącej kontroli zamawiającego nad 

 
238 A. Sołtysińska, H. Talago-Sławoj, Komentarz do dyrektywy 2014/24/UE w sprawie zamówień publicznych, 
uchylającej dyrektywę 2004/18/WE, art. 12, w: A. Sołtysińska, H. Talago-Sławoj, Europejskie prawo zamówień 
publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, LEX/el. 
239 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamówień publicznych, Dz.U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177 ze zm. 
240 G. Mazurek, Zamówienia in-house a regulacje PZP, „Monitor Zamówień Publicznych” 2016, nr 2, s. 8–12; H. 
Nowicki, Zamówienia in-house na tle nowych rozwiązań normatywnych, „Zamówienia Publiczne. Doradca” 2021, 
nr 10, s. 6–9; A. Gawrońska-Baran, Art. 214 Przesłanki udzielenia zamówienia z wolnej ręki, w: E. Wiktorowska 
et al., Prawo zamówień publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025, art. 214. 
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podmiotem wewnętrznym241. Ta działalność nie wyklucza jednak pewnej odrębności (20% na 

gruncie dyrektywy klasycznej, 10% na gruncie ustawy Prawo zamówień publicznych) tego 

rodzaju wykonawcy od zamawiającego. Istotne jest przy tym, że mowa tu o konieczności 

wykonywania przez podmiot zależny nie „zadań własnych”, a „zadań powierzonych” przez 

zamawiającego, przez co należy rozumieć zadania zlecane w różnej formie przez 

zamawiającego podmiotowi wewnętrznemu242.  

Spełnienie tej przedmiotowej przesłanki na gruncie ustawy Prawo zamówień 

publicznych oraz orzecznictwa Krajowej Izby Odwoławczej należy badać przez obliczenie 

wspomnianego procentu działalności, uwzględniając średni przychód osiągnięty przez osobę 

prawną w odniesieniu do usług, dostaw lub robót budowlanych za trzy lata poprzedzające 

udzielenie zamówienia. W przypadku gdy ze względu na dzień utworzenia lub rozpoczęcia 

działalności przez osobę prawną albo zamawiającego lub reorganizację ich działalności dane 

dotyczące średniego przychodu za trzy lata poprzedzające udzielenie zamówienia są 

niedostępne lub nieadekwatne, procent działalności ustala się za pomocą wiarygodnych 

prognoz handlowych. Ustawodawca nie zdefiniował jednak pojęcia wiarygodnych prognoz 

handlowych, aczkolwiek uznaje się, iż obejmuje ono szeroki katalog dokumentów, przy 

uwzględnieniem faktu, że ciężar dowodu spoczywa w tym zakresie na zamawiającym243.  

Trzecia przesłanka uniemożliwia bezpośrednie występowanie w podmiocie 

wewnętrznym kapitału prywatnego. Ustawodawca unijny w dyrektywie klasycznej przewiduje, 

że zakazu tego nie narusza kapitał prywatny o charakterze niekontrolującym i nieblokującym, 

wymagany na mocy krajowych przepisów ustawowych, zgodnie z traktatami, oraz 

niewywierający decydującego wpływu na kontrolowaną osobę prawną. Jak wskazuje się w 

motywie 32 tej dyrektywy, chodzi tu o szczególne cechy instytucji publicznych o 

obowiązkowym członkostwie, takie jak konieczność dopuszczenia organizacji 

odpowiedzialnych za zarządzanie niektórymi usługami publicznymi lub za ich wykonywanie.  

Należy ponadto doprecyzować, że decydującym elementem jest wyłącznie bezpośredni 

prywatny udział w kontrolowanej osobie prawnej. W związku z tym w przypadku, gdy w 

kontrolującej instytucji zamawiającej lub w kontrolujących instytucjach zamawiających 

 
241 A. Sołtysińska, H. Talago-Sławoj, Komentarz do dyrektywy…, op. cit. 
242 A. Gawrońska-Baran, Art. 214 Przesłanki…, op. cit. 
243 P. Brzozowski, The possibility…, op. cit., s. 22; Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 24 kwietnia 2017 
roku, sygn. akt KIO 625/17, LEX nr 2319191; Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 17 stycznia 2022 roku, 
sygn. akt KIO 3621/21, LEX nr 3351516.  
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istnieje udział kapitału prywatnego, nie wyklucza to udzielenia zamówienia in-house. Ustawa 

Prawo zamówień publicznych w art. 214 ust. 8 przewiduje dodatkowo, że zakazu udziału 

kapitału prywatnego w podmiocie wewnętrznym nie narusza udział partnera prywatnego 

wyłonionego zgodnie z ustawą o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz udział pracowników 

nieprzekraczający 15%. 

W doktrynie nie brakuje jednak głosów, że uregulowana w dyrektywie klasycznej 

procedura kodyfikuje tryb udzielania zamówień in-house w sposób wybiórczy, pomijając jego 

pierwotne założenia. Zgodnie z tym stanowiskiem wprowadzona regulacja pozostawia 

wątpliwości interpretacyjne, które mogą prowadzić do nadużywania stosowania tej procedury, 

z zagrożeniem dla konkurencyjności i przejrzystości rynku wspólnego244. Trzeba również 

zwrócić uwagę na niekorzystne dla ochrony konkurencyjności orzecznictwo Krajowej Izby 

Odwoławczej, które wbrew orzecznictwu Trybunału Sprawiedliwości zdejmuje z 

zamawiających obowiązek każdorazowego analizowania między innymi spełnienia warunków 

ochrony konkurencji na danym rynku czy ochrony przed nadużyciem pozycji dominującej 

przez zamawiającego245.  

Omówione przesłanki należy odnieść do interesującego nas tutaj statusu „podmiotu 

wewnętrznego”, który mogą mieć formy organizacyjno-prawne, za pomocą których gminy 

decydują się na prowadzenie gospodarki komunalnej. Choć art. 12 ust. 1 dyrektywy klasycznej 

nie wymaga, aby podmiot wewnętrzny posiadał osobowość prawną, musi być on odrębny od 

zamawiającego, ponieważ w przeciwnym razie taki podmiot nie różniłby się niczym od 

jednostki organizacyjnej zamawiającego i w ogóle nie byłoby konieczności stosowania 

instytucji zamówień in-house246. W związku z tym podmiotami wewnętrznymi na gruncie 

polskiego prawa będą przede wszystkim spółki komunalne, a także – rzadziej wykorzystywane 

– inne odrębne od jednostki samorządu terytorialnego formy prawne (spółdzielnie, 

 
244 A. Sánchez-Graells, Public procurement and the EU competition rules, Oxford 2015, s. 269–272; T. 
Dąbrowski, A. Specht-Schampera, Restrykcyjne podejście…, op. cit., s. 63–64. 
245 Por. Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 3 października 2019, sygn. akt C-285/18, 
LEX nr 2723796, zgodnie z którym zamawiający powinien ocenić wpływ konkretnego zamówienia na innych 
uczestników rynku, między innymi upewnić się, czy nie zakłóca ono konkurencji na danym rynku i nie skutkuje 
nadużyciem pozycji dominującej przez zamawiającego; oraz wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 18 
stycznia 2023 roku, sygn. akt KIO 3483/22, LEX nr 3509608, zgodnie z którym ochrona potencjalnych 
wykonawców zostaje zrealizowana przez obowiązek publikacji informacji o zamiarze udzielenia konkretnego 
zamówienia, co daje innym uczestnikom rynku możliwość weryfikacji poprawności postępowania zamawiającego 
i ewentualnego powzięcia odpowiednich środków ochrony prawnej. 
246 A. Sołtysińska, H. Talago-Sławoj, Komentarz do dyrektywy…, op. cit. 
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stowarzyszenia itd.). Z katalogu tego należałoby natomiast wykluczyć samorządowe zakłady 

budżetowe oraz jednostki budżetowe. 

Należy zauważyć, że obecnie koncepcja udzielania zamówień publicznych z wolnej ręki 

podmiotom wewnętrznym przez jednostki samorządu terytorialnego cieszy się dużą 

popularnością z uwagi na większą kontrolę rynku przez podmioty publiczne, wyższe tempo 

udzielania takich zamówień (a co za tym idzie – szybkość realizacji danego przedsięwzięcia) 

oraz szersze możliwości ubiegania się o środki finansowe247.  

 

8. Wnioski 

Podsumowując, trzeba stwierdzić, że gmina jest nie tylko podstawową jednostką w strukturze 

samorządu terytorialnego – o czym świadczy uregulowanie materii jej dotyczącej w 

Konstytucji RP, w przeciwieństwie do powiatów i województw – ale również podstawową 

jednostką wykonującą zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Organy gminy mogą bowiem 

zadecydować o samodzielnym wykonywaniu tych zadań, jak też powołać do tego jednostki 

organizacyjne w ramach własnej struktury albo podmioty od siebie odrębne. 

Gmina, realizując przypisane jej w systemie samorządu terytorialnego funkcje, między 

innymi adaptacyjną czy organizatorską, powinna przy tym odpowiadać na potrzeby jej 

mieszkańców, to jest – jak określa to ustawodawca – zaspokajać zbiorowe potrzeby wspólnoty 

samorządowej. Te działania realizowane są także dzięki uczestnictwu w obrocie 

gospodarczym, co jednak związane jest ze znaczącymi ograniczeniami wprowadzonymi przez 

ustawodawcę w celu zachowania istoty wolnego rynku. 

Ustawodawca w ustawie o gospodarce komunalnej sformułował katalog otwarty form, 

za pośrednictwem których jednostki samorządu terytorialnego mogą wykonywać zadania z 

zakresu gospodarki komunalnej. Katalog ten należy ocenić jednoznacznie negatywnie, gdyż 

jego niedookreślony charakter powoduje istotne wątpliwości co do rzeczywistych możliwości 

wyboru poszczególnych form przez samorządy.  

Bezsprzecznie w celu prowadzenia gospodarki komunalnej gminy mogą tworzyć spółki 

handlowe, samorządowe zakłady budżetowe i jednostki budżetowe oraz związki i 

porozumienia komunalne, a w niektórych przypadkach również 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 udziałem jednostek samorządu terytorialnego, fundacje, których jednostka samorządu 

terytorialnego jest fundatorem, spółdzielnie socjalne, instytucje kultury czy samodzielne 

publiczne zakłady opieki zdrowotnej. 

Szczególnie doniosłe problemy interpretacyjne tyczą się funkcjonowania spółek 

komunalnych, począwszy od samego określenia, która spółka handlowa z udziałem gminy jest 

spółką komunalną. Na podstawie obowiązujących przepisów nie da się bowiem jednoznacznie 

wskazać, która z pojawiających się koncepcji jest prawidłowa, aczkolwiek wydaje się, że na 

przestrzeni lat większość przedstawicieli doktryny skłoniła się ku stanowisku, zgodnie z którym 

za spółkę komunalną można uznać jedynie taką spółkę handlową, w której gmina ma 100% 

udziałów, co jednak nie stanowi rozwiązania w pełni funkcjonalnego. 

Należałoby więc de lege ferenda postulować ujednolicenie rozproszonej regulacji 

krajowej w celu stworzenia spójnego systemu gospodarki komunalnej, na przykład przez 

stworzenie kodeksu, który skupiłby większość regulacji znajdujących się obecnie w 

poszczególnych samorządowych ustawach ustrojowych oraz ustawie o gospodarce 

komunalnej. Zasadne byłoby również zbliżenie, a może nawet dostosowanie regulacji krajowej 

do przepisów prawa unijnego, na przykład przez przyjęcie wspólnych reguł do określania 

statusu spółki komunalnej i podmiotu wewnętrznego.  
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Rozdział IV. Najważniejsze problemy pojęciowe z zakresu gospodarki 

komunalnej gminy 

 

1. Uwagi wprowadzające 

Przyjęte w latach 90. XX wieku ustawy statuujące działalność jednostek samorządu 

terytorialnego coraz częściej nastręczają problemów interpretacyjnych. Wątpliwości te dotyczą 

zagadnień podstawowych – zwłaszcza prawidłowej wykładni głównych pojęć z zakresu 

gospodarki komunalnej (takich jak „gospodarka komunalna”, „użyteczność publiczna” czy 

„działalność gospodarcza”) oraz odpowiedniej kwalifikacji zadań publicznych, pozwalającej 

na określenie, czy i w jaki sposób gmina może wykonywać dane zadania. 

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele, począwszy od tego, że po transformacji 

ustrojowej ekspertom i legislatorom nie udało się dojść do satysfakcjonującego kompromisu co 

do tego, w jaki sposób przedmiotowe kwestie mają być uregulowane. Zwraca się również 

uwagę, iż regulacja ustawowa, mimo sporych zmian społecznych i gospodarczych w Polsce, 

doczekała się jedynie fragmentarycznych nowelizacji, które często przyniosły więcej 

problemów niż pożytku. Należy też zauważyć, że omawiane tu zagadnienie jest rozproszone 

między liczne akty prawne zarówno z krajowego porządku prawnego, jak i prawa unijnego. 

Możemy wymienić tu przykładowo tak zwane ustrojowe ustawy samorządowe, ustawę o 

gospodarce komunalnej, prawo zamówień publicznych, unijne dyrektywy antymonopolowe 

czy akty prawne dotyczące konkretnych zadań publicznych, jak chociażby dyrektywy 

odpadowe. W ostatnich latach padało wiele pomysłów ujednolicenia i łączenia niektórych 

ustaw, jak między innymi stworzenie postulowanego „kodeks samorządowego”. Żadna z tych 

idei nie doczekała się jednak realizacji. 

Wspomniane problemy interpretacyjne mają niestety istotne odzwierciedlenie w 

wymiarze praktycznym. Przedstawiciele władz jednostek samorządu terytorialnego podnoszą, 

że niektóre ich inicjatywy są kwestionowane z powodu nieprecyzyjnych przepisów prawa, a 

ostateczny ich los jest uzależniony od stosunkowo uznaniowej decyzji organów władzy 

publicznej. W rezultacie prowadzi to do obniżenia racjonalności czy efektywności 

funkcjonowania samorządów i spółek komunalnych, a w niektórych przypadkach także do 

niezgodnego z prawem wydatkowania środków publicznych. Najwyższa Izba Kontroli w 

licznych raportach stwierdziła między innymi, że co trzecia badana spółka komunalna narusza 
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przepisy dotyczące ograniczeń prowadzenia działalności gospodarczej, a co piąta prowadzi 

działalność niezwiązaną z zadaniami jednostek samorządu terytorialnego. Oprócz tego 

stwierdzano nieprawidłowości chociażby w zakresie udzielania wsparcia finansowego spółkom 

komunalnym przez gminy oraz w zakresie nadzoru i kontroli nad działalnością tych spółek248. 

Należy przy tym wskazać, że potrzebę reinterpretacji niektórych pojęć z zakresu prawa 

gospodarki komunalnej oraz określenia wytycznych co do prawidłowej kwalifikacji zadań 

publicznych postulują, dotychczas nieskutecznie, przedstawiciele doktryny. Aktualnie 

podejmowane próby interpretacji niejasnych przepisów prawa prowadzą między innymi do 

uznaniowej kwalifikacji świadczonych przez jednostki samorządu terytorialnego usług 

publicznych. Nie da się również oprzeć wrażeniu, że w niektórych przypadkach samorządy 

celowo podejmują próby omijania nieprecyzyjnych przepisów, zbyt szeroko interpretując takie 

terminy jak „spółka ważna dla rozwoju gminy” czy „spółka prowadząca czynności 

promocyjne”. W taki sposób jako zadania z zakresu użyteczności publicznej przedstawiane są 

chociażby działalność deweloperska czy prowadzenie galerii handlowych. 

Niniejszy rozdział ma w związku z tym na celu dokonanie interpretacji lub 

reinterpretacji najważniejszych dla omawianego zagadnienia pojęć, takich jak „przedmiot 

samorządu terytorialnego”, „gospodarka komunalna”, „użyteczność publiczna” oraz 

„działalność gospodarcza gminy”. Podjęta zostanie także próba wskazania, w jaki sposób 

kwalifikacja danego zadania publicznego – na gruncie zarówno prawa polskiego, jak i prawa 

Unii Europejskiej – wpływa na możliwość jego realizacji przez gminę. Analizie zostaną 

poddane poszczególne podziały zadań publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem 

stosunków między nimi i racjonalności dalszego funkcjonowania.  

 

2. Przedmiot samorządu terytorialnego 

Mówiąc najogólniej, przedmiotem samorządu terytorialnego jest wykonywanie w 

wyznaczonym dla niego zakresie administracji publicznej, a ujmując to inaczej – zadań 

publicznych249. Nie sposób nie odwołać się w tym miejscu do historycznych poglądów 

doktryny europejskiej. Dla niemieckiego (pruskiego) prawnika i polityka Rudolfa von Gneista 

samorząd miał być systemem administracji państwowej, uzupełniająco wykonującym wolę 

 
248 A. Malarewicz-Jakubów, P. Brzozowski, Skuteczność nadzoru…, op. cit., s. 323–329. 
249 B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, op. cit., s. 25; A. Kopańska, Przedmiot i podmiot…, op. cit., s. 167. 
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państwową, gromadzącym takie funkcje, które nadają się do realizacji w 

zindywidualizowanych stosunkach miejscowych250. Natomiast Lorenz von Stein 

„samoadministrującą” gminę postrzegał jako pozostawanie społeczeństwa wewnątrz 

organizmu państwowego przez wydzielenie części kompetencji władzy wykonawczej właśnie 

do samodzielnego administrowania wspólnoty – oczywiście pod ścisłym nadzorem wciąż 

wówczas scentralizowanego i absolutystycznego państwa251. Z nowszej, bo XX-wiecznej 

doktryny należy wskazać również na pogląd polskiego prawnika Tadeusza Bigi, zwanego 

ojcem rodzimego samorządu terytorialnego. Sprzeciwiał się on autorytarnym tendencjom 

polskiego państwa lat 30., stwierdzając między innymi, że samorząd jest decentralizacją 

administracji publicznej, uspołecznioną formą działania państwa, której katalog zadań jest 

powierzony każdorazowo przez ustawę, ponieważ nie można a priori przypisać określonych 

spraw organom państwowym lub samorządowym252. 

W rozumieniu przyjętej w polskim współczesnym systemie prawa teorii samorządu 

terytorialnego pomocne mogą być orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, stwierdzające, że 

jednostki samorządu terytorialnego realizują zadania publiczne (władzę publiczną) przynależne 

pierwotnie państwu i przekazane im przez to państwo, nie mają natomiast żadnych własnych 

zadań wywodzących się z przysługujących im praw o charakterze naturalnym253. Takie 

stanowisko jest określane jako państwowa koncepcja samorządu terytorialnego, zgodnie z którą 

jednostki samorządowe to integralny element struktury władzy publicznej254. 

 
250 R. von Gneist, Verwaltung Justiz Rechtsweg. Staatsverwaltung und Selbstverwaltung nach englischen und 
deutschen Verhältnissen, Berlin 1869, s. 90 i n.; idem, Die preußische Kreis-Ordnung in ihrer Bedeutung für den 
inneren Ausbau des deutschen Verfassungsstaates, Berlin 1870; I. Lipowicz, Samorząd terytorialny XXI wieku, 
Warszawa 2019, s. 43–46. 
251 L. von Stein, Die vollziehende Gewalt. Allgemeiner Teil. Das verfassungsmäßige Verwaltungsrecht, w: idem, 
Die Verwaltungslehre. Erster Theil: Die Lehre von der vollziehenden Gewalt, ihr Recht und ihr Organismus. Mit 
Verglichung der Rechtszustände von England, Darmstadt 1962, s. 363 i n.; I. Lipowicz, Samorząd terytorialny…, 
op. cit., s. 46–48. 
252 T. Bigo, Związki publiczno-prawne w świetle ustawodawstwa polskiego, Lwów 1928; idem, Wytyczne da prawa 
administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935, Warszawa 1936; A. Gill, Teorie samorządowe w literaturze 
międzywojennej, „Samorząd Terytorialny” 1999, nr 11, s. 3–8; I. Lipowicz, Samorząd terytorialny…, op. cit., s. 
52–56; M. Miemiec, Samorząd terytorialny, w: T. Kocowski, P. Lisowski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo o 
administracji i prawie administracyjnym, Wrocław 2020, s. 149–150. 
253 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 roku, sygn. akt K 13/99, OTK 1999/7/155; Wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 roku, sygn. akt Kp 2/09, OTK-A 2009/5/66; Wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 29 października 2009 roku, sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009/9/139; Wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. akt K 14/11, OTK-A 2013/1/7; Wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. akt Kp 2/13. 
254 Z. Gromek, Zasada samodzielności samorządu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022, s. 42–43. 
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Nie oznacza to jednak, że podział zadań publicznych powinien się odbywać wyłącznie 

pomiędzy poszczególnymi organami centralnymi (czyli na tak zwanym poziomie podziału 

władzy). W związku z ustanowieniem konstytucyjnej zasady subsydiarności (inaczej 

pomocniczości, wyrażonej w preambule Konstytucji RP) optymalny podział obowiązków musi 

przebiegać również pionowo przez dopuszczenie do sprawowania funkcji państwowych także 

jednostek samorządowych. Zgodnie z przekonaniem doktryny nie jest bowiem właściwym 

powierzanie jednostce większej zadania, którego równie wydajnie może się podjąć jednostka 

mniejsza. Nie da się jednak obiektywnie wyznaczyć czytelnej granicy, kiedy taka sytuacja ma 

miejsce w praktyce255. 

Zbigniew Zgud wyróżnia trzy płaszczyzny funkcjonowania zasady subsydiarności 

(pomocniczości)256: 

1. filozoficzną – pewna idea pozwalająca na analizę współczesnych społeczeństw i ich 

funkcjonowania; 

2. prawnoustrojową – zasada konstytucyjna stanowiąca odwołanie do pozaprawnych 

systemów normatywnych oraz instrukcja dla ustawodawcy co do sposobu tworzenia 

instytucji państwa i prawa oraz powierzania kompetencji i zadań publicznych; 

3. merytoryczną – kryterium oceniające zakres kompetencji i zadań poszczególnych 

jednostek władzy publicznej i sposobów realizacji tych kompetencji. 

Przedmiotem samorządu terytorialnego, jak już wspomniano, jest więc wykonywanie 

istotnej części zadań publicznych w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność przez 

organy jednostek samorządu terytorialnego257. Jak stwierdza Jan Zimmermann: „organizacja 

oderwana od zadań nie jest potrzebna, byłaby czystą biurokracją. Ona istnieje dla zadań. 

Zadania nie mogą być oderwane od organizacji”258. 

Należy ponadto zwrócić uwagę na merytoryczną zawartość niektórych terminów 

związanych z przedmiotem samorządu terytorialnego, takich jak „interes publiczny”, „cel 

 
255 F.E. Schnapp, Samorząd jako element polityki porządku państwowego, „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 2, s. 
4–5; F. Saint-Ouen, Podział władzy…, op. cit., s. 4. 
256 Z. Zgud, Zasada subsydiarności w prawie europejskim, Kraków 1999, s. 20; B. Dolnicki, Samorząd 
terytorialny, op. cit., s. 28. 
257 Zob. definicję samorządu terytorialnego w: H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Pionowy podział…, op. cit., s. 
77–78; idem, Samorząd terytorialny, w: J. Itrich-Drabek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 
2018, s. 189. 
258 J. Zimmerman, Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadań – uwagi 
wprowadzające, w: T. Bąkowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej 
zadań, Warszawa 2015, s. 19–20. 
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publiczny”, „zadanie samorządu terytorialnego” czy „kompetencja samorządu terytorialnego”. 

W doktrynie podkreśla się trudności w ich kompletnym zdefiniowaniu z uwagi na wzajemne 

przenikanie się oraz zmiany ustrojowe, polityczne, gospodarcze i społeczne259. Mimo częstego 

utożsamiania pojęcia interesu publicznego z celem publicznym trzeba zauważyć, że to ten 

pierwszy jest zwykle traktowany jako podstawowe kryterium opisujące obszar, w którym 

dopuszczalna jest ingerencja państwa w życie jednostek. W doktrynie interes publiczny jest 

przy tym utożsamiany z dobrem wspólnym, a tym samym uznawany za podstawowy cel 

działalności państwa260. Przez interes publiczny należy rozumieć interes wszystkich ludzi 

żyjących w pewnej grupie społecznej (na przykład obywateli). Nie jest on jednak ani sumą 

interesów indywidualnych tych osób (choć nie jest od tych interesów zupełnie odrębny), ani 

interesem państwa. Rozumie się go raczej jako interes dający się odnieść do pewnej 

niezindywidualizowanej grupy potencjalnych adresatów, traktowanych w tym przypadku jako 

wspólny podmiot261.  

Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego:  

Interes publiczny, aby mógł być uwzględniony, winien mieć ugruntowaną w świadomości jednostek 

podstawę aksjologiczną, z której wynika konkretny normatywny imperatyw. Pojęcie interesu publicznego 

(powszechnego), do którego odwołuje się, przywoływany wielokrotnie, art. 1 Protokołu Nr 1 do Konwencji o 

ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, nie może być traktowane jako pojęcie, które ustawodawcy 

stwarza możliwość traktowania go w sposób dowolny, ponieważ nie posiada charakteru blankietowego. Na 

ustawodawcy ciąży więc obowiązek identyfikacji jego treści z uwzględnieniem wartości i standardów 

konstytucyjnie chronionych262.  

Przywołane wnioski Trybunału Konstytucyjnego pozwalają na wyodrębnienie pewnych 

cech interesu publicznego – powinien on być: konkretny, aktualny, oparty na normie prawnej 

(nieblankietowy) i pierwotny. Ponadto z samej natury ma on charakter niedokonany, co znaczy, 

iż jest pewnego rodzaju relacją między stanem obiektywnym a oceną tego stanu z perspektywy 

 
259 M. Modliński, Pojęcie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Poznań 1932, s. 13; M. Wyrzykowski, 
Pojęcie interesu społecznego…, op. cit., s. 45–47; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Kraków 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. Sowiński, Interes publiczny – dobro wspólne. Wartości uniwersalne jako kategorie kształtujące 
pojęcie administracji, w: Z. Niewiadomski, Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiały ze Zjazdu 
Katedr prawa i Postępowania Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 564 i n. 
261 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Kraków 2002, s. 119–121; M. Wyrzykowski, Pojęcie 
interesu…, op. cit., s. 36–43. 
262 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 roku, sygn. K 23/98, OTK 1999/2/25. 
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korzyści, które mógłby przynieść ogółowi społeczeństwa263. Z uwagi jednak na nieustannie 

zmieniający się kontekst społeczny nie da się sformułować jednej, obiektywnej definicji 

interesu publicznego264. Interes publiczny można więc zaliczyć go do klauzul generalnych, 

choć na potrzeby konkretnych aktów prawnych ustawodawca może się zdecydować na jego 

bardziej lub mniej precyzyjne dookreślenie. Przykładem może być ustawa o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym265, w art. 2 pkt 4 zawierająca definicję interesu publicznego, 

zgodnie z którą pod tym pojęciem należy rozumieć uogólniony cel dążeń i działań 

uwzględniających zobiektywizowane potrzeby ogółu społeczeństwa lub lokalnych 

społeczności, związanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Należy uznać, że ta bardzo 

ogólna definicja odpowiada wypracowanej w doktrynie treści omawianego terminu.  

Również celowi publicznemu nie można nadać treści uniwersalnej. Takie cele mogą być 

ustalane w aktów normatywnych (na przykład ustawach czy rozporządzeniach) lub 

nienormatywnych (między innymi w planach i strategiach). Aktualnie zakres tego pojęcia 

wyznaczają przepisy chociażby ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz ustawy o 

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na gruncie powołanych regulacji uznano, że 

„pojęcie celu publicznego obejmuje grupę spraw najpowszechniej spotykanych, służących 

zaspokajaniu bieżących potrzeb ludności i niezbędnych do funkcjonowania wspólnoty 

samorządowej”266 i nakłada się w pewien sposób na zadania jednostek samorządu 

terytorialnego267.  

Zdaniem części przedstawicieli doktryny katalog celów publicznych uregulowany w art. 

6 ustawy o gospodarce nieruchomościami stanowi katalog zamknięty268. Pogląd ten 

potwierdziły dwa wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego wydane w 2000 roku, w których 

zajął on stanowisko rygorystyczne, stwierdzając, że przy interpretacji celu publicznego nie 

można odwoływać się do znaczenia potocznego, a wywłaszczenie na podstawie celu 

 
263 J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 38–41. 
264 Takie próby były jednak czynione. Na przykład według F. Longchampsa interes publiczny jest „dążnością do 
osiągnięcia środków służących zadośćuczynieniu zbiorowości ogólnoludzkiej, która ma charakter obiektywny i 
nie jest własnością jednego podmiotu, lecz przejawia się w porządku prawa przedmiotowego” – idem, Osobiste 
świadczenia wojenne, Lwów 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 Z. 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-Górska (red.), Gospodarka nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 2024, LEX, art. 6; Z. 
Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 367. 
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publicznego określonego w odrębnej ustawie jest możliwe tylko wówczas, gdy przewiduje on 

stricte możliwość wywłaszczenia269.  

Nie jest to jednak podejście jednolicie przyjęte w doktrynie. Należy bowiem podkreślić, 

że zgodnie z art. 6 pkt 10 ustawy o gospodarce nieruchomościami cele publiczne mogą być 

wskazywane również w odrębnych ustawach, co przesądza o tym, że jest to katalog otwarty, 

choć w sposób ograniczony270. Cel publiczny nie może być wszak interpretowany w sposób 

dowolnie rozszerzający, aczkolwiek – jak trafnie stwierdza Marian Wolanin – przedstawione 

stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego jest zbyt daleko idące, ponieważ cel 

publiczny nie musi być wyraźnie powiązany z przeznaczeniem określonych środków prawnych 

(tu: wywłaszczeniem)271.  

To zawężenie definicji celu publicznego na gruncie wspomnianych ustaw o gospodarce 

nieruchomościami oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie powinno jednak 

przykrywać jego ogólnego kontekstu, zgodnie z którym precyzyjne i jednoznaczne określenie 

celów publicznych jest niemożliwe, gdyż są one zmienne w czasie i zależne od zmieniającej 

się rzeczywistości społecznej, gospodarczej czy politycznej. W związku z tym warto sięgnąć 

do źródeł literaturowych sprzed uchwalenia ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Franciszek Longchamps zaproponował wówczas dwie definicje tego pojęcia. Zgodnie z 

pierwszą (indywidualistyczną) cel publiczny wymaga, aby były zaspokajane poszczególne 

indywidualne interesy jednostek, które z „niemal mechaniczną regularnością” powtarzają się w 

stosunku do znacznej części społeczeństwa. Można więc powiedzieć, że – wskazane tu dla 

przykładu transport publiczny czy sądownictwo – służą celowi publicznemu, ponieważ sprawą 

publiczną jest to, żeby każdy mógł zaspokoić swój interes prywatny. Celami państwa jest 

przecież między innymi zapobieganie wykluczeniu komunikacyjnemu czy realizacja prawa 

obywateli do sądu. Drugie podejście (organiczne) przewiduje, że istnieją „pewne cele, z których 

spełnienia każdy korzysta choćby pośrednio, dzięki powiązaniom funkcjonalnym istniejącym 

w społeczeństwie272. Autor dalej pisze:  

 
269 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Białymstoku z dnia 15 lutego 2000 roku, sygn. akt II SA/Bk 
901/99, OSP 2001/4/61; Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 października 2000 
roku, sygn. akt II SA/Kr 1010/00, ONSA 2001/4/186. 
270 E. Bończak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024, 
art. 6; M. Oleś, Pojęcie inwestycji celu publicznego w polskim porządku prawnym, „Internetowy Przegląd 
Prawniczy Towarzystwa Biblioteki Słuchaczów Prawa Uniwersytetu Jagiellońskiego” 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 Sądów Polskich” 2001, nr 4, s. 202; M. Oleś, Pojęcie inwestycji…, op. cit., s. 49. 
272 F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1991, s. 115–117. 
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Ogólne określenie jakościowe celu (tego typu jak „cel publiczny”, „interes publiczny” czy „dobro 

powszechne”) jest użyciem wyrazów, które pokrywają cały ogromny mechanizm działań społecznych, dotąd 

niedostatecznie wyjaśniony. Sprecyzowanie tych wyrazów nie może się należycie ustrzec przed włączeniem w nie 

własnego ładunku postulatów i w rezultacie widzi się administrację spełniającą te cele, które chciałoby się widzieć 

spełniane. W końcu z podobnych powodów nie stosuje się też szczegółowego wyliczenia celów, które spełnia 

administracja publiczna […]. Rozrost celów nowoczesnej administracji publicznej zadał cios wszelkim próbom 

teoretycznego wyodrębnienia administracji przez wyliczanie z góry konkretnych celów273. 

Istotne z punktu widzenia teoretycznoprawnego jest również wyjaśnienie istoty 

terminów „zadanie samorządu terytorialnego” i „kompetencja samorządu terytorialnego”. Jak 

zaznacza się w doktrynie, polski ustawodawca niesłusznie nie przywiązuje wagi do ich 

rozróżnienia, podczas gdy powierzenie jakiemukolwiek organowi – publicznemu czy 

prywatnemu – zadań bez określenia jego kompetencji byłoby puste. Zadania organu, powiązane 

z jego celami, są określane przez normy prawa ustrojowego. Należy jednak pamiętać, że normy 

zadaniowe nie mają charakteru upoważniającego organ do działania, to znaczy – z samego 

ustrojowego określenia zadań jednostki samorządu terytorialnego nie wynika automatycznie 

zdolność do podejmowania określonych działań274. Normy te wyznaczają obszar, w którym 

umiejscawiane są kompetencje – materialnoprawne „możności władczego działania” – będące 

jednym z instrumentów wykonywania zadań przez organ samorządowy. Pozostają one ze sobą 

w związku chronologicznym – najpierw ustala się zadania, a następnie przekazuje kompetencje, 

choć zwykle dokonuje się tego łącznie275. 

Istotne znaczenie trzeba przy tym przypisać adekwatności kompetencji organów 

samorządowych do celów i zadań określanych przez ustrojodawcę. Bez skutecznie określonych 

kompetencji działanie organu może się bowiem okazać nieefektywne, czyli nieprowadzące do 

realizacji wyznaczonego mu zadania publicznego w sposób wystarczający. Jak jednak pisze 

Zofia Duniewska, parafrazując Sofoklesa, „złe jest prawo, które dla osiągnięcia wytyczonych 

nim celów przewiduje środki gorsze od tego, co daje albo dać może urzeczywistnienie jego 

 
273 Ibidem, s. 117–118. 
274 J. Człowiekowska, Powierzenie zadań i kompetencji w administracji publicznej – uwagi na tle problematyki 
zawierania porozumień administracyjnych, w: T. Bąkowski (red.), Organizacja administracji…, op. cit., s. 47–
48; W. Jakimowicz, Konstrukcja tak zwanego domniemania kompetencji organu administracji publicznej, w: J. 
Boć, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wrocław 2009, s. 242. 
275 E. Bojanowski, Prawnoustrojowe aspekty realizacji zadań przez administrację publiczną, w: T. Bąkowski 
(red.), Organizacja administracji…, op. cit., s. 32–33; J. Zimmerman, Organizacja administracji…, op. cit., s. 
24–25; K. Płonka-Bielenin, Zakres pojęcia „zadanie publiczne” i próba określenia istoty ich realizacji przez 
organizacje pożytku publicznego, „Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2011, nr 2, s. 149. 



 92 

celów”276. Wychodząc od klasycznej paremii ius est ars boni et eaqui, można za 

Longchampsem zauważyć, że prawo jako struktura społecznie obecna musi mieć tę 

właściwość, że w jego treść powinny być wpisane podstawowe wartości, takie jak 

sprawiedliwość, humanizm itp.277 

 

3. Gospodarka komunalna 

Istotą opisanych wcześniej funkcji samorządu terytorialnego oraz omówionego już przedmiotu 

samorządu terytorialnego jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej. 

Zadania, które prowadzą do tego celu, mają charakter zadań publicznych i przejawiają się w 

podejmowaniu i wykonywaniu działalności przez właściwe jednostki samorządu 

terytorialnego. Jest to więc przejaw pewnej decentralizacji realizowania zadań publicznych 

przez państwo. Reakcja państwa i samorządu wobec potrzeb społecznych mieszkańców danego 

obszaru, które wymagają zaspokojenia, określana jest jako gospodarka komunalna278. 

Gospodarka komunalna jest częścią gospodarki narodowej, którą z kolei należy rozumieć jako 

pewnego rodzaju organizm, system społeczny czy byt strukturalny zbudowany z konkretnych 

elementów składowych (podmioty publiczne – państwo, jednostki samorządu terytorialnego; 

podmioty prywatne – osoby fizyczne, osoby prawne), który jest odpowiedzialny za sumę 

działań i wzajemnych relacji tych elementów, realizowaną w celu produkcji oraz podziału dóbr 

i usług279. 

W kontekście pojęcia gospodarki komunalnej negatywnie należy postrzegać trwanie 

ustawodawcy przy przymiotniku „komunalny”. Jak wskazano we wcześniejszej części pracy, 

pochodzi on od francuskiego słowa communal, odnoszącego się historycznie do „miejskości”, 

a na gruncie prawa polskiego – do gmin. Należy też przypomnieć, że to właśnie jedynie do 

gmin (przy braku innych szczebli samorządowych) odnosiła się pierwotnie ustawa o 

gospodarce komunalnej. W momencie uwzględnienia w niej w 1999 roku powiatów i 

województw określenie „komunalna” zostało bezrefleksyjnie rozszerzone na wszystkie 

 
276 Z. Duniewska, W kwestii roli i celów materialnego prawa administracyjnego, w: Z. Czarnik et al., Studia z 
prawa administracyjnego i nauki o administracji, Przemyśl-Rzeszów 2011, s. 173. 
277 Ibidem, s. 173–175. 
278 L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 1. 
279 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 samorządu terytorialnego. W związku z tym należałoby postulować zmianę terminu 

„gospodarka komunalna” na odpowiadającą rzeczywistości i uwspółcześnioną nazwę 

„gospodarka samorządowa”. 

Polski system prawny nie zawiera satysfakcjonującej definicji gospodarki komunalnej. 

Należy bowiem zauważyć, że żadna z samorządowych ustaw ustrojowych nie odwołuje się do 

tego terminu – wręcz przeciwnie, podkreślają one odrębność gospodarki komunalnej na 

poszczególnych szczeblach samorządowych. W związku z tym zakres znaczeniowy tego 

pojęcia można interpretować głównie na gruncie samej ustawy o gospodarce komunalnej, 

oczywiście w odniesieniu do innych aktów prawnych280. Nie jest to jednak sytuacja pożądana, 

gdyż powoduje dalsze wątpliwości interpretacyjne. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce 

komunalnej ten akt prawny określa zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek 

samorządu terytorialnego, polegające na wykonywaniu przez nie zadań własnych w celu 

zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej. Pojęcie gospodarki komunalnej 

odnosi się zatem przede wszystkim do realizowania przez jednostki samorządu terytorialnego 

zadań własnych.  

Kontrowersje w doktrynie zaś budzą odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie zadania 

własne gminy mogą się mieścić w zakresie gospodarki komunalnej. W tym kontekście 

wyklarowały się dwa przeciwstawne stanowiska. Zgodnie z pierwszym zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej cechuje wszystkie zadania własne jednostek 

samorządu terytorialnego. W związku z tym należałoby uznać, że w zakresie gospodarki 

komunalnej powinny się mieścić wszystkie zadania własne gminy281. Duża część 

przedstawicieli doktryny prezentuje jednak stanowisko przeciwnie, twierdząc, że nie wszystkie 

zadania własne gminy określone w ustawach ustrojowych i innych aktach prawnych podlegają 

realizacji na zasadach i w formach określonych w ustawie o gospodarce komunalnej. 

Przykładem zadań niemieszczących się w pojęciu gospodarki komunalnej miałyby być 

chociażby zadania administracyjne282.  

 
280 M. Stec, O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) niektórych pojęć w zakresie samorządowych zadań i 
kompetencji, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3, s. 34; C. Banasiński, M. Kulesza, 
Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
281 Tak między innymi M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1; M. Maciejuk, Ewolucja form 
organizacyjno-prawnych prowadzenia działalności gospodarczej przez samorząd terytorialny, „Prace Naukowe 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2014, nr 332, s. 68; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce…, op. 
cit., art. 1. 
282 Tak między innymi W. Gonet, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1; C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa 
o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
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W zakresie wskazanego sporu należy zaakcentować daleko idącą niekonsekwencję 

ustawodawcy. Z jednej bowiem strony rację należy przyznać stanowisku pierwszemu, 

opartemu przede wszystkim na treści art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, który stanowi, iż zadania 

publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są wykonywane przez 

jednostkę samorządu terytorialnego jako zadania własne. Koresponduje to z art. 7 ust. 1 ustawy 

o samorządzie gminnym, zgodnie z którym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty należy 

do zadań własnych gminy, szczególnie tych wymienionych w omawianej ustawie. Oznacza to, 

że wszystkie zadania własne gminy koncentrują się na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb 

wspólnoty gminnej283. Z drugiej jednak strony nie sposób odmówić racji przedstawicielom 

doktryny, którzy słusznie akcentują, iż wykonywanie części zadań własnych (na przykład 

administracyjnych) nie odnosi się do pojęcia gospodarki284.  

W związku z tym należałoby de lege ferenda postulować wyraźne ustawowe 

rozróżnienie terminów „działalność komunalna” (a nawiązując do wcześniejszych uwag – 

„działalność samorządowa”) i „gospodarka komunalna” („gospodarka samorządowa”). Trzeba 

przy tym zauważyć, że pojęcie działalności komunalnej występowało w pierwotnej wersji 

ustawy o samorządzie gminnym (wówczas: ustawy o samorządzie terytorialnym) do 2001 roku 

w kontekście nadzoru nad tą działalnością. Później pojawiało się też w rozważaniach 

doktrynalnych285. Co ważne, taki podział pozwoliłby na pogodzenie dwóch zaprezentowanych 

stanowisk, ponieważ wykonywanie każdego zadania własnego gminy – jako zaspokajającego 

zbiorowe potrzeby wspólnoty gminnej – byłoby realizacją działalności komunalnej 

(samorządowej), natomiast tylko część tych zadań mieściłaby się w pojęciu gospodarki 

komunalnej (samorządowej). W tym kontekście działalność komunalną wypełniają więc – 

oprócz gospodarki komunalnej – także inne aktywności samorządu, które nie mają 

gospodarczego charakteru (administracyjne i inne). Rozróżnienie to byłoby jednocześnie 

zbieżne z tym, które czyni prawo Unii Europejskiej. Na gruncie tych przepisów wyróżnia się 

bowiem usługi świadczone w interesie ogólnym, których częścią są usługi świadczone w 

 
283 Tak również w kontekście regulacji konstytucyjnej między innymi M. Haczkowska, Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, art. 166 oraz Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
27 września 1994 roku, sygn. akt W 10/93, OTK 1994/2/46. 
284 L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 1; M. Stec, O potrzebie…, op. cit., s. 38–39. 
285 Tak między innymi L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 1; J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern, 
Nadzór właścicielski w spółkach komunalnych z udziałem gminy sprawowany przez organ stanowiący oraz 
wykonawczy gminy – uwagi krytyczne, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2016, t. 36, s. 224; M. Stec, O potrzebie…, 
op. cit., s. 38–39. 
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ogólnym interesie gospodarczym, o czym szerzej będzie mowa w dalszej części pracy. 

Powyższy proponowany podział działalności komunalnej przedstawia wykres 3. 

 

 

Wykres 3. Podział działalności komunalnej 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Przedstawiciele doktryny w większości są zgodni co do niezaliczania zadań zleconych 

gminie do przedmiotu gospodarki komunalnej. Zgodnie z literalną wykładnią art. 1 ust. 1 

ustawy o gospodarce komunalnej jedynie zadania własne wykonywane w celu zaspokojenia 

zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej wypełniają bowiem definicję gospodarki 

komunalnej. Fakt ten należy zatem intepretować jako jednoznaczne wyłączenie zadań 

zleconych z zakresu gospodarki komunalnej286. Leon Kieres twierdzi ponadto, że przeciwko 

zaliczeniu zadań zleconych do gospodarki komunalnej przemawiają względy spójności 

odnoszone do zasad oraz form realizacji tych zadań ze względu na potrzebę ochrony interesu 

publicznego w wymiarze państwowym287. Koresponduje to z treścią art. 166 ust. 1 i 2 

Konstytucji RP, który jako służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej kwalifikuje 

jedynie zadania własne, a zadania zlecone zalicza do „innych zadań publicznych”. Podział ten 

doprecyzował Trybunał Konstytucyjny, stwierdzając, że zadania własne służą zaspokojeniu 

potrzeb zbiorowych społeczności lokalnych, a zadania zlecone – zaspokojeniu potrzeb 

 
286 Tak między innymi C. Banasiński, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1; M. Szydło, Ustawa o 
gospodarce…, op. cit., art. 1; K. Jaroszyński, w: J. Dominowska, R. Hauser (red.), Ustawa o samorządzie 
gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 126–134; J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, 
Warszawa 2012, art. 1; M. Stec, O potrzebie…, op. cit., s. 38–39. 
287 L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 1. 

Działalność komunalna 
(samorządowa)
Usługi świadczone w interesie 

ogólnym

Gospodarka komunalna 
(samorządowa)
Usługi świadczone w ogólnym 

interesie gospodarczym

Pozostała działalność 
komunalna (samorządowa)

Pozostałe usługi świadczone w 
interesie ogólnym



 96 

zbiorowych zorganizowanego w państwo całego społeczeństwa288, choć stanowisko to budzi 

istotne wątpliwości289, o czym będzie mowa w dalszej części rozprawy. Zarazem jednak w 

doktrynie pojawiają się stanowiska odmienne. Niektórzy jej przedstawiciele niesłusznie 

uważają, że pojęcie gospodarki komunalnej obejmuje również zadania zlecone, szczególnie o 

charakterze użyteczności publicznej290. Dopuszczałoby to interpretację, iż systemowe pojęcie 

gospodarki komunalnej może być szersze, a jedynie sama ustawa o gospodarce komunalnej 

znajduje zastosowanie wyłącznie do zadań własnych291. 

Niezależnie od obowiązującego stanu prawnego zauważa się, że z uwagi na utratę 

znaczenia podziału zadań publicznych na własne i zlecone ustawowe pojęcie gospodarki 

komunalnej jest niepotrzebnie ograniczane. Takie podejście, kwestionujące racjonalność 

ustawowego ograniczenia, koresponduje z ustaleniami Trybunału Konstytucyjnego, zgodnie z 

uchwałą którego działalnością komunalną jest wszelka działalność jednostek samorządu 

terytorialnego. Trybunał stwierdził, że przepisy prawa:  

nie dają podstaw dla dyferencjacji działalności jednostek samorządu terytorialnego na komunalną i inną 

(niekomunalną). W tym stanie rzeczy wydaje się zasadne przyjęcie, że pojęcie „działalność komunalna” ma zakres 

znaczeniowy określony ze względu na podmiot (jednostka samorządu terytorialnego), choć wnioskodawca 

słusznie wskazuje na różne kierunki tej działalności292.  

Przywołane orzeczenie zostało wydane w poprzednim stanie prawnym, jeszcze w 

okresie obowiązywania tak zwanej małej konstytucji, jednak w dużej mierze ma wymiar 

uniwersalny. Należy zauważyć, że jest ono zbieżne z proponowanym wcześniej podziałem 

działalności komunalnej (samorządowej) na gospodarkę komunalną (samorządową) i pozostałą 

działalność komunalną (samorządową). W obecnym stanie prawnym zadania zlecone w tym 

rozróżnieniu trzeba by jednak zaklasyfikować do pozostałej działalności samorządowej 

(komunalnej). 

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej gospodarka komunalna 

obejmuje zwłaszcza zadania o charakterze użyteczności publicznej, których celem jest bieżące 

i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług 

powszechnie dostępnych. Wynika z tego, że zadania (usługi) o charakterze użyteczności 

publicznej stanowią szczególną, ale niewyłączną kategorię zadań mieszczących się w pojęciu 

 
288 Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 września 1994 roku, sygn. akt W 10/93. 
289 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
290 S. Dudzik, Działalność gospodarcza…, op. cit., s. 271. 
291 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
292 Ibidem, s. 30; Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 września 1994 roku, sygn. akt W 10/93. 
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gospodarki komunalnej. Zakres przedmiotowy gospodarki komunalnej wypełniają więc 

głównie zadania własne jednostek samorządu terytorialnego ze sfery użyteczności publicznej, 

aczkolwiek nie należy wykluczać z niego również zadań spoza tej sfery, które zmierzają do 

zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej293.  

 

4. Działalność w sferze użyteczności publicznej 

W nawiązaniu do przedstawionej w poprzednim podrozdziale analizy pojęcia gospodarki 

komunalnej (samorządowej) szczególnego omówienia wymaga termin „użyteczność 

publiczna”. Jest on znany ustrojowym ustawom samorządowym, co należy co do zasady ocenić 

pozytywnie. Zarówno więc art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jak i art. 9 ust. 4 

ustawy o samorządzie gminnym (w brzmieniu obowiązującym od 1997 roku) stanowią, iż 

zadaniami użyteczności publicznej są zadania własne gminy, których celem jest bieżące i 

nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług 

powszechnie dostępnych. Przedstawiona definicja jest jednak wysoce nieprecyzyjna, co 

przyczynia się do licznych nieprawidłowości w funkcjonowaniu podmiotów prowadzących 

działalność komunalną na styku sfery użyteczności publicznej294. Raporty Najwyższej Izby 

Kontroli wskazują, że ze względu na wysoki poziom ogólności przepisów nawet co trzecia 

spółka komunalna prowadzi działalność wykraczającą poza sferę użyteczności publicznej w 

sytuacji, gdy prawo nie przewiduje takiej możliwości295. 

 Jak słusznie wskazują Banasiński i Jaroszyński, struktura definicji zadań użyteczności 

publicznej w zamyśle ustawodawcy polega na określeniu zbioru wyróżnionego przez 

następujące przesłanki, które powinny występować łącznie: 

1. cel stanowiący zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności;  

2. sposób wykonywania zadania, na który składają się: 

a) świadczenie usług powszechnie dostępnych, 

b) działanie bieżące i nieprzerwane296.  

 
293 W. Gonet, Spółki…, op. cit., s. 14. 
294 Szerzej zob. A. Malarewicz-Jakubów, P. Brzozowski, Skuteczność nadzoru…, op. cit., s. 318–329. 
295 P. Brzozowski, Próba określenia granic sfery użyteczności publicznej na gruncie prawa gospodarki 
komunalnej, „Dyskurs Prawniczy i Administracyjny” 2024, nr 2, s. 172–173. 
296 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 



 98 

 Podstawowym mankamentem pierwszej z wymienionych przesłanek, czyli „celu 

stanowiącego zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności”, jest jej językowe brzmienie. Należy 

zauważyć, że ustawodawca na gruncie różnych aktów prawnych, które dotyczą zagadnień 

działalności komunalnej, posługuje się tym terminem w sposób dalece niekonsekwentny. 

Oprócz „zbiorowych potrzeb ludności”, użytych w ustawie o gospodarce komunalnej (art. 1 

ust. 2) i ustawie o samorządzie gminnym (art. 9 ust. 4), ustawodawca wykorzystuje bowiem 

podobne terminy: „zbiorowe potrzeby wspólnoty samorządowej” (w ustawie o gospodarce 

komunalnej, art. 1 ust. 1), „zbiorowe potrzeby wspólnoty” (w ustawie o samorządzie gminnym, 

art. 7 ust. 1) i „potrzeby wspólnoty samorządowej” (wskazane w Konstytucji RP, art. 166 ust. 

1). Wydaje się, że pojęcia te należy traktować tożsamo, ponieważ „wspólnotę samorządową” 

tworzy „ludność”, aczkolwiek jednocześnie z niektórych usług świadczonych przez gminę 

często korzystają nie tylko jej mieszkańcy. Pod względem spójności regulacji posługiwanie się 

zbliżonymi, ale różnymi pojęciami w tym samym kontekście należy ocenić zdecydowanie 

negatywnie.  

 Na gruncie ustawy o przedsiębiorstwach państwowych z 1981 roku297, zakładającej 

tworzenie przedsiębiorstw użyteczności publicznej, pojęcie użyteczności publicznej było 

ograniczone do tylko takich potrzeb społecznych, które w danych warunkach cywilizacyjno-

kulturowych i społeczno-gospodarczych są potrzebami elementarnymi lub absolutnymi, 

odczuwanymi bez względu na sytuację społeczną, w jakiej znajduje się obywatel. Dopiero 

zaspokojenie tych potrzeb miało umożliwiać człowiekowi podjęcie jego społecznych 

funkcji298. Dziś to stanowisko jest już nieaktualne299, a zbiorowe potrzeby ludności (wspólnoty) 

widzi się jako pewien zbiór uniwersalnych wartości wszystkich społeczności przy 

uwzględnieniu aspiracji społecznych oraz dynamicznego rozwoju społeczno-gospodarczego 

Polski300. Należy jednak wziąć pod uwagę, że potrzeby te mogą być różne w poszczególnych 

gminach ze względu na czynniki wyróżniające daną jednostkę samorządową – na przykład w 

zakresie jej usytuowania, stanu majątkowego czy sytuacji demograficznej. Może się więc 

okazać, że dana potrzeba będzie na poziomie jednej gminy potrzebą zaspokajaną w interesie 

 
297 Ustawa z dnia 25 września 1981 roku o przedsiębiorstwach państwowych, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 437. 
298 A. Wasilewski, Przedsiębiorstwo użyteczności publicznej w świetle prawa polskiego, „Przegląd 
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1982, nr 1–2, s. 12; S. Piątek, Przedsiębiorstwo użyteczności publicznej jako 
instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, s. 65 i n. 
299 Inaczej M. Szydło, 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 ludności (wspólnoty), a w innej takiej kwalifikacji nie otrzyma301. Nie oznacza to 

natomiast, że samorząd gminny ma pełną swobodę w ustalaniu zadań, które jego zdaniem w 

danej społeczności miałyby zaspokajać zbiorowe potrzeby ludności (wspólnoty). Gmina jest 

bowiem związana regulacją ustawową, która nakłada na jednostki samorządu terytorialnego 

określone zadania, i tylko w tych ramach gmina może samodzielnie identyfikować potrzeby 

ludności (wspólnoty). Samodzielność ta jest więc ograniczona głównie do wyboru sposobu 

wykonywania konkretnego zadania, odpowiadającego zapotrzebowaniu miejscowemu i 

możliwościom gminy302.  

W obecnym brzmieniu art. 9 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym gmina może zatem 

wybierać potrzeby z katalogu zadań określonego w art. 7 ust. 1 ustawy. Lista ta jest jednak 

otwarta, co powoduje, że gminy nie są ograniczone do zadań enumeratywnie wymienionych w 

pkt 1–20 tego ustępu. Należałoby w związku z tym uznać, że gminy mają obecnie możliwość 

zaspokajania zbiorowych potrzeb ludności (wspólnoty) przez realizację niewyartykułowanych 

wprost zadań użyteczności publicznej, na przykład z zakresu kształtowania rozwoju społeczno-

gospodarczego gminy. Do takich zadań można zaliczyć między innymi podejmowanie 

inicjatyw rozwojowych, stymulowanie rozwoju, kooperację z lokalnymi i zewnętrznymi 

podmiotami społecznymi oraz gospodarczymi, a także tworzenie przestrzeni pracy, 

inkubatorów przedsiębiorczości i innych podmiotów inicjujących rozwój303. Nieracjonalne 

byłoby więc przyjęcie, że tego rodzaju zadania gminy, wynikające z ewolucji ustawy o 

samorządzie gminnym, odpowiadającej rozwojowi kraju i oczekiwaniom jej mieszkańców, nie 

mają charakteru użyteczności publicznej304.  

Druga konieczna do spełnienia przesłanka, aby zakwalifikować dane zadanie gminy do 

sfery użyteczności publicznych, polega na świadczeniu przez gminę usługi powszechnie 

dostępnej. Należy jednak stwierdzić, że granica pomiędzy inkluzywnością a ekskluzywnością 

usługi jest cienka i trudno mierzalna, przy czym z pewnością powszechnej dostępności nie 

należy rozumieć w sposób absolutny, a raczej jako przyznanie prawa do skorzystania z usługi 

 
301 S. Dudzik, Działalność gospodarcza…, op. cit., s. 164–165; K. Barwacz, Kierunki doskonalenia systemu 
nadzoru korporacyjnego przedsiębiorstw publicznych na przykładzie sektora komunalnego, „Zeszyty Naukowe 
Małopolskiej Wyższej Szkoły Ekonomicznej w Tarnowie” 2009, nr 2, s. 172; J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern, 
Nadzór właścicielski…, op. cit., s. 224–225. 
302 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
303 J.J. Parysek, Rola lokalnego samorządu terytorialnego w rozwoju społeczno-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, które spełniają określone wymogi (choćby co do wniesienia opłaty)305. Powszechna 

dostępność z pewnością powinna zapewniać potencjalny dostęp do usługi każdemu 

mieszkańcowi danej gminy. Inne osoby, które aktualnie znajdują się na jej terytorium, w 

niektórych przypadkach będą uprawnione do skorzystania z usługi (na przykład przejazd 

lokalnym transportem zbiorowym, skorzystanie z biblioteki gminnej), a w innych będą musiały 

spełnić dodatkowe warunki (chociażby zawarcie umowy o zaopatrzenie w wodę będzie 

wymagało dysponowaniem tytułem prawnym do nieruchomości przyłączonej do sieci 

gminnej306). Część usług użyteczności publicznej charakteryzuje się również tak zwaną 

praktyczną niewykluczalnością, rozumianą jako stan, w którym korzystanie z nich przez jedną 

osobę co do zasady nie uniemożliwia równoczesnego korzystania z nich przez inne osoby w tej 

samej ilości i jakości (przykładowo korzystanie z gminnych placów, zieleni gminnej)307. 

Jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w Gdańsku, gospodarka komunalna tym 

różni się od działalności gospodarczej (o styku tych pojęć i ich wzajemnym przenikaniu się 

będzie jeszcze mowa w dalszej części pracy), że gospodarka komunalna nie ma celu 

zarobkowego308. Postawiona w ten sposób teza jest kontrowersyjna i jak się wydaje, stanowi 

zbyt duże uproszczenie skomplikowanego zagadnienia. Cel zarobkowy należy bowiem w tym 

kontekście rozumieć jako prowadzenie działalności z chęcią osiągnięcia dochodu (nadwyżki 

przychodów nad poniesionymi kosztami). Rzeczywiście gmina, wykonując zadania 

użyteczności publicznej, musi być zorientowana przede wszystkim na zaspokajanie potrzeb 

ludności (wspólnoty), jednak trzeba zauważyć, że tego rodzaju usługi nie mogą być świadczone 

w oderwaniu od warunków rynkowych i zasady gospodarności. Odnosi się to przede wszystkim 

do spółek komunalnych, które powinny się kierować regułami rachunku ekonomicznego. 

Gminy, wykonując zadania z zakresu użyteczności publicznej w formie odpłatnej, nie mogą 

jednak – w przeciwieństwie do przedsiębiorców prywatnych – dążyć wyłącznie do 

maksymalizacji zysku, co nie wyklucza osiągania dodatnich wyników finansowych309. Ponadto 

 
305 A. Wasilewski, Przedsiębiorstwo…, op. cit., s. 12; P. Brzozowski, Próba…, op. cit., s. 176–177. 
306 Zgodnie z art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 7 czerwca 2001 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym 
odprowadzaniu ścieków, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 757. 
307 V. Ostrom, E. Ostrom, Administrowanie dobrami i usługami publicznymi w świetle badań (public goods and 
public choice), „Administracja” 1989, nr 2, s. 71; J.E. Stiglitz, Economics, New York-London 1993, s. 180–182; 
M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
308 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 9 stycznia 2003 roku, sygn. akt SA/Gd 1968/02, 
OwSS 2003/4/105. 
309 S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsiębiorstwa spółki gminy w świetle ustawy o gospodarce komunalnej, 
„Rejent” 1998, nr 1(81), s. 59–60; D. Głuszczuk, Przedsiębiorstwa użyteczności publicznej – problem wyboru 
formy prawno-organizacyjnej w alternatywnych modelach zarządzania gospodarką komunalną, „Prace Naukowe 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2009, nr 46, s. 398–400; M. Stec, O potrzebie…, op. cit., s. 39–40. 
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przywołany wyrok w zasadzie uniemożliwia prowadzenie działalności gospodarczej w 

obszarze gospodarki komunalnej, co jest poglądem błędnym.  

Jak więc widać, istotnym elementem powszechnej dostępności świadczenia z zakresu 

użyteczności publicznej jest sposób kształtowania ceny za jego wykonanie. Powinna być ona 

ustalona na takim poziomie, który z jednej strony będzie zapewniał pewną zmiarkowaną 

rekompensatę za jej wykonanie (ale niekoniecznie ekwiwalent w rozumieniu rynkowym), a z 

drugiej zapewni powszechną dostępność, w tym dla osób niezamożnych310. W doktrynie 

funkcjonuje również stanowisko przeciwne, zgodnie z którym w niektórych przypadkach cena 

nie będzie czynnikiem przesądzającym o zaliczeniu danej usługi do sfery użyteczności 

publicznej311. Pogląd taki należy jednak odrzucić, albowiem dostępność danej usługi mierzy 

się nie tylko w sensie fizycznym czy organizacyjnym, ale też – co nie jest mniej istotne – w 

sensie finansowym. Usługa publiczna nie będzie zatem mogła być zakwalifikowana do sfery 

użyteczności publicznej, jeżeli mieszkańcy danego obszaru nie będą w stanie pokryć opłaty za 

skorzystanie z niej312. 

 Trzecią przesłanką istnienia zadania użyteczności publicznej jest bieżący i 

nieprzerwany sposób jego wykonywania. To przesłanka związania z organizowaniem usług 

świadczonych w tej sferze. Słowo „bieżący” należy w tym kontekście rozumieć jako ‘trwający 

obecnie, teraźniejszy’, a wyraz „nieprzerwany” jako ‘trwający stale, ciągły’313. Takie 

rozumienie nie powinno być jednak dosłowne, ponieważ czasowy wymiar dostępności 

omawianych usług będzie zależał od identyfikowanych przez gminę miejscowych potrzeb i 

możliwości (na przykład biblioteka gminna nie musi być otwarta całodobowo)314.  

Jednostki samorządu terytorialnego nie mają przy tym pełnej dowolności w kwalifikacji 

danej usługi publicznej jako bieżącej i nieprzerwanej. W praktyce problem ten jest często 

zauważalny w przypadku organizacji przez gminy lub miasta lokalnego transportu zbiorowego, 

będącego zadaniem własnym gminy zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o samorządzie 

gminnym. W tym kontekście należy również wskazać, że ustawa o publicznym transporcie 

 
310 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 1. 
311 S. Dudzik, Działalność gospodarcza…, op. cit., s. 296; L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 1. 
312 W. Wańkowicz, Wskaźniki realizacji usług publicznych, Kraków 2004, s. 5. 
313 J. Gola, Wykonywanie zadań o charakterze użyteczności publicznej przez jednostki samorządu terytorialnego 
a działalność gospodarcza, „Przegląd Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 27–28; P. Brzozowski, Próba…, op. 
cit., s. 177. 
314 K. Bandarzewski et al. (red.), Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 107; J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. 
cit., art. 1. 
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zbiorowym315 w art. 4 ust. 1 pkt 12 przewiduje także, że „przewóz o charakterze użyteczności 

publicznej” jest powszechnie dostępną usługą w zakresie publicznego transportu zbiorowego, 

wykonywaną przez operatora publicznego transportu zbiorowego w celu bieżącego i 

nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych społeczności na danym obszarze. Wynika 

to z wymogu stawianego przez legislację unijną316. Za usługi powszechnie dostępne należy 

bowiem uznać usługi dające możliwość skorzystania z nich przez zainteresowanych i 

zaspokajające ich bieżące potrzeby, które mogą być różne w wypadku odmiennych jednostek 

samorządu terytorialnego. Określenie „nieprzerwanie” wskazuje tymczasem, że gminy nie 

mogą w sposób swobodny zwolnić się z wypełniania tych obowiązków317. W praktyce zauważa 

się pewną arbitralność samorządów w kształtowaniu polityki organizacji transportu lokalnego, 

zarówno w obszarze planowania przebiegu linii autobusowych, częstotliwości przejazdów, jak 

i funkcjonowania takiego transportu w porze nocnej. 

Przyjęta przez ustawodawcę na gruncie art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej 

definicja pojęcia użyteczności publicznej jest powszechnie krytykowana przez przedstawicieli 

doktryny jako budząca wątpliwości interpretacyjne i nieadekwatna do współczesnych 

warunków funkcjonowania samorządu terytorialnego318. W praktyce gminy dokonują, z 

większą lub mniejszą świadomością, błędnej kwalifikacji niektórych usług publicznych jako 

usług realizujących zadania ze sfery użyteczności publicznej. Świadczą o tym liczne raporty 

Głównego Urzędu Statystycznego, które słusznie bardzo krytycznie oceniają istniejącą 

regulację w tym zakresie319. Zgodnie z tymi opracowaniami nawet co trzecia spółka 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. e) Rozporządzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 
października 2007 roku, dotyczącego usług publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu 
pasażerskiego oraz uchylającego rozporządzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 „zobowiązanie z 
tytułu świadczenia usług publicznych” oznacza wymóg określony lub ustalony przez właściwy organ w celu 
zapewnienia świadczenia usług użyteczności publicznej w zakresie pasażerskiego transportu publicznego, których 
świadczenia podmiot świadczący usługi ze względu na własny interes gospodarczy bez rekompensaty nie podjąłby 
lub nie podjąłby 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 między innymi K. Horubski, Pojęcie zadań użyteczności publicznej w ustawie o gospodarce komunalnej – 
granice znaczeniowe, „Przegląd Prawa i Administracji” 2014, nr 98, s. 44; M. Stec, O potrzebie…, op. cit., s. 42; 
C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6; P. Brzozowski, Próba…, op. cit., s. 180–
181. 
319 Tak między innymi raporty: Najwyższa Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i 
Prywatyzacji, Realizacja zadań publicznych przez spółki tworzone przez jednostki samorządu terytorialnego, 
KGP-4101–002–00/2014, nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP; Najwyższa Izba Kontroli, Delegatura w Łodzi, 
Funkcjonowanie spółek komunalnych w województwie łódzkim, nr ewid. 162/2014/P/13/160/LLO; Najwyższa 
Izba Kontroli, Delegatura w Lublinie, Działalność spółek komunalnych w województwie lubelskim, 
LLU.430.05.2020, nr ewid. 5/2021/P/20/068/LLU; Najwyższa Izba Kontroli, Delegatura we Wrocławiu, 
 



 103 

narusza przepisy dotyczące ograniczeń prowadzenia działalności gospodarczej, a co piąta 

prowadzi lub częściowo prowadzi działalność w żadnym stopniu niezwiązaną z zadaniami 

jednostek samorządu terytorialnego określonymi w art. 7 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym 

oraz art. 14 ust. 1 ustawy o samorządzie województwa.  

Problematyczne dla samorządów okazuje się więc precyzyjne ustalenie granic między 

sferą użyteczności publicznej, w której w zakresie swoich zadań mogą dość swobodnie 

oferować usługi publiczne, a sferą, w której nie możemy mówić o usługach użyteczności 

publicznej. W tym kontekście niekiedy dochodzi również do jaskrawych przypadków łamania 

prawa, kiedy to gmina deklaruje, że dana usługa publiczna mieści się w zakresie zadań 

własnych, podczas gdy działalność deweloperska uzasadniana jest jako działalność ważna dla 

rozwoju gminy czy też prowadzenie obiektu komercyjnego o standardzie galerii handlowej 

kwalifikowane są jako działalność z zakresu targowisk miejskich320.  

 

5. Działalność poza sferą użyteczności publicznej 

Zgodnie z art. 10 ust. 1–3 ustawy o gospodarce komunalnej gmina może prowadzić gospodarkę 

komunalną poza sferą użyteczności publicznej wyłącznie w określonych przypadkach. Są one 

następujące: 

1. istnieją niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na rynku lokalnym, a 

jednocześnie występujące w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpływa ujemnie 

na poziom życia wspólnoty samorządowej, przy czym zastosowanie innych działań i 

wynikających z obowiązujących przepisów środków prawnych nie doprowadziło do 

aktywizacji gospodarczej, a zwłaszcza do znacznego ożywienia rynku lokalnego lub 

trwałego ograniczenia bezrobocia; 

2. zbycie składnika mienia komunalnego mogącego stanowić wkład niepieniężny gminy 

do spółki albo też rozporządzenie nim w inny sposób spowoduje dla gminy poważną 

stratę majątkową; 

 
Finansowanie i wspieranie działalności spółek z udziałem jednostek samorządu terytorialnego w województwie 
dolnośląskim, LWR.430.002.2021, nr ewid. 65/2021/P/20/088/LWR; Najwyższa Izba Kontroli, Delegatura w 
Szczecinie, Funkcjonowanie spółek komunalnych w województwie pomorskim i zachodniopomorskim, 
LSZ.430.003.2021, nr ewid. 148/2021/P/21/092/LSZ. 
320 A. Malarewicz-Jakubów, P. Brzozowski, Skuteczność nadzoru…, op. cit., s. 320. 
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3. podejmowane są czynności bankowe, ubezpieczeniowe, działalność doradcza, 

promocyjna, edukacyjna lub wydawnicza na rzecz samorządu terytorialnego albo 

działalność innych spółek ważnych dla rozwoju gminy (w tym prowadzących 

działalność w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, również 

związanych z uprawnieniem do nabycia przez najemcę własności lokalu w przyszłości) 

lub klubów sportowych działających w formie spółki kapitałowej. 

W art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce komunalnej wskazano dodatkowo, że prowadzenie 

takich rodzajów działalności poza sferą użyteczności publicznej przez gminę musi się odbywać 

na zasadach gwarantujących zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz przy 

przestrzeganiu zasad równego traktowania, przejrzystości i proporcjonalności, co jest trudne do 

pełnej realizacji z uwagi na wysoce niedookreślony charakter tych przesłanek.  

Pierwsza z omówionych przesłanek składa się z dwóch wysoce niedookreślonych części 

składowych, które do jej zastosowania muszą być spełnione łącznie. Część pierwsza to 

istniejące niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na rynku lokalnym. Należy je 

rozumieć w ten sposób, że na rynku lokalnym, to znaczy w obrębie danej gminy, muszą zostać 

stwierdzone niezaspokojone potrzeby spoza sfery użyteczności publicznej – gdyż potrzeby ze 

sfery użyteczności publicznej powinny być przez gminę zaspokajane nie na podstawie art. 10 

ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, a na gruncie art. 1 ust. 1 i 2 tego aktu prawnego321. 

Ustawa nie określa przy tym, na jakim poziomie niezaspokojenia powinny pozostawać te 

potrzeby oraz w jaki sposób gmina powinna stwierdzić stan spełniający przedmiotową 

przesłankę. W praktyce przyjmuje się, że uchwała rady gminy powołująca spółkę kapitałową 

na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej powinna zawierać podstawę 

prawną i uzasadnienie wykazujące spełnienie przesłanki ustawowej322. Należy również uznać 

– mimo pewnego rodzaju luki ustawowej – że niezaspokojenie określonej potrzeby powinno 

być wyraźne, aby na tej podstawie gmina mogła się zaangażować w działalność poza sferą 

użyteczności publicznej323. 

 
321 Tak między innymi Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 września 2014 roku, sygn. akt I OSK 
949/14, LEX nr 2135439. 
322 Tak między innymi Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 lutego 2014 roku, 
sygn. akt III SA/Lu 888/13, LEX nr 1508371; Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z 
dnia 22 marca 2017 roku, sygn. akt IV SA/Gl 821/16, LEX nr 2284669; Wyrok Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z dnia 29 maja 2019 roku, sygn. akt I OSK 1981/17, LEX nr 2722465. 
323 Tak między innymi W. Gonet, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10; J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. 
cit., art. 10; odmiennie A. Rzetecka-Gil (eadem, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10), która twierdzi, że każde 
niezaspokojenie, bez względu na jego zakres, uzasadnia podjęcie przez gminę działań w tym zakresie. 
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Druga część pierwszej przesłanki, o której mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce 

komunalnej, dotyczy występującego w gminie bezrobocia, które w znacznym stopniu wpływa 

ujemnie na poziom życia wspólnoty samorządowej, przy czym konieczne jest stwierdzenie, że 

zastosowanie innych działań i wynikających z obowiązujących przepisów środków prawnych 

nie doprowadziło do aktywizacji gospodarczej, a szczególnie do znacznego ożywienia rynku 

lokalnego lub trwałego ograniczenia bezrobocia. Również w tym wypadku ustawodawca 

posługuje się niedookreślonymi stwierdzeniami, ponieważ trudno precyzyjnie wskazać 

minimalny poziom bezrobocia, który determinuje ujemny wpływ na poziom życia 

społeczeństwa gminnego. Wydaje się, że upoważnienie gminy do podejmowania działań poza 

sferą użyteczności publicznej mogłoby się odnosić do ustalonego minimalnego poziomu 

bezrobocia w gminach lub powiatach. Taki wskaźnik jest okresowo publikowany w formie 

obwieszczenia Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego na podstawie art. 255 ustawy o rynku 

pracy i służbach zatrudnienia324. Należałoby też rozważyć powierzenie Prezesowi Głównego 

Urzędu Statystycznego kompetencji do określania gmin lub powiatów zagrożonych szczególnie 

wysokim bezrobociem strukturalnym. Taką kompetencję miała kiedyś Rada Ministrów na 

podstawie art. 37h ust. 1 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu325.  

Przesłanka dotycząca bezrobocia i ewentualnych działań gminy podejmowanych w celu 

przeciwdziałania mu stoi również w pewnej sprzeczności z podziałem zadań własnych 

pomiędzy jednostkami samorządu terytorialnego poszczególnych szczebli. Należy bowiem 

zauważyć, że zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy o samorządzie powiatowym to właśnie do 

powiatów należy wykonywanie zadań publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie 

przeciwdziałania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy. Nieprzekonująca wydaje 

się więc argumentacja, iż kompetencja gmin do tworzenia spółek handlowych poza sferą 

użyteczności publicznej w celu przeciwdziałania bezrobociu mieści się w granicach spraw 

publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżonych ustawami na rzecz innych podmiotów, w 

myśl art. 6 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym326. 

Przesłanka ta wymaga także stwierdzenia, że zastosowanie innych działań i 

wynikających z obowiązujących przepisów środków prawnych nie doprowadziło do 

aktywizacji gospodarczej, szczególnie do znacznego ożywienia rynku lokalnego lub trwałego 

 
324 Ustawa z dnia 20 marca 2025 roku o rynku pracy i służbach zatrudnienia, Dz.U. z 2025 r. poz. 620. 
325 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu, Dz.U. z 1995 r. Nr 1, poz. 
1 ze zm. 
326 Tak M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
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ograniczenia bezrobocia. Gmina powinna zatem w pierwszej kolejności przeanalizować, czy w 

ogóle zastosowano dostępne metody przeciwdziałania bezrobociu (przewidziane przede 

wszystkim ustawą o rynku pracy i służbach zatrudnienia) oraz czy środki te doprowadziły do 

aktywizacji gospodarczej gminy. Po raz kolejny należy negatywnie ocenić niedookreślony 

charakter użytych w omawianym akcie prawnym zwrotów „doprowadzenie do aktywizacji 

gospodarczej”, „znaczne ożywienie rynku lokalnego” czy „trwałe ograniczenie bezrobocia”. 

 Trzeba w związku z tym stwierdzić, że przesłanka tworzenia przez gminy spółek 

handlowych poza sferą użyteczności publicznej określona w art. 10 ust. 1 jest wysoce 

niedoskonała, ale też nieprzystająca do współczesnych realiów. Niedookreślony charakter 

pojęć, którymi posługuje się ustawodawca, jak również relatywnie niska stopa bezrobocia 

rejestrowanego, utrzymująca się w Polsce od kilku lat, powodują konieczność 

przeanalizowania, czy wskazany przepis powinien być utrzymany w porządku prawnym, a 

jeżeli tak, to w jakiej formie. Wydaje się, że przesłanka niezaspokojonych potrzeb gminy jest 

realnie istotna dla podejmowania przez gminę działalności poza sferą użyteczności publicznej, 

choć wymaga dookreślenia przez obiektywne czynniki. Należałoby przy tym opowiedzieć się 

przeciwko uzależnianiu tych aktywności od stopy bezrobocia w danej gminie, gdyż powołanie 

nowej spółki handlowej w danej jednostce samorządu terytorialnego nie daje gwarancji 

istotnego zwiększenia zatrudnienia na jej obszarze. Kontraktowanie kadry pracowniczej w myśl 

przepisów prawa pracy nie może się bowiem odbywać na podstawie kryterium geograficznego. 

Nie można więc wykluczyć, biorąc pod uwagę choćby zwiększającą się mobilność 

społeczeństwa, że proces rekrutacyjny spowoduje zmniejszenie bezrobocia nie w gminie 

docelowej, a w gminach sąsiednich, co stoi w sprzeczności z celem ustawodawcy. 

Druga przesłanka – wymieniona w art. 10 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej – 

odnosi się do możliwości utworzenia przez gminę spółki handlowej lub przystąpienia przez nią 

do takiej spółki, jeśli zbycie składnika mienia komunalnego mogącego stanowić wkład 

niepieniężny gminy do spółki albo też rozporządzenie nim w inny sposób spowodowałoby dla 

gminy poważną stratę majątkową. Przypadek ten opiera się na uznaniu przez ustawodawcę, że 

ochrona mienia komunalnego ma wyższą wartość niż zakaz podejmowania przez gminę 

działalności poza sferą użyteczności publicznej327. Geneza omawianej przesłanki opiera się na 

procedurze komunalizacji przedsiębiorstw państwowych, których działalność wykraczała poza 

sferę użyteczności publicznej, oraz na działaniach prywatyzacyjnych gmin z lat 90. XX wieku. 

 
327 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
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Aby uniknąć wyzbywania się przez gminy majątku za symboliczne kwoty, ustawodawca 

wprowadził możliwość wnoszenia go do spółek handlowych jako aport328. Dziś przesłanka ta 

straciła swoje uzasadnienie. Ponadto należy krytycznie ocenić niesprecyzowany zakres 

przedmiotowy działalności podejmowanej przez gminne spółki, które miałyby być tworzone 

na tej podstawie prawnej. 

Znowu należy negatywnie ocenić niedookreślony charakter zwrotu „spowoduje 

poważną stratę majątkową”. Abstrahując od skorzystania z trybu oznajmującego 

(„spowoduje”) zamiast przypuszczającego („spowodowałoby”), co może budzić wątpliwości 

natury językowej, nie ma możliwości obiektywnego stwierdzenia, czym jest „poważna strata 

majątkowa”. Literalnie wydaje się, choć nie ma ku temu żadnej racjonalnej przyczyny, że 

ustawodawca ogranicza się w omawianym przepisie wyłącznie do „straty”, pomijając 

możliwość wyrządzenia gminie szkody przez „utracone korzyści”329. Określenie poważnego 

charakteru potencjalnej straty (szkody) powinno się zatem odbywać podczas analizy 

indywidualnego przypadku, przy czym sposób sformułowania przepisu pozostawia gminom 

zbyt szeroką swobodę interpretacyjną w tym zakresie. 

Trzecia przesłanka, o której stanowi art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, jako 

jedyna odnosi się do przedmiotu działalności tworzonych przez gminę spółek handlowych poza 

sferą użyteczności publicznej. Należy podzielić ją na trzy części. Najpierw bowiem 

ustawodawca wskazuje, że zakaz prowadzenia takiej działalności nie dotyczy czynności 

bankowych i ubezpieczeniowych, co nie znajduje uzasadnienia w dzisiejszych realiach. 

Zapewnienie gminom możliwości udziału w spółkach bankowych wynika wszak z toczącej się 

w latach 90. ubiegłego wieku dyskusji o wprowadzeniu w Polsce sieci komunalnych kas 

oszczędnościowych na wzór niemiecki (niem. Sparkasse). Ostatecznie w toku prac 

legislacyjnych wycofano się z tego pomysłu, jednak regulację zawartą w ustawie o gospodarce 

komunalnej bezpodstawnie pozostawiono. Jednoznacznie negatywnie należy przy tym ocenić 

umożliwienie gminom partycypacji w projektach ubezpieczeniowych, która ze swej natury 

cechuje się wysokim ryzykiem inwestycyjnym. Zarówno działalność bankowa, jak i 

ubezpieczeniowa nie korelują z zadaniami gminy określonymi w ustawie o samorządzie 

 
328 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 297; C. Banasiński, M. Kulesza, 
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX, art. 10; M. Kalisiak, W. Paluch, Działalność gospodarcza…, 
op. cit., s. 137–138; M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10; C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa 
o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
329 Odmiennie M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10; J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. cit., 
art. 10. 
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gminnym. Powstałe w ten sposób podmioty nie miałyby więc legitymacji, aby dokonywać 

czynności bankowych lub ubezpieczeniowych w obszarze niezwiązanym z realizacją zadań 

gminy. 

W dalszej części art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej przewiduje możliwość 

podejmowania przez gminy poza sferą użyteczności publicznej działalności doradczej, 

promocyjnej, edukacyjnej i wydawniczej na rzecz samorządu terytorialnego. Zakres 

podmiotowy potencjalnych kontrahentów budzi jednak wątpliwości. Nieprzekonujące wydaje 

się stanowisko, zgodnie z którym może to być działalność na rzecz ogółu mieszkańców i 

podmiotów gospodarczych mających siedzibę na terenie gminy, jak również poza nią330. 

Należy raczej stwierdzić, że czynności te mają być wykonywane stricte na rzecz samorządu 

terytorialnego, a w zasadzie na rzecz samej gminy. Może chodzić tu przykładowo o 

dostarczanie know-how czy tworzenie opinii331. Aktualnie tego rodzaju usługi są jednak raczej 

zlecane (outsourcowane) przez gminy podmiotom zewnętrznych, co pozwala obniżyć koszty 

tych usług. Trudno więc wyobrazić sobie, że powstała na bazie przedmiotowego przepisu 

spółka handlowa mogąca działać wyłącznie na rzecz gminy byłaby rentowna. 

In fine omawiany przepis wprowadza możliwość utworzenia przez gminę poza sferą 

użyteczności publicznej spółki handlowej „ważnej dla rozwoju gminy”, wymieniając 

przykładowo spółkę prowadzącą działalność w zakresie budownictwa mieszkaniowego na 

wynajem, w tym z możliwością jego wykupu po określonym czasie, oraz spółkę prowadzącą 

klub sportowy. Sposób sformułowania tego przepisu niepotrzebnie sugeruje, że już omówione 

rodzaje działalności wymienione w art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej (bankowa, 

doradcza itd.) nie są ważne dla rozwoju gminy332. Ponadto pojęcie spółki „ważnej dla rozwoju 

gminy” pozostawia gminom zbyt dużą swobodę interpretacyjną, co prowadzi do prób tworzenia 

komercyjnych spółek bez społecznego uzasadnienia333, podczas gdy termin ten należy 

interpretować zawężająco334. W doktrynie przyjmuje się, że ważna dla rozwoju gminy (należy 

wyraźnie zaznaczyć, że nie chodzi o spółkę ważną dla gminy, tylko dla jej rozwoju) jest spółka, 

która przyczynia się do realizowania określonego zadania publicznego gminy oraz 

 
330 Tak W. Gonet, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
331 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
332 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
333 N. Chyb, Nieprawidłowości w funkcjonowaniu spółek komunalnych poza sferą użyteczności publicznej, 
„Samorząd Terytorialny” 2015, nr 9, s. 9; A. Malarewicz-Jakubów, P. Brzozowski, Skuteczność nadzoru…, op. 
cit., s. 323–326. 
334 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
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jednocześnie wnosi istotny wkład w perspektywiczny rozwój tej gminy i dzięki której rozwój 

jednostki samorządu terytorialnego w określonym zakresie spraw będzie postępował o wiele 

szybciej i w bardziej obiecujący sposób335.  

Należy przyznać rację ustawodawcy, który słusznie w kontekście spółki ważnej dla 

rozwoju gminy wymienia spółkę zajmującą się budownictwem mieszkaniowym na wynajem. 

W obliczu rosnącej niedostępności lokali dla osób słabszych ekonomicznie, w tym ludzi 

młodych, budownictwo społeczne staje się znaczącym wyzwaniem dla polskich gmin. 

Nieodpowiednie warunki mieszkaniowe z całą pewnością należą do czynników 

ograniczających rozwój społeczny i zmniejszających satysfakcję mieszkańców z życia336. 

Gminne budownictwo mieszkaniowe, będące zadaniem gminy wymienionym w art. 7 ust. 1 pkt 

7 ustawy o samorządzie gminnym w ostatnich latach wróciło również na właściwe miejsce w 

dyskursie politycznym. Zarazem jednak należy krytycznie odnieść się do tworzenia i 

prowadzenia przez jednostki samorządu terytorialnego klubów sportowych. W tym kontekście 

trzeba bowiem zauważyć, że głosy krytykujące zasilanie klubów piłkarskich (na przykład 

Śląska Wrocław czy Górnika Zabrze) kolejnymi milionami przez gminy w ostatnim czasie 

dochodzą nawet ze środowiska kibicowskiego337. To doskonały przykład kolizji interesów 

gminy (należącego do niej klubu sportowego) z innymi przedsiębiorcami na tym samym rynku 

(prywatnymi klubami sportowymi). Konieczna jest więc szersza dyskusja na temat 

komercjalizacji klubów sportowych należących do podmiotów publicznych i przeniesienia 

finansowania z dużych podmiotów sportowych na podmioty lokalne, szczególnie amatorskie i 

młodzieżowe, co realizowałoby zadanie gminy w zakresu spraw kultury fizycznej, w tym 

urządzeń sportowych, o którym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorządzie gminnym. 

Trzeba jednocześnie uznać, że omówiony katalog obszarów, w których gmina może 

podejmować działania poza sferą użyteczności publicznej, jest zamknięty, choć nie jest to 

stanowisko jednolite w doktrynie. Zgodnie z poglądem Marka Szydły gmina może działać poza 

tą sferą również w innych okolicznościach niż wymienione w art. 10 ust. 1–3 ustawy o 

gospodarce komunalnej, pod warunkiem że jej działalność nie będzie w danym przypadku 

 
335 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
336 A. Muzioł-Węcławowicz, Mieszkalnictwo społeczne w Polsce – wyzwania i ograniczenia, „Studia BAS” 2021, 
nr 2, s. 83–84. 
337 Tak między innymi P. Michalak, Studnie bez dna. Czy jesteśmy skazani na dotowanie klubów piłkarskich?, 
https://weszlo.com/2023/05/17/finanse-klubow-pilkarskich-fundusze-publiczne-analiza#piec-klubow-
ekstraklasy-na-miejskim-garnuszku (dostęp: 27.07.2025); P. Gołaszewski, Publiczna skarbonka. Miliony na piłkę 
z samorządów, https://sportowefakty.wp.pl/pilka-nozna/1110795/publiczna-skarbonka-miliony-na-pilke-z-
samorzadow (dostęp: 27.07.2025). 

https://weszlo.com/2023/05/17/finanse-klubow-pilkarskich-fundusze-publiczne-analiza#piec-klubow-ekstraklasy-na-miejskim-garnuszku
https://weszlo.com/2023/05/17/finanse-klubow-pilkarskich-fundusze-publiczne-analiza#piec-klubow-ekstraklasy-na-miejskim-garnuszku
https://sportowefakty.wp.pl/pilka-nozna/1110795/publiczna-skarbonka-miliony-na-pilke-z-samorzadow
https://sportowefakty.wp.pl/pilka-nozna/1110795/publiczna-skarbonka-miliony-na-pilke-z-samorzadow
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działalnością gospodarczą poza sferą użyteczności publicznej w rozumieniu art. 9 ust. 2 ustawy 

o samorządzie gminnym ani też nie będzie polegała na tworzeniu lub przystępowaniu do 

jakichkolwiek jednostek organizacyjnych338. To jednak interpretacja zbyt daleko idąca, 

nieuwzględniająca zasady legalizmu, zgodnie z którą każde działanie podmiotu publicznego 

musi mieć oparcie w obowiązującym prawie.  

Należy przy tym zwrócić uwagę na przeważającą w doktrynie zawężającą interpretację 

art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z którą gmina nie może podejmować 

jakiejkolwiek działalności mieszczącej się w granicach ust. 1–3 tego przepisu (na przykład 

zakładać dowolnej spółki ważnej dla rozwoju gminy), a jedynie taką, która jest związana z 

realizacją zadań gminy. Uznaje się bowiem, że zarówno działalność gminy w sferze 

użyteczności publicznej, jak i poza nią musi się mieścić w ustawowym katalogu zadań 

własnych gminy, określonym ustawą o samorządzie gminnym i ustawami szczególnymi339. Nie 

ma wątpliwości, że chodzi tu o zadania własne, natomiast w związku z treścią art. 1 ust. 1 

ustawy o gospodarce komunalnej należałoby raczej wykluczyć realizację zadań zleconych340. 

Trzeba również podkreślić, że ustawodawca wskazuje, iż gminy mogą podejmować 

wyszczególnione rodzaje działalności poza sferą użyteczności publicznej w formie spółek 

handlowych. Nie zostało jednak wskazane wprost, czy jest to jedyna dopuszczalna forma 

organizacyjno-prawna tego rodzaju przedsięwzięć. Artykuł 7 ustawy o gospodarce komunalnej 

wyraźnie wyklucza z tego obszaru jedynie samorządowe zakłady budżetowe, aczkolwiek 

wobec wymienienia w art. 10 ust. 1–3 ustawy o gospodarce komunalnej wyłącznie spółek 

handlowych oraz nieistnienia innych przepisów w tym przedmiocie należy przychylić się do 

stanowiska, że gmina nie może w tym przypadku tworzyć jednostek organizacyjnych innych 

niż spółki handlowe, na przykład jednostek budżetowych czy spółdzielni341. Błędne jest w tym 

kontekście także stanowisko Szydły, zgodnie z którym możliwe jest podejmowanie działalności 

poza sferą użyteczności publicznej przez samą gminę, bez tworzenia jakiejkolwiek jednostki 

organizacyjnej w tym celu342. Należy uznać, że ustawodawca rezerwuje dla takiej działalności 

 
338 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
339 Ibidem, art. 6; J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10; C. Banasiński, K. Jaroszyński, 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. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
341 Tak między innymi C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10; A. Rzetecka-Gil, 
Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
342 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
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formę spółki kapitałowej (z ograniczoną odpowiedzialnością lub akcyjnej) z uwagi na 

ograniczenie ryzyka gospodarczego343.  

Negatywnie należy ocenić też redakcję art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej 

ze względu na posługiwanie się przez ustawodawcę (również w innych artykułach tejże ustawy) 

pojęciem spółki prawa handlowego, podczas gdy spółki regulowane w kodeksie spółek 

handlowych powinny być określane jako „spółki handlowe”, a nie „spółki prawa handlowego”. 

W przeciwnym bowiem razie sugerowany jest podział na „spółki prawa cywilnego” i „spółki 

prawa handlowego”, co godzi w zasadę jedności prawa cywilnego, aprobowaną przez 

większość przedstawicieli doktryny344.  

Istotnym problemem merytorycznym przedmiotowego ustępu jest ponadto wskazanie 

ogółu spółek handlowych bez koniecznego w tym miejscu odwołania się do art. 9 ust. 1 ustawy 

o gospodarce komunalnej, który stanowi, że jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć 

wyłącznie spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub akcyjne, a także przystępować jedynie 

do takich spółek. Jak słusznie wskazuje Jakub Zięty, doktryna wypracowała co najmniej dwa 

stanowiska w przedmiotowym zakresie345: 

1. gmina może poza sferą użyteczności publicznej tworzyć spółki osobowe (z wyjątkiem 

spółki partnerskiej) i spółki kapitałowe oraz może przystępować do takich spółek346; 

2. gmina może poza sferą użyteczności publicznej tworzyć wyłącznie spółki wprost 

wskazane w art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej (obecnie spółki z ograniczoną 

odpowiedzialnością i spółki akcyjne)347. 

 
343 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
344 Inaczej na przykład J. Frąckowiak, Zasada jedności prawa cywilnego czy prawa prywatnego a optymalna 
regulacja prawa handlowego, „Przegląd Prawa Handlowego” 2022, nr 12, s. 5–11. 
345 J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
346 C. Banasiński, M. Kulesza, D. Szafrański, Ustawa o gospodarce…, op. cit., s. 51; S. Czarnow, Cel i 
przedmiot…, op. cit., s. 60; idem, Komunalna działalność gospodarcza a zadania publiczne samorządu 
terytorialnego, „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 10, s. 51; K. Kohutek, Gospodarka komunalna. Komentarz do 
zmian wprowadzonych ustawą z dnia 17 października 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce komunalnej, LEX/el. 
2006; W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komunalnej, „Samorząd Terytorialny” 2008, nr 7–8, 
s. 67; idem, Ustawa o gospodarce…, op. cit., s. 65. 
347 J. Jacyszyn, Gminne przekształcenia, „Rejent” 1997, nr 6, s. 65; H. Izdebski, Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 
r. o gospodarce komunalnej, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorząd terytorialny. Zagadnienia prawne 
i administracyjne, Warszawa 1998, s. 286; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo 
samorządu terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 114–115; W. Popiołek, Samorządowe spółki akcyjne, w: 
R. Mikosz (red.), Rozprawy prawnicze. Księga pamiątkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego 
Agopszowicza, Katowice 2000, s. 111; A. Modras, Status spółki komunalnej…, op. cit., s. 63–65; K. Bandarzewski, 
Art. 9. Prowadzenie działalności gospodarczej przez gminę. Sposoby realizowania zadań gminy, w: P. Chmielnicki 
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Przy wskazanych wykluczających się teoriach należy opowiedzieć się za drugą z nich, 

ograniczającą wybór gmin w momencie tworzenia spółki mającej działać poza sferą 

użyteczności publicznej wyłącznie do spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i spółki 

akcyjnej. Nie ma bowiem żadnego uzasadnienia systemowego, dla którego w sferze 

użyteczności publicznej samorządy miałyby możliwość tworzenia jedynie dwóch rodzajów 

spółek handlowych (zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej), a poza tą sferą mogłyby 

korzystać również z możliwości ustanowienia spółki jawnej, komandytowej czy 

komandytowo-akcyjnej. Artykuły 9 ust. 1 i 10 ust. 1–3 ustawy o gospodarce komunalnej należy 

więc interpretować łącznie, a nie w oderwaniu od siebie, choć taką redakcję należy ocenić 

zdecydowanie krytycznie. Zbyt daleko idąca jest jednak interpretacja czysto literalna, 

wskazująca na to, że gdyby ustawodawca chciał wyłączyć możliwość tworzenia przez gminy 

spółek osobowych poza sferą użyteczności publicznej, dokonałby takiego wyłączenia wprost 

w art. 10 ust. 1–3 ustawy o gospodarce komunalnej. Należy jednocześnie zauważyć, że jest to 

doniosły problem, także praktyczny, gdyż zgodnie ze statystykami Głównego Urzędu 

Statystycznego obecnie istnieje w Polsce pięć komunalnych spółek jawnych, choć nie ma i 

nigdy nie było podstawy prawnej do zarejestrowania takich spółek. 

 

6. Działalność gospodarcza gminy 

Omówiona w poprzednich podrozdziałach użyteczność publiczna i jej granice wiążą się, lecz 

nie pokrywają z zagadnieniem dopuszczalności prowadzenia działalności gospodarczej przez 

gminę, a co za tym idzie również z określaniem gmin mianem przedsiębiorców. Jak wskazano 

wcześniej, gospodarka komunalna obejmuje przede wszystkim zadania o charakterze 

publicznym, jednak nie jest to wyczerpujące zakreślenie obszaru tej działalności.  

Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym gmina oraz inna gminna osoba 

prawna mogą prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej ustawie. 

Podstawowy dylemat stwarza w związku z tym odpowiedź na pytanie, czy „działalność 

gospodarcza”, o której mowa w przedmiotowym artykule, jest równoznaczna z pojęciem 

działalności gospodarczej sformułowanym na gruncie innych aktów prawnych – szczególnie 

 
(red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, LEX; M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, 
op. cit., art. 10.  
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ustawy Prawo przedsiębiorców348, a wcześniej także ustawy o działalności gospodarczej349, 

ustawy Prawo działalności gospodarczej350 i ustawy o swobodzie działalności gospodarczej351 

– czy też jest pojęciem odrębnym, służącym do interpretacji ustawy o samorządzie gminnym i 

ustawy o gospodarce komunalnej. Można w tym kontekście spotkać się z dwoma 

przeciwstawnymi stanowiskami. 

Zgodnie z pierwszym z nich termin „działalność gospodarcza” ma charakter ogólny 

(ustawa Prawo przedsiębiorców jest nawet nazywana częścią tak zwanej Konstytucji Biznesu), 

co oznacza, że jego definicja obowiązuje wszystkie dziedziny prawa, w tym ustrojowe ustawy 

samorządowe. Oznaczałoby to, że gminy mogą prowadzić działalność gospodarczą w ogólnym 

jej rozumieniu, wykonując zadania z zakresu gospodarki komunalnej352. Drugie stanowisko 

opiera się natomiast na założeniu, że pojęcie działalności gospodarczej, o którym mowa w art. 

9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, jest szersze od pojęcia działalności gospodarczej, o 

którym mowa w ustawie Prawo przedsiębiorców. Oznaczałoby to więc, że samorządowe 

rozumienie działalności gospodarczej utożsamione jest z gospodarką komunalną i nie należy 

widzieć go jako identycznego z dopuszczalnością działalności komercyjnej po stronie gminy353. 

Należy opowiedzieć się za pierwszym z wymienionych stanowisk z uwagi na to, że na 

podstawie systemowej wykładni przedmiotowych przepisów nie ma uzasadnienia dla przyjęcia 

różnych definicji działalności gospodarczej na gruncie przepisów ogólnych i przepisów 

samorządowych. Również pod względem semantycznym ustawa o samorządzie gminnym nie 

posługuje się własną definicją działalności gospodarczej ani też nie modyfikuje tego pojęcia 

(na przykład do „gminnej działalności gospodarczej”). Ustawodawca mógł też z łatwością 

skonstruować art. 9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym w taki sposób, aby posługiwać się 

terminem „gospodarka komunalna” zamiast „działalność gospodarcza” (przykładowo „gmina 

 
348 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiębiorców, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 236 ze zm. 
349 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 roku o działalności gospodarczej, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324 ze zm. 
350 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 roku Prawo działalności gospodarczej, Dz.U. z 1999 r. Nr 101, poz. 1178 ze 
zm. 
351 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie działalności gospodarczej, Dz.U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1807 ze 
zm. 
352 S. Dudzik, Działalność gospodarcza…, op. cit., s. 107–108; M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 
10; M. Stec, O potrzebie…, op. cit., s. 39–40; J.J. Zięty, Jednostka samorządu terytorialnego jako przedsiębiorca 
prowadzący działalność gospodarczą. Glosa częściowo aprobująca do postanowienia Sądu Najwyższego z 6 
czerwca 2023 r. (II USK 180/22), „Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych” 2024, nr 3–4, s. 176–183; A. 
Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 6. 
353 T. Skoczny, Dopuszczalność działalności gospodarczej gmin, „Samorząd Terytorialny” 1991, nr 3, s. 3; C. 
Kosikowski, Działalność gospodarcza gmin, Białystok 1992, s. 11; K. Byjoch, S. Redeł, Prawo gospodarki…, op. 
cit.; C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
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oraz inna gminna osoba prawna może prowadzić gospodarkę komunalną wykraczającą poza 

zadania o charakterze użyteczności publicznej wyłącznie w przypadkach określonych w 

odrębnej ustawie”).  

W kontekście proponowanego podejścia trzeba także zauważyć, że art. 9 ust. 2 ustawy 

o samorządzie gminnym ulegał istotnym zmianom na przestrzeni lat: 

1. tekst ogłoszony w 1990 roku: „Gmina oraz inna komunalna osoba prawna może 

prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej, jeżeli wymagają tego potrzeby społeczne”; 

2. tekst zmieniony w 1993 roku: „Gmina oraz inna komunalna osoba prawna nie może 

prowadzić działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej”; 

3. tekst zmieniony w 1997 roku: „Gmina oraz inna komunalna osoba prawna może 

prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej ustawie”; 

4. tekst zmieniony w 1999 roku: „Gmina oraz inna gminna osoba prawna może prowadzić 

działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o charakterze użyteczności 

publicznej wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej ustawie”. 

Zmiana brzmienia art. 9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym z 1997 roku zniosła 

zakaz prowadzenia działalności gospodarczej przez gminy. Spowodowało to, że część 

wydanego w tej sprawie orzecznictwa straciła znaczenie dla oceny stanu obecnego. Mowa tu 

między innymi o powoływanym niekiedy jeszcze wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 

z 1994 roku, w którym stwierdzono, że „Ustawodawca w art. 9 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. 

o samorządzie terytorialnym zakazał wyraźnie gminom oraz innym komunalnym osobom 

prawnym prowadzenia działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej”354. 

Niektórzy przedstawiciele doktryny błędnie podnoszą, że zmiana brzmienia art. 9 ust. 2 

ustawy o samorządzie gminnym zasadniczo nie zmieniła generalnego wniosku, że gminy nie 

mogą prowadzić działalności gospodarczej w rozumieniu ustawy Prawo przedsiębiorców, 

wykonując zadania z zakresu gospodarki komunalnej355. Tworząc ustawę o gospodarce 

komunalnej, a tym samym zmieniając brzmienie art. 9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, 

 
354 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 1994 roku, sygn. akt II SA 739/94, 
FK 1994/5/74. 
355 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
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ustawodawca przyjął bowiem koncepcję pośrednią – odrzucono zarówno przyznanie 

jednostkom samorządu terytorialnego typowych uprawnień przedsiębiorcy, jak i zrezygnowano 

z całkowitego pozbawienia samorządu terytorialnego uprawnienia do realizacji zadań 

publicznych przez wykonywanie działalności gospodarczej356. Co za tym idzie – aktualnie 

należałoby uznać, że prowadzenie działalności gospodarczej przez gminę jest możliwe, ale 

tylko poza sferą użyteczności publicznej. Jednocześnie nie każde działanie poza sferą 

użyteczności publicznej będzie miało cechy działalności gospodarczej, nawet jeśli działania te 

będą miały cechy gospodarcze (ale na przykład niezarobkowe). Dodatkowo prowadzenie przez 

gminę działalności gospodarczej wciąż musi być związane z realizacją zadań jednostki 

samorządu terytorialnego. 

Krytycznie w tym kontekście należy się odnieść do części wydawanych w tego rodzaju 

sprawach wyroków sądów administracyjnych, które dobitnie ukazują problemy pojęciowe 

powstałe na kanwie ustawy o gospodarce komunalnej i ustawy o samorządzie gminnym. 

Przykładowo Naczelny Sąd Administracyjny w Gdańsku w latach 2000 i 2003, prezentując 

dwukrotnie identyczną tezę, stwierdził:  

Zasadnicza odmienność między gospodarką komunalną a działalnością gospodarczą polega głównie na 

tym, że gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi się ona mieścić w ramach działalności 

komunalnej, a jej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie zadań własnych gminy, a w tym zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb wspólnoty (zadań użyteczności publicznej) […]357.  

W przywołanych sprawach sąd z jednej strony słusznie uznaje, że zasadniczym 

zadaniem gminy jest wykonywanie w ramach gospodarki komunalnej zadań z zakresu 

użyteczności publicznej, jednak nie można się zgodzić z tezą, że gospodarka komunalna nigdy 

nie może mieć celu zarobkowego, ponieważ stałoby to w sprzeczności z obecnym brzmieniem 

art. 9 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym. W orzecznictwie istnieją jednak również wyroki 

wprost wskazujące na możliwość prowadzenia zarobkowej gospodarki komunalnej przez 

jednostki samorządu terytorialnego. W 2000 roku funkcjonujący wówczas Naczelny Sąd 

Administracyjny w Krakowie stwierdził, że:  

 
356 J. Jagoda, D.J. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Gospodarowanie mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 57; 
A. Trela, Dopuszczalność działalności gospodarczej jednostek samorządu terytorialnego poza sferą użyteczności 
publicznej w świetle proponowanych zmian ustawy o gospodarce komunalnej, w: L. Kieres, Nowe problemy 
badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzględnieniem samorządu terytorialnego), Wrocław 
2010, s. 304; L. Kieres, Gospodarka komunalna…, op. cit., art. 10. 
357 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 6 grudnia 2000 roku, sygn. akt I SA/Gd 
1977/99, OwSS 2001/2/63; Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Gdańsku 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 są wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo do 

równego traktowania przez władze publiczne”. Dlatego działalność gospodarcza może być prowadzona tylko 

przez podmioty równe wzajemnie wobec siebie, jak i jednakowo traktowane przez władze publiczne. 

Instytucjonalną gwarancją przestrzegania tej zasady jest w szczególności art. 10 ust. 1 zd. 1 ustawy o gospodarce 

komunalnej, zezwalający gminom na prowadzenie działalności gospodarczej jedynie w formie spółki prawa 

handlowego dostępnej w równym stopniu dla każdego podmiotu prawa358.  

Choć i w tym orzeczeniu pojawia się pewien mankament prawny, gdyż w dalszej jego 

części sąd podaje, że: „W ten sposób prawodawca chce zapobiec niebezpieczeństwu wspierania 

pieniędzmi podatników działalności gospodarczej gminy w zakresie niesłużącym użyteczności 

publicznej czy innemu uprzywilejowaniu firmy gminnej”359. Sugerowana jest więc możliwość 

prowadzenia działalności gospodarczej jedynie w sferze użyteczności publicznej, podczas gdy 

aktualną regulację należy rozumieć wręcz odwrotnie. Już sama redakcja art. 9 ust. 2 ustawy o 

samorządzie gminnym świadczy bowiem o tym, że gmina może prowadzić działalność 

gospodarczą jedynie wykraczającą poza zadania o charakterze użyteczności publicznej i 

wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej ustawie. Zgodnie z zasadą legalizmu 

należałoby zatem przyjąć, że w sferze użyteczności publicznej gmina w ogóle nie może 

prowadzić działalności gospodarczej360, choć tu również orzecznictwo i doktryna prezentują 

tezę odmienną361. Należałoby jednak rozważyć dopuszczenie prowadzenia działalności 

gospodarczej przez gminy także w sferze użyteczności publicznej w przypadku, kiedy 

realizacja zadań publicznych w tej sferze spełnia przesłanki działalności gospodarczej – 

zwłaszcza kiedy charakter tej działalności jest zarobkowy, choć niekoniecznie nastawiony 

wyłącznie na zysk. W tym celu zmianie musiałaby ulec jednak treść art. 9 ust. 2 ustawy o 

samorządzie gminnym. 

Jak słusznie stwierdza więc Sąd Najwyższy, szczegółowe zagadnienia powstałe na 

styku działalności statutowej i działalności gospodarczej jednostek samorządowych należą do 

kwestii spornych w orzecznictwie i doktrynie prawniczej, a każda budząca wątpliwości sytuacja 

 
358 Wyrok Naczelnego Sądu 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 Sądu Najwyższego z dnia 19 października 1999 roku, sygn. akt III CZ 112/99, 
OSNC 2000/4/78: „Działalnością gospodarczą gminy jest – prowadzona w formie komunalnych zakładów 
budżetowych lub spółek prawa handlowego – działalność w zakresie zadań własnych, określonych w art. 7 ust. 1 
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym […], których celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb 
ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych, a także – w przypadkach określonych w odrębnej 
ustawie – działalność w zakresie wykraczającym poza te zadania”. Tak również J.J. Zięty, Jednostka samorządu 
terytorialnego…, op. cit., s. 176–183. 
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powinna być rozpoznawana przy uwzględnieniu indywidualnych okoliczności sprawy362. Z 

uwagi na niejednoznaczne przepisy prawa trudno bowiem sformułować uniwersalne zasady, 

które rozwiewałyby powstające na gruncie tych przypadków wątpliwości. W nowszym 

orzecznictwie sądowym i sądowo-administracyjnym raczej nie neguje się już możliwości 

posiadania przez gminy363 i ich spółki handlowe statusu przedsiębiorcy364, choć wciąż zauważa 

się istotną niespójność pojęciową w przedmiotowym zakresie.  

Do uznania, że gmina w danym przypadku prowadzi działalność gospodarczą, istotne 

jest w związku z tym stwierdzenie, że działania te są zorganizowaną działalnością zarobkową, 

wykonywaną we własnym imieniu i w sposób ciągły. Z omówionych przesłanek największe 

wątpliwości doktryny budzi charakter zarobkowy podejmowanych przez gminy i spółki 

komunalne przedsięwzięć. Z jednej bowiem strony gospodarka komunalna w myśl art. 1 ust. 1 

ustawy o gospodarce komunalnej musi być nastawiona na zaspokajanie zbiorowych potrzeb 

wspólnoty samorządowej, z drugiej zaś zaspokajanie to nie musi, a nawet nie powinno być 

oderwane od reguł rachunku ekonomicznego i efektywności gospodarczej, szczególnie poza 

sferą użyteczności publicznej. O prowadzeniu działalności gospodarczej i statusie 

przedsiębiorcy będzie zatem można mówić w sytuacji, gdy gmina z góry zakłada uzyskiwanie 

nadwyżek finansowych z prowadzonej działalności, na przykład związanych z pobieraniem 

wyższych niż minimalne opłat za świadczone usługi365.  

Jednocześnie w doktrynie coraz częściej zwraca się uwagę na archaiczność regulacji 

dotyczącej prowadzenia działalności gospodarczej przez gminę, przyjętej przez ustawę o 

samorządzie gminnym oraz ustawę o gospodarce komunalnej. Zauważalne jest również 

niedostosowanie tych przepisów do ogólnych regulacji ustawy Prawo przedsiębiorców, które 

normują status przedsiębiorcy i kryteria działalności gospodarczej. Istotne w tym przypadku są 

 
362 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 6 lutego 2020 roku, sygn. akt II UK 265/18, LEX nr 3178891. 
363 W przypadku gmin niekiedy zwraca się uwagę na to, że podmiotowo gmina nie może być przedsiębiorcą z 
uwagi na niemożliwość uzyskania wpisu w rejestrze przedsiębiorców – tak między innymi L. Etel, Podatek od 
nieruchomości. Komentarz, LEX/el. 2012, art. 1a; A. Powałowski, Użyteczność publiczna a działalność 
gospodarcza, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2015, nr 34, s. 222. Należy jednak zwrócić uwagę, że w świetle art. 
431 kodeksu cywilnego sam wpis do rejestru przedsiębiorców nie ma istotnego znaczenia dla uznania, iż dany 
podmiot jest lub nie jest przedsiębiorcą w rozumieniu przepisów prawa cywilnego (inaczej może być na przykład 
na gruncie prawa podatkowego). 
364 Tak między innymi Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 9 sierpnia 2012 roku, sygn. akt V CSK 366/11, LEX nr 
1231630; Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 6 lutego 2020 roku, sygn. akt II UK 265/18; Wyrok Sądu Apelacyjnego 
w Poznaniu z dnia 2 lutego 2022 roku, sygn. akt III AUa 938/20, LEX nr 3330083; Postanowienie Sądu 
Najwyższego 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; J.J. Zięty, Jednostka samorządu terytorialnego…, op. cit., s. 176–
183. 
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także zmieniające się warunki społeczno-ekonomiczne i oczekiwania, aby jednostki samorządu 

terytorialnego (nie tylko gminy), zwłaszcza w mniejszych ośrodkach, brały większą 

odpowiedzialność za otoczenie gospodarcze. Konieczna jest więc szersza dyskusja o 

zmieniającej się roli samorządów, choćby w zakresie rozszerzających się zadań w sferze 

rozwoju społeczno-gospodarczego. W celu realizacji tych zadań gminy muszą mieć możliwość 

prowadzenia działalności gospodarczej, choć oczywiście nie na tych samych warunkach co 

podmioty prywatne. Aby precyzyjnie uregulować te granice, konieczne są zmiany ustawowe. 

 

7. Wnioski 

Regulacje dotyczące prawa gospodarki komunalnej, zarówno historycznie, jak i obecnie, budzą 

liczne wątpliwości interpretacyjne, co negatywnie wpływa na praktykę ich stosowania przez 

jednostki samorządu terytorialnego. Ustawa o gospodarce komunalnej jedynie 

fragmentarycznie odnosi się do zasad i form wykonywania zadań gminy z zakresu gospodarki 

komunalnej. W pozostałym zakresie omawiana materia jest rozproszona i znajduje się w 

samorządowych ustawach ustrojowych, ustawach szczególnych dotyczących poszczególnych 

zadań gminy, ustawach z zakresu prawa finansów publicznych, a także w prawie Unii 

Europejskiej. 

 Należy przy tym zwrócić uwagę, iż przepisy prawa nie określają wprost, które zadania 

gmin mieszczą się w pojęciu gospodarki komunalnej. W doktrynie można się spotkać zarówno 

ze stanowiskiem, iż wszystkie zadania własne gminy znajdują się w tej sferze, jak i że niektóre 

z nich mają charakter ewidentnie niegospodarczy. W związku z tym należałoby de lege ferenda 

postulować wyraźne ustawowe rozróżnienie terminów „działalność komunalna” i „gospodarka 

komunalna”. Zgodnie z tym podziałem wykonywanie każdego zadania własnego gminy byłoby 

realizacją działalności komunalnej, natomiast tylko część z tych zadań mieściłaby się w pojęciu 

gospodarki komunalnej. Warto również zwrócić uwagę na archaiczność przymiotnika 

„komunalny”, który historycznie odnosił się wyłącznie do „miejskości”, podczas gdy aktualnie 

gospodarkę komunalną prowadzą wszystkie jednostki samorządu terytorialnego. Zasadne 

wydawałoby się więc zastąpienie pojęć działalności komunalnej i gospodarki komunalnej 

nazwami „działalność samorządowa” i „gospodarka samorządowa”. 

Co istotne, podstawowe pojęcia z zakresu gospodarki komunalnej, takie jak 

„gospodarka komunalna”, „użyteczność publiczna” czy „działalność gospodarcza gminy”, 



 119 

cechują się wysokim stopniem niejednoznaczności. Prowadzi to do znacznych trudności w 

wyznaczeniu granic dopuszczalnej działalności gmin, szczególnie w sferze użyteczności 

publicznej czy w ramach działalności gospodarczej. W doktrynie oraz praktyce samorządowej 

od dawna dostrzega się potrzebę terminologicznego doprecyzowania przepisów prawa, co 

przyczyniłoby się do usystematyzowania rozbieżnego orzecznictwa oraz ułatwiło prawidłową 

kwalifikację zadań gminy. 

W doktrynie zwraca się ponadto uwagę, że niejednoznaczność terminologiczna i 

stosowanie zbyt ogólnych klauzul, takich jak „spółka ważna dla rozwoju gminy” czy „znaczne 

ożywienie rynku lokalnego”, prowadzi do nadużywania kompetencji gospodarczych gmin. 

Potwierdzają to raporty Najwyższej Izby Kontroli, stwierdzające liczne nieprawidłowości w 

wykonywaniu zadań gmin, które niekiedy do zadań o charakterze użyteczności publicznej 

kwalifikują działalność jednoznacznie komercyjną. Jednocześnie niejasne przepisy prawa 

utrudniają wykonywanie nadzoru nad działalnością gmin przez organy administracji publicznej 

i sądy administracyjne. 

Należałoby również postulować rozpoczęcie debaty na temat dopuszczalnego zakresu 

prowadzenia działalności gospodarczej przez gminy. Kwestia ta była już historycznie 

przedmiotem sporu, lecz wciąż budzi wiele wątpliwości. Aktualne regulacje nie rozstrzygają 

bowiem wprost, kiedy działalność gmin spełnia wszystkie kryteria prowadzenia działalności 

gospodarczej, szczególnie w zakresie jej zarobkowego charakteru. Nie jest też jasne, czy gminy 

mogą prowadzić działalność jedynie poza sferą użyteczności publicznej czy też w ramach zadań 

mieszczących się w tej sferze. 
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Rozdział V. Kwalifikacja zadań gminy w kontekście gospodarki komunalnej 
  

1. Zadania własne gminy 

Z perspektywy de lege lata gminy wykonują obecnie zadania, które świadczą o ich dwoistym 

charakterze – wspólnoty samorządowej oraz jednostki wykonawczej administracji rządowej366. 

Oparty na tym podział zadań samorządu terytorialnego na zadania własne i zlecone ma długą 

genezę w dużej części Europy, na przykład w Niemczech. Nie był on jednak znany polskim 

konstytucjom II Rzeczpospolitej. Dopiero nowelizacja Konstytucji PRL z 1990 roku367 

przyniosła zmianę art. 44, zgodnie z którym od tego momentu gmina miała wykonywać zadania 

publiczne w imieniu własnym oraz zlecone zadania administracji rządowej. Podobna regulacja 

znalazła się w art. 71 tak zwanej małej konstytucji368, który nawet szerzej stanowił, że jednostki 

samorządu terytorialnego wykonują przysługujące im zadania publiczne w imieniu własnym 

oraz zadania administracji rządowej. Obecnie podział zadań gminy na zadania własne i zlecone 

opiera się na przepisach konstytucyjnych. Zgodnie z art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP zadania 

publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są bowiem wykonywane 

przez jednostkę samorządu terytorialnego jako zadania własne, a jeżeli wynika to z 

uzasadnionych potrzeb państwa, ustawodawca może zlecić samorządom wykonywanie innych 

zadań publicznych, które definiowane są jako zadania zlecone, określając tryb i sposób ich 

wykonywania. 

 Ogólny katalog zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego ukształtowany jest 

w samorządowych ustawach ustrojowych – w przypadku gminy w ustawie o samorządzie 

gminnym. Katalog ten, określony w art. 7 tej ustawy, wskazuje na najistotniejsze zdaniem 

ustawodawcy potrzeby wspólnoty lokalnej, do których zaspokajania powołane są gminy. Jest 

on dodatkowo wzmocniony przez art. 6 ustawy o samorządzie gminnym, który wprowadza 

domniemanie właściwości wykonywania przez gminę zadań publicznych niezastrzeżonych dla 

innych jednostek samorządowych. Zasada ta ma niwelować ewentualne spory kompetencyjne 

pomiędzy samorządami różnych szczebli. Zasady wykonywania zadań własnych gminy 

regulowane są ustawami szczególnymi oraz tworzonymi na ich podstawie rozporządzeniami. 

 
366 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 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. 
368 Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426 ze zm. 
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Kierując się klasyfikacją przewidzianą w ustawie o samorządzie gminnym, wskazuje się 

następujące obszary zadań własnych gminy i przyporządkowane im ustawy szczególne369: 

 

Tabela 1. Sprawy objęte zadaniami własnymi gminy oraz wybrane ustawy szczególne regulujące 

zasady wykonywania tych zadań 

Sprawy objęte zadaniami własnymi gminy Wybrane ustawy szczególne 

Zadania z zakresu dostarczania podstawowych usług użyteczności publicznej 

wodociągi i zaopatrzenie w wodę, kanalizacja, 

usuwanie i oczyszczanie ścieków 

komunalnych, utrzymanie czystości i 

porządku oraz urządzeń sanitarnych, 

prowadzenie wysypisk i unieszkodliwianie 

odpadów komunalnych, zaopatrzenie w 

energię elektryczną i cieplną oraz gaz 

ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i 

zbiorowym odprowadzaniu ścieków370, ustawa o 

utrzymaniu czystości i porządku w gminach371, 

ustawa o odpadach372, ustawa o gospodarce 

opakowaniami i odpadami opakowaniowymi373, 

ustawa Prawo energetyczne374 

działalność w zakresie telekomunikacji ustawa o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

telekomunikacyjnych375 

lokalny transport zbiorowy ustawa o publicznym transporcie zbiorowym376, 

ustawa Prawo przewozowe377, ustawa Prawo o 

ruchu drogowym378 

Zadania z zakresu utrzymywania infrastruktury technicznej, budownictwa i cmentarzy 

 
369 A. Szewc, Art. 7, w: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 
2012, LEX. 
370 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 757. 
371 Ustawa z dnia 13 września 1996 roku o utrzymaniu czystości i porządku 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 publicznych379, ustawa Prawo o 

ruchu drogowym, ustawa o finansowaniu 

infrastruktury transportu lądowego380 

gminne budownictwo mieszkaniowe ustawa o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie 

Kodeksu cywilnego381, ustawa o finansowym 

wsparciu niektórych przedsięwzięć 

mieszkaniowych382, ustawa o społecznych 

formach rozwoju mieszkalnictwa383 

targowiska i hale targowe ustawa o podatkach i opłatach lokalnych384 

utrzymanie gminnych obiektów i urządzeń 

użyteczności publicznej oraz obiektów 

administracyjnych 

ustawa o gospodarce nieruchomościami385 

cmentarze gminne ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarłych386, 

ustawa o grobach i cmentarzach wojennych387 

Zadania z zakresu ochrony środowiska i ładu przestrzennego 

zieleń gminna i zadrzewienia ustawa Prawo ochrony środowiska388, ustawa o 

ochronie przyrody389, ustawa o lasach390 

ład przestrzenny, gospodarka 

nieruchomościami, ochrona środowiska i 

przyrody oraz gospodarka wodna 

ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym391, ustawa o gospodarce 

nieruchomościami, ustawa Prawo ochrony 

 
379 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1222. 
380 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu lądowego, tekst jedn. Dz.U. z 
2021 r. poz. 688. 
381 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie 
Kodeksu cywilnego, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 725. 
382 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o finansowym wsparciu niektórych przedsięwzięć mieszkaniowych, tekst 
jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 304 ze zm. 
383 Ustawa z dnia 26 października 1995 roku o społecznych 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 opłatach 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 września 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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środowiska, ustawa o ochronie przyrody, ustawa 

Prawo wodne392, ustawa o udostępnianiu 

informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 

społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o 

ocenach oddziaływania na środowisko393 

Zadania z zakresu edukacji, kultury i kultury fizycznej 

edukacja publiczna ustawa Prawo oświatowe394, ustawa o systemie 

oświaty395; ustawa Karta Nauczyciela396 

kultura, w tym prowadzenie bibliotek 

gminnych i innych instytucji kultury oraz 

ochrona zabytków i opieka nad zabytkami 

ustawa o organizowaniu i prowadzeniu 

działalności kulturalnej397, ustawa o 

bibliotekach398, ustawa o muzeach399, ustawa o 

ochronie zabytków i opiece nad zabytkami400 

kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny 

rekreacyjne i urządzenia sportowe 

ustawa o sporcie401 

Zadania z zakresu polityki zdrowotnej, społecznej, prorodzinnej i opiekuńczej 

ochrona zdrowia ustawa o działalności leczniczej402, ustawa o 

świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych 

ze środków publicznych403, ustawa o 

wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 

alkoholizmowi404, ustawa o przeciwdziałaniu 

narkomanii405 

 
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 października 2008 roku o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. 
poz. 1112 ze zm. 
394 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo oświatowe, 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 świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków 
publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1461 ze zm. 
404 Ustawa z dnia 26 października 1982 roku o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi, tekst 
jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 2151 ze zm. 
405 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziałaniu narkomanii, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1939 ze zm. 
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pomoc społeczna, w tym prowadzenie 

ośrodków i zakładów opiekuńczych 

ustawa o pomocy społecznej406, ustawa o 

świadczeniach rodzinnych407 

wspieranie rodziny i systemu pieczy 

zastępczej 

ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy 

zastępczej408, ustawa o przeciwdziałaniu 

przemocy domowej409 

polityka prorodzinna, w tym zapewnienie 

kobietom w ciąży opieki socjalnej, medycznej 

i prawnej 

ustawa o wspieraniu kobiet w ciąży i rodzin „Za 

życiem”410, ustawa o świadczeniach rodzinnych 

polityka senioralna ustawa o pomocy społecznej 

Zadania z zakresu bezpieczeństwa 

porządek publiczny i bezpieczeństwo 

obywateli oraz ochrona przeciwpożarowa i 

przeciwpowodziowa, w tym wyposażenie i 

utrzymanie gminnego magazynu 

przeciwpowodziowego 

ustawa o strażach gminnych411, ustawa o ochronie 

przeciwpożarowej412, ustawa o stanie klęski 

żywiołowej413, ustawa o zarządzaniu 

kryzysowym414, ustawa Prawo o 

zgromadzeniach415 

ochrona ludności i obrona cywilna, w tym 

tworzenie i utrzymywanie zasobów ochrony 

ludności (z wyłączeniem zadań określonych w 

ustawie o ochronie ludności i obronie cywilnej 

jako zadań zleconych z zakresu administracji 

rządowej) 

ustawa o ochronie ludności i obronie cywilnej416, 

ustawa o obronie Ojczyzny417 

Zadania z zakresu wspierania samorządności i aktywności obywatelskiej 

 
406 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1283 ze zm. 
407 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 roku o świadczeniach 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 zastępczej, tekst jedn. Dz.U. z 2025 
r. poz. 49 ze zm. 
409 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziałaniu przemocy domowej, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1673. 
410 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w ciąży i rodzin „Za życiem”, tekst jedn. Dz.U. z 2024 
r. poz. 1829. 
411 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strażach gminnych, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1763. 
412 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpożarowej, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 188. 
413 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klęski żywiołowej, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 112. 
414 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarządzaniu 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 ludności 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 

samorządowej, w tym tworzenie warunków do 

działania i rozwoju jednostek pomocniczych i 

wdrażania programów pobudzania aktywności 

obywatelskiej 

ustawa o działalności pożytku publicznego i o 

wolontariacie418 

promocja gminy ustawa o finansach publicznych419 

współpraca i działalność na rzecz organizacji 

pozarządowych oraz podmiotów 

wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy o 

działalności pożytku publicznego i o 

wolontariacie 

ustawa o działalności pożytku publicznego i o 

wolontariacie 

współpraca ze społecznościami lokalnymi i 

regionalnymi innych państw 

ustawa o zasadach przystępowania jednostek 

samorządu terytorialnego do międzynarodowych 

zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych420 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Wskazany w art. 7 ustawy o samorządzie gminnym oraz przywołany w tabeli 1 katalog 

zadań własnych gminy jest otwarty, w związku z czym gminy mają możliwość zaspokajania 

zbiorowych potrzeb wspólnoty lokalnej przez realizację również innych zadań. W ostatnim 

czasie coraz częściej większe gminy/miasta realizują w tym kontekście zadania z zakresu 

wspierania rozwoju społeczno-gospodarczego gminy. W doktrynie wymienia się przykładowo 

działania polegające na tworzeniu funduszy stymulujących i wspierających rozwój lokalny czy 

stosowanie ulg i zachęt gospodarczych421. Podejmowanie czynności rozwojowych przez gminę 

nie może być jednak dowolne. Należy poprzedzić je przyjęciem strategii rozwoju gminy, o 

której mowa w art. 10e ustawy o samorządzie gminnym. Gmina może w przedmiotowym 

dokumencie przyjąć konkretne kierunki działań podejmowanych z myślą o osiągnięciu 

gospodarczych celów strategicznych oraz ich ramy finansowe i źródła finansowania. Trzeba 

jednak pamiętać, że wykonywanie zadań własnych z zakresu stymulowania rozwoju przez 

gminę, jako kategoria niedookreślona, może rodzić wątpliwości w odniesieniu do ich 

 
418 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o działalności pożytku 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. z 2000 r. Nr 91, poz. 1009 ze zm. 
421 J.J. Parysek, Rola lokalnego samorządu…, op. cit., s. 29–30. 
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legalności, gospodarności i rzetelności, co podlega badaniu między innymi przez wojewodę 

nadzorującego jednostki samorządu terytorialnego. 

Należy jeszcze zauważyć, że polskie prawo przewiduje podział zadań własnych gminy 

na zadania obligatoryjne i fakultatywne, podobnie jak w prawie niemieckim. Rozróżnienie to 

nie występuje natomiast na szczeblu powiatowym i wojewódzkim. Zgodnie z art. 7 ust. 2 

ustawy o samorządzie gminnym to ustawy szczególne mają określać, czy dane zadanie ma 

charakter obowiązkowy. Przykładem racjonalnego uregulowania tej kwestii jest art. 17 ustawy 

o pomocy społecznej, który w ust. 1 wymienia zadania własne gminy o charakterze 

obowiązkowym, a w ust. 2 pozostałe zadania własne gminy422. Podział ten nie zawsze jest 

jednak wyraźny. Na przykład ustawa o systemie oświaty wyrywkowo, w przepisach 

przejściowych, wskazuje na obowiązkowe zadania własne gminy. W niektórych przypadkach 

zaś kwestia obowiązkowości danego zadania jest mocno dyskusyjna i sprowadza się do 

wykładni danego przepisu. Przykładem takiej sytuacji jest art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, zgodnie z którym gminnym zasobem nieruchomości gospodaruje wójt, 

burmistrz albo prezydent miasta. Trzeba się zgodzić ze stanowiskiem, iż taka redakcja przepisu 

sugeruje, że przewidziane w nim zadanie gminy jest obligatoryjne423. W związku z doniosłością 

materii dla funkcjonowania społeczeństwa należałoby jednak postulować każdorazowe 

precyzyjne określenie klasyfikacji danego zadania własnego gminy. 

Niedookreślone pozostają również sankcje za niedochowanie obowiązku realizacji 

zadań własnych przez gminę, w tym za niezrealizowanie zadań fakultatywnych. Zgodnie ze 

stanowiskiem doktryny możliwe jest zastosowanie art. 97 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym, to jest zawieszenie organów gminy i ustanowienie zarządu komisarycznego przez 

Prezesa Rady Ministrów na wniosek ministra właściwego do spraw administracji publicznej, z 

powodu „nierokującego nadziei na szybką poprawę i przedłużającego się braku skuteczności w 

wykonywaniu zadań publicznych”. Wskazane przesłanki są jednak przedmiotem krytyki w 

piśmiennictwie jako zbyt ogólne, rodzące nadużycia i potencjalnie dowolne w stosowaniu. 

Zwłaszcza przesłanka „braku skuteczności” jest wadliwa, ponieważ sugeruje brak 

 
422 J. Korczak, Art. 166…, op. cit.  
423 M. Augustyniak, T. Moll, Art. 7. Zadania własne gminy, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. 
Komentarz, Warszawa 2021, LEX. 
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jakichkolwiek skutków działań, podczas gdy oczywiste wydaje się, że celem przepisu było 

sankcjonowanie nieosiągnięcie odpowiednich skutków działań424. 

Nazewnictwo tej klasyfikacji nie jest przy tym do końca adekwatne. W miejsce 

obligatoryjności i fakultatywności należałoby raczej mówić o priorytetowych i pozostałych 

zadaniach własnych gminy. W praktyce prawo nie zna bowiem żadnych zadań, które byłyby 

dla samorządów całkowicie dobrowolne. Należy rozumieć myśleć w tym kontekście raczej o 

kolejności wykonywania poszczególnych zadań przez gminy w granicach ich możliwości 

finansowych i organizacyjnych425.  

 

2. Zadania zlecone gminie 

Rozwinięciem konstytucyjnej regulacji dotyczącej zadań zleconych jest art. 8 ustawy o 

samorządzie gminnym, zgodnie z którym ustawy mogą nakładać na gminę obowiązek 

wykonywania zadań zleconych z zakresu administracji rządowej, a także z zakresu organizacji 

przygotowań i przeprowadzenia wyborów powszechnych oraz referendów. Historycznie 

obowiązujące w Polsce prawo od XIX wieku do lat 50. XX stulecia, posługując się 

anachroniczną nomenklaturą, rozróżniało zadania własne i poruczone jednostek samorządu 

terytorialnego, jednak pojęcie zadań zleconych, synonimiczne do tych poruczonych, również 

pojawiało się w tamtym czasie. Odstąpienie od używania terminu „zadań poruczonych” nie 

miało przy tym podłoża cywilistycznego426. 

Wszystkie zadania wykonywane przez gminy, czy szerzej – jednostki samorządu 

terytorialnego, mają charakter zadań publicznych. Nie budzi wątpliwości, że zadania własne 

realizowane są w celu zaspokajania potrzeb wspólnoty samorządowej, czyli mieszkańców 

danego terytorium. Dla przedstawicieli doktryny nie jest jednak jasny cel realizacji zadań 

zleconych. Z literalnego brzmienia art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wynika, że jest nim 

uzasadniony interes państwa, niekoniecznie (choć prawdopodobnie najczęściej) związany z 

 
424 A. Rzetecka-Gil, Samorząd gminny. Sposoby ustalania mandatu wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz 
przyczyny jego niewykonywania. Komentarz, LEX/el. 2015. 
425 A. Skoczylas, W. Piątek, Art. 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 rządowej, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o 
samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, LEX. 
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interesem jakiejkolwiek wspólnoty427. Niektórzy zajmują jednak stanowisko, zgodnie z którym 

zadania zlecone realizowane są w celu zaspokajania potrzeb całego społeczeństwa428. Na 

poparcie takiego poglądu przywoływana jest dyskusyjna uchwała Trybunału Konstytucyjnego, 

który orzekł, że wszystkie zadania samorządu terytorialnego mają charakter zadań publicznych 

w tym znaczeniu, iż służą zaspokojeniu potrzeb zbiorowych społeczności czy to lokalnych (w 

wypadku zadań własnych), czy zorganizowanego w państwo całego społeczeństwa (w 

wypadku zadań zleconych)429. Wskazane orzeczenie zostało jednak wydane w nieaktualnym 

dziś stanie prawnym, na podstawie tak zwanej małej konstytucji i ustawy o samorządzie 

terytorialnym. Należy więc opowiedzieć się raczej za pierwszym stanowiskiem, ponieważ ideą 

powierzania zadań zleconych samorządom jest prowadzenie tych spraw możliwie subsydiarnie, 

to jest – jak najbliżej obywatela – aczkolwiek nie oznacza to, że realizacja tych zadań nie ma 

znaczenia dla wspólnot lokalnych lub społeczeństwa jako ogółu, co potwierdza również 

orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego430. 

 Zlecenie zadań gminie odbywa się co do zasady w drodze ustawowej. Wykluczone są 

tu jakiekolwiek tryby zlecania zadań mocą aktów niższego rzędu, na przykład rozporządzeń 

Rady Ministrów czy poszczególnych ministrów. Wspomniana jednostronność polega na tym, 

że gmina nie może uchylić się od wykonania tych zadań, ponieważ mają one zawsze charakter 

obligatoryjny. Co istotne, ustawowe zlecenie wykonywania zadań gminie nie przekształca ich 

w jej zadania własne. Uzasadnieniem takiego zlecenia mogą być wyłącznie „uzasadnione 

potrzeby państwa”, mające charakter przejściowy. Klauzula ta ma charakter płynny i może być 

aktualizowana w zmieniających się warunkach społeczno-gospodarczych431. 

Zlecanie zadań może się także odbywać w drodze porozumienia między gminą a 

organem administracji rządowej, zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym. Takie 

porozumienie nazywane jest niekiedy w doktrynie „powierzeniem” zadań, choć należy 

stwierdzić, że termin „powierzenie” powinien być zarezerwowany dla umownego powierzenia 

wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom zewnętrznym w trybie art. 

 
427 B. Banaszak, Konstytucja…, op. cit., s. 753; J. Korczak, Art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: R. 
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy 
funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 213–214. 
428 I. Lipowicz, Art. 16, w: J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP 
z 1997 r., Wrocław 1998, s. 261; B. Przywora, Zadania samorządu terytorialnego z perspektywy Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., „Przegląd Prawa Publicznego” 2016, nr 12, s. 86. 
429 Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 września 1994 roku, sygn. akt W 10/93. 
430 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 roku, sygn. akt K 4/17, OTK-A 2019/67. 
431 Ibidem. 
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3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Zlecone gminie w drodze porozumienia zadania 

administracji rządowej również nie stają się zadaniami własnymi gminy z uwagi na dualizm 

zadaniowy samorządu terytorialnego w polskim systemie prawa432. 

Historycznie podział na zadania własne i zlecone odgrywał istotne znaczenie w wielu 

aspektach, między innymi: zakresie i kryteriach nadzoru; wykonywaniu zadań własnych w 

imieniu własnym i na własną odpowiedzialność, a zleconych w imieniu administracji rządowej 

i na jej odpowiedzialność; traktowaniu wykonywania zadań własnych jako formy 

decentralizacji, a zleconych jako dekoncentracji administracji; w kwestii odmiennych źródeł 

finansowania oraz względem założenia, że zadania zlecone powinny być wykonywane na 

obszarze całego kraju według jednolitych reguł, w sposób zestandaryzowany433.  

 Obecnie rozróżnienie zadań własnych i zleconych wprowadza przede wszystkim na art. 

166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, który stanowi, że zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb 

wspólnoty samorządowej są wykonywane przez jednostkę samorządu terytorialnego jako 

zadania własne, a jeżeli wynika to z uzasadnionych potrzeb państwa, ustawa może zlecić 

jednostkom samorządu terytorialnego wykonywanie innych zadań publicznych (zadań 

zleconych). Zauważa się, że podział ten nie jest obecnie oparty na żadnej stabilnej zasadzie 

porządku prawnego, a jedynie na kazuistycznych regulacjach szczegółowych434. 

Wprowadzenie przedmiotowego rozróżnienia w randze konstytucyjnej nie wystarcza więc, aby 

uznać je za czytelne, a nawet potrzebne. Słusznie zauważa Trybunał Konstytucyjny, iż 

podejmowane przez przedstawicieli nauki prawa próby skonstruowania kryteriów 

pozwalających na zaliczanie poszczególnych zadań do jednej albo drugiej kategorii nie 

przyniosły jednoznacznych i satysfakcjonujących wyników435. Wynika to między innymi z 

tego, że w ostatnich latach również prawne konsekwencje związane z podziałem zadań 

samorządu terytorialnego na własne i zlecone w dużym stopniu uległy ujednoliceniu.  

 W doktrynie wskazuje się między innymi następujące obszary ustawowych zadań 

zleconych gminy i przyporządkowane im ustawy szczególne (zob. tabela 2). 

 
432 P. Dobosz, Art. 8, op. cit. 
433 P. Czarny, Art. 166 Rodzaje zadań jednostek samorządu terytorialnego, spory kompetencyjne między 
samorządem terytorialnym a administracją rządową, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, Warszawa 2023, LEX. 
434 K. Wójtowicz, Przesłanki i następstwa podziału zadań samorządu terytorialnego na własne i zlecone, „Krytyka 
Prawa” 2014, nr 1, s. 466. 
435 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 roku, sygn. akt P 16/04, OTK-A 2005/10/119. 
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Tabela 2. Sprawy objęte zadaniami zleconymi gminy oraz wybrane ustawy szczególne, regulujące 

zasady wykonywania tych zadań 

Sprawy objęte zadaniami zleconymi gminy Wybrane ustawy szczególne 

pomoc społeczna, wspieranie rodziny i 

ochrona zdrowia 

ustawa o pomocy społecznej, ustawa o pomocy 

osobom uprawnionym do alimentów436, ustawa o 

świadczeniach rodzinnych 

ochrona zdrowia ustawa o ochronie zdrowia psychicznego437 

bezpieczeństwo ustawa Prawo o zgromadzeniach 

ewidencja ludności i innych podmiotów ustawa o zmianie imienia i nazwiska438, ustawa o 

ewidencji ludności439, ustawa o izbach 

rolniczych440 

wybory i referenda ustawa Kodeks wyborczy441, ustawa o 

referendum ogólnokrajowym442, ustawa Prawo o 

ustroju sądów powszechnych443 

podatki i opłaty ustawa o zwrocie podatku akcyzowego zawartego 

w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do 

produkcji rolnej444 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Podział zadań samorządu terytorialnego na własne i zlecone tracił na znaczeniu na 

przestrzeni lat. Jednym z kryteriów klasyfikacyjnych był odmienny nadzór (przez Prezesa Rady 

Ministrów i wojewodów, a w zakresie spraw budżetowych przez regionalne izby 

obrachunkowe) nad realizacją tych zadań, przewidziany ustawą o samorządzie terytorialnym z 

 
436 Ustawa z dnia 7 września 2007 roku o pomocy osobom uprawnionym do alimentów, 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 października 2008 roku o zmianie imienia i nazwiska, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1988. 
439 Ustawa z dnia 24 września 2010 roku o ewidencji ludności, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 274 ze zm. 
440 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 ogólnokrajowym, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 300. 
443 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku Prawo o ustroju sądów 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 napędowego 
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 i 2 tego aktu prawnego wykonywanie zadań własnych mogło 

być nadzorowane wyłącznie w kontekście jego zgodności z prawem, natomiast wykonywanie 

zadań zleconych również pod kątem celowości, rzetelności i gospodarności. Ponadto, zgodnie 

z art. 95 ust. 1 i 2 przedmiotowej ustawy, wojewoda w ramach tego nadzoru był uprawniony 

do wstrzymania wykonania uchwały organu gminy i przekazania sprawy do ponownego 

rozpatrzenia pod rygorem uchylenia uchwały i wydania zarządzenia zastępczego. Jednocześnie 

ustawa o samorządzie terytorialnym przewidywała inne ścieżki odwoławcze od wydawanych 

przez wójta, burmistrza lub prezydenta miasta decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu 

administracji publicznej. Zgodnie z art. 39 ust. 4 tej ustawy od decyzji w sprawach należących 

do zadań własnych gminy takie odwołanie przysługiwało do samorządowego kolegium 

odwoławczego (początkowo „kolegium odwoławczego przy sejmiku samorządowym”), a 

organem właściwym do rozpoznania odwołania w sprawie zadania zleconego był wojewoda. 

Oba te rozróżnienia zostały zmodyfikowane przez ustawodawcę, odpowiednio w 2001 

i 1999 roku. Sposób nadzoru nad wykonywaniem zadań własnych i zleconych został 

ujednolicony i obecnie sprawowany jest wyłącznie według kryterium zgodności z prawem. 

Organ nadzoru nie może więc dokonywać oceny działalności gminnej z innych punktów 

widzenia, w tym sprawności, celowości działania czy gospodarności. Pomimo że nadzór 

sprawowany nad działalnością gminną przez wojewodę obejmuje wszystkie aspekty 

funkcjonowania samorządu terytorialnego, organ nadzoru może przy tym wkraczać w 

działalność gminy tylko w przypadkach określonych w ustawie445. Wynika to z przyjętego 

brzmienia art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z którym działalność samorządu 

terytorialnego podlega nadzorowi wyłącznie z perspektywy legalności. Jednostkom samorządu 

terytorialnego przyznana została pełna samodzielność w wykonywaniu ich zadań, 

uwarunkowana nienaruszaniem przepisów prawa446. Natomiast w przypadku odwoławczego 

postępowania administracyjnego, zgodnie z art. 17 pkt 1 kodeksu postępowania 

administracyjnego447, ustawodawca zdecydował się na przyjęcie właściwości samorządowych 

kolegiów odwoławczych do rozstrzygania spraw związanych zarówno z zadaniami własnymi, 

jak i zadaniami zleconymi gminy, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. 

 
445 Tak Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 22 marca 2018 roku, sygn. akt III 
SA/Gd 97/18, LEX nr 2474020. 
446 D.R. Kijowski, System nadzoru nad samorządem terytorialnym, w: Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, 
Reforma administracji publicznej, Warszawa 1998, s. 3; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie…, 2020, op. 
cit., art. 18. 
447 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postępowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 
1691. 
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Tradycyjnie podkreślało się, że zadania własne mogą być wykonywane przez gminy 

przy uwzględnieniu specyfiki danego obszaru, podczas gdy zadania zlecone powinny być 

realizowane według zestandaryzowanych reguł na obszarze całego kraju448. Obecnie także to 

kryterium uległo znacznemu zatarciu. Zauważa się bowiem, że istnieją liczne zadania, które 

kwalifikuje się jako własne (między innymi pod kątem finansowania), podczas gdy gminy mają 

bezwarunkowy obowiązek ich realizowania w sposób stały i powtarzalny, bez możliwości 

samodzielnego kształtowania sposobu ich wykonywania449.  

 

3. Zadania przekazane przez gminę 

Definicja „zadań przekazanych” przyjęta na potrzeby niniejszej pracy stanowi propozycję, 

którą należałoby wprowadzić do obowiązującego prawa. Obecne nazewnictwo przyjmowane 

jest bowiem przez ustawodawcę dość swobodnie i często synonimicznie, co nie wpływa 

pozytywnie na uporządkowanie prawa gospodarki komunalnej. Należy zauważyć de lege lata, 

że terminy „zadania przekazane” i „przekazanie zadań” pojawiają się niepotrzebnie choćby w 

przepisach dotyczących zadań własnych gminy, w art. 7 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. 

W związku z tym proponuje się przyporządkowanie pojęcia zadań przekazanych dla zadań, 

które gmina przekazuje związkowi międzygminnemu lub innej gminie w ramach porozumienia 

międzygminnego. W drugim z wymienionych przypadków ustawodawca obecnie posługuje się 

określeniem „zadania powierzone”. 

Wspomniane związki międzygminne są zinstytucjonalizowaną formą wykonywania 

zadań publicznych, w skład której mogą wchodzić wyłącznie gminy, w tym te będące miastami 

na prawach powiatu. Gminy co do zasady mają swobodę decydowania o utworzeniu i zasadach 

funkcjonowania związku międzygminnego, jednak w kwestii tej przewidziano wyjątek w 

postaci możliwości ustawowego zobowiązania określonych gmin do utworzenia takiej formy 

współdziałania. Środek ten nie powinien być nadużywany przez ustawodawcę, aczkolwiek jak 

do tej pory nie został on jeszcze ani razu wykorzystany w praktyce450. Związki międzygminne 

 
448 Tak między innymi Z. Niewiadomski, Zadania samorządu terytorialnego na przykładzie planowania 
przestrzennego, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorząd terytorialny. Zagadnienia prawne i 
administracyjne, Warszawa 1998, s. 294–295. 
449 K. Wójtowicz, Przesłanki i następstwa…, op. cit., s. 470–477. 
450 R. Cybulska, Art. 64. Utworzenie związku międzygminnego, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie…, 
2021, op. cit.  
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zgodnie z zamysłem ustawodawcy są tworzone w celu wspólnego wykonywania zadań 

publicznych lub wspólnej obsługi, szczególnie administracyjnej, finansowej i organizacyjnej.  

W rejestrze związków międzygminnych, prowadzonym przez ministra do spraw 

administracji publicznej, notuje się na tę chwilę 323 pozycje, z czego jedynie 191 związków 

pozostaje aktywnymi, a 132 związki zostały wykreślone z rejestru. Nie jest przy tym 

przesądzone, ile z wymienionych podmiotów czynnie prowadzi działalność, a tym samym 

rzeczywiście wykonuje zadania publiczne. Ponadto w ostatnich latach tendencja do tworzenia 

nowych związków międzygminnych jest niewielka – od 2014 roku utworzono zaledwie 12 

takich podmiotów451. Należy zatem stwierdzić, że forma związków międzygminnych, choć 

występująca w polskim prawie od 1990 roku, jest zdecydowanie mniej popularna niż chociażby 

w Niemczech czy Francji. 

 Zadania wykonywane przez związki międzygminne pierwotnie, to jest: przed ich 

przekazaniem, są zwykłymi zadaniami publicznymi gminy. Należy jednak rozważyć, jakiego 

rodzaju mogą to być zadania. Nie budzi wątpliwości, że zadaniami przekazanymi są przede 

wszystkim zadania własne gmin. Stają się one wówczas zadaniami własnymi związku 

międzygminnego, ze wszystkimi tego implikacjami. Związek międzygminny ma więc tyle 

praw i tyle obowiązków, ile miała gmina przekazująca mu dane zadanie452. Trzeba też 

zauważyć, że związki międzygminne mogą – co często ma miejsce w praktyce – wykonywać 

więcej niż jedno zadanie przekazane. Dozwolone jest również przekazanie im jedynie części 

zadania publicznego przy częściowym pozostawieniu jego wykonywania gminie lub nawet 

przez innemu związkowi międzygminnemu453. Zgodnie z art. 64 ust. 3 ustawy o samorządzie 

gminnym prawa i obowiązki gmin uczestniczących w związku międzygminnym związane z 

wykonywaniem zadań przekazanych związkowi międzygminnemu przechodzą na związek z 

dniem ogłoszenia statutu tego związku. Wyzbycie się tych praw i obowiązków nie jest jednak 

trwałe. W przypadku wystąpienia gminy ze związku, jego przekształcenia lub likwidacji 

wracają one automatycznie do gminy454. 

 
451 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Rejestr związków międzygminnych. Stan na 31 grudnia 
2025 r., https://www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-zwiazek-miedzygminny-
zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny (dostęp: 17.02.2026). 
452 Uchwała Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi z dnia 14 czerwca 1995 roku, sygn. akt 
XIII/86/95, OwSS 1995/4/157. 
453 R. Cieślak, Art. 64, w: P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, 
Warszawa 2023, Legalis. 
454 A. Marekwia, Art. 64, w: R. Adamus et al., Związki międzygminne. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis. 

https://www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-zwiazek-miedzygminny-zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny
https://www.gov.pl/web/mswia/zarejestruj-zmien-statut-lub-wyrejestruj-zwiazek-miedzygminny-zwiazek-powiatow-zwiazek-powiatowo-gminny
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W zakresie zadań zleconych obowiązująca regulacja prawna nie jest już tak 

jednoznaczna. Należy bowiem zauważyć, że art. 64 ustawy o samorządzie gminnym nie 

ogranicza w żaden sposób katalogu zadań, które gmina może przekazać związkowi 

międzygminnemu. Z takim rozwiązaniem trzeba się zgodzić w zakresie zadań zleconych 

gminie w formie ustawowej. Związki międzygminne mogą więc wykonywać zadania należące 

do administracji samorządowej lub administracji rządowej. Należy się natomiast opowiedzieć 

za zakazem przekazywania związkowi międzygminnemu tych zadań, które zostały gminie 

zlecone w drodze jej porozumienia z organem administracji publicznej, chyba że taka 

możliwość wynika wprost z treści samego porozumienia. Podobnie trzeba wykluczyć 

możliwość przekazywania tych zadań, które gmina przyjęła do wykonania na podstawie 

porozumienia międzygminnego, o którym mowa w art. 74 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym, lub porozumienia administracyjnego, o którym mowa w art. 8 ust. 2a tejże ustawy. 

Porozumienia te zawierane są bowiem ze ściśle określoną jednostką samorządu terytorialnego, 

która zobowiązuje się do wykonania danego zadania455. 

 Niezależnie od zadań gminy przekazywanych związkom międzygminnym mogą one 

przyjmować również zadania bezpośrednio od organów administracji publicznej oraz innych 

jednostek samorządu terytorialnego456. W art. 64 ust. 5 ustawy o samorządzie gminnym 

znajduje się odesłanie do odpowiedniego stosowania art. 8 ust. 2–5 tejże ustawy do związków 

międzygminnych. Odesłanie to zostało wprowadzone nowelizacją ustawy o samorządzie 

gminnym z 1995 roku. „Odpowiednie” stosowanie przepisów polega na tym, że niektóre z nich 

są stosowane wprost, inne ulegają modyfikacji, a jeszcze inne w ogóle nie mogą być 

wykorzystane, podczas gdy ocena zakresu „odpowiedniego” stosowania przepisu powinna 

uwzględnić systematykę i cele regulacji, w obrębie której konkretny przepis ma być 

odpowiednio zastosowany457. W związku z tym w omawianej regulacji zasadne wydaje się 

zastąpienie słowa „gmina” przez „związek międzygminny” w odniesieniu do strony 

porozumienia zawartego z jednostką administracji publicznej lub inną jednostką samorządu 

 
455 R. Cybulska, Art. 64, op. cit. 
456 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2015 roku, sygn. akt II GSK 2100/13, LEX nr 
1655772; Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 lutego 2020 roku, sygn. akt II 
SA/Rz 915/19, LEX nr 2783161. 
457 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2024 roku, sygn. akt II GSK 89/21, LEX nr 
3724779. 
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terytorialnego w celu przejęcia ich zadań, jednak początkowo nie było to jednoznacznie 

pojmowane w orzecznictwie458. 

 Tak jak wspominano wcześniej, pojęcie „zadania przekazane” powinno się de lege 

ferenda odnosić również do zadań, które są przekazywane gminie w ramach porozumienia 

międzygminnego, o którym mowa w art. 74 ustawy o samorządzie gminnym. Obecnie 

ustawodawca posługuje się w tym kontekście terminem „zadania powierzone”, jednak takie 

rozwiązanie nie znajduje uzasadnienia w kontekście wykładni systemowej. Zakres 

funkcjonalny i teleologiczny związku międzygminnego i porozumienia międzygminnego jest 

taki sam. Są to celowe formy współdziałania, tworzone w celu wykonywania zadań 

publicznych459. Nie ma przy tym znaczenia, że porozumienie międzygminne nie tworzy 

nowego podmiotu.  

Forma porozumienia międzygminnego polega na dobrowolnym przekazaniu przez 

gminę swoich zadań publicznych innej gminie do wykonywania. Porozumienie nie stanowi 

przy tym formy cywilnoprawnej, lecz samoistną formę publicznoprawną, ponieważ jego treść, 

swobodnie kształtowana przez gminy, opiera się na przekazaniu kompetencji do realizacji 

zadań publicznych460. Porozumienie powinno jednocześnie określać moment przeniesienia 

praw i obowiązków z niego wynikających461. 

Podobnie jak w przypadku związków międzygminnych w kontekście porozumienia 

międzygminnego należy opowiedzieć się za stanowiskiem, zgodnie z którym nie wszystkie 

zadania mogą podlegać takiemu przekazaniu. Dopuszczalne jest zatem przekazywanie 

wszystkich zadań własnych gminy oraz co do zasady wszystkich zadań zleconych, z wyjątkiem 

jednak zadań, które gmina przekazująca otrzymała na mocy innego porozumienia od organu 

administracji publicznej lub innej jednostki samorządu terytorialnego, chyba że samo to 

porozumienie dopuszcza taką możliwość462. Istotne jest przy tym, że jeżeli co innego nie 

wynika z samego porozumienia, gmina, która przyjmuje zadania publiczne do wykonania, jest 

odpowiedzialna za ich prawidłową realizację463 – choć pojawiają się w tym zakresie głosy 

 
458 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2015 roku…, op. cit. 
459 K. Pilarz, Charakter prawny porozumień międzygminnych, „Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyżykowskiego. 
Studia z Nauk Społecznych” 2018, nr 11, s. 50. 
460 Wyrok Sądu Okręgowego w Gdańsku z dnia 31 maja 2011 roku, sygn. akt III Ca 1365/10, LEX nr 1713754. 
461 E. Muszyńska, Art. 74, w: P. Drembkowski, P.J. Suwaj (red.), Ustawa o samorządzie…, op. cit. 
462 L. Wengler, Uwagi o niektórych aspektach porozumienia komunalnego, „Samorząd Terytorialny” 1997, nr 4, 
s. 34; M. Mączyński, Art. 74. Porozumienia międzygminne, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorządzie…, 
op. cit. 
463 K. Pilarz, Charakter prawny…, op. cit., s. 50–51. 
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przeciwne464. Wydaje się jednak, że jedynym obowiązkiem gminy przekazującej zadania jest 

partycypacja w finansowaniu tych zadań465. 

 

4. Zadania powierzone przez gminę 

Pojęciem zadań powierzonych ustawodawca posługuje się w kontekście omówionych w 

poprzednim podrozdziale porozumień międzygminnych, a także umów, o których mowa w art. 

3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. O ile jednak, jak już wskazano, w pierwszym 

przypadku taką klasyfikację należy ocenić negatywnie, tak w drugim nomenklaturę taką trzeba 

zaaprobować. W doktrynie problem funkcjonalnego rozróżnienia „zadań przekazanych” i 

„zadań powierzonych” nie jest przy tym przedmiotem głębszej dyskusji. Ustawodawca 

posługuje się jednak tymi pojęciami dowolnie, bez uzasadnienia. Należałoby zatem postulować 

uporządkowanie tej kwestii przez czytelną i konsekwentną klasyfikację pojęciową zadań 

publicznych. 

Kryterium rozróżnienia zadań przekazanych i powierzonych powinny być przy tym 

zasady odpowiedzialności publicznoprawnej za wykonanie określonego zadania gminy (czy 

szerzej – jednostki samorządu terytorialnego)466. W przypadku związków międzygminnych i 

porozumień międzygminnych odpowiedzialność ta jest przenoszona odpowiednio na związek 

i gminę przyjmujące dane zadanie do wykonania, co uzasadnia posługiwanie się określeniem 

„zadanie przekazane”. Zadanie zostaje w tych przypadkach „przekazane”, co oznacza, że 

podmiot przekazujący „przekazuje” wraz z zadaniem odpowiedzialność za jego wykonanie. Z 

inną zaś sytuacją mamy miejsce w wypadku „powierzenia” przez gminę zadania do wykonania 

na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Podmiotem przyjmującym zadanie 

do wykonania może być wszak osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna 

niemająca osobowości prawnej, której ustawa przyznaje zdolność prawną, czyli co do zasady 

podmiot prawa prywatnego. Powierzenie, o którym mowa w przedmiotowej sytuacji, jest więc 

formą prywatyzacji zadań publicznych w rozumieniu ekonomicznym, która w Polsce nie 

osiągnęła takiej skali jak w krajach Europy Zachodniej, o czym będzie mowa w dalszej części 

 
464 Tak między innymi D. Kurzyna-Chmiel, Oświata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013, s. 276; M. 
Mączyński, Art. 74, op. cit. 
465 R. Cybulska, Art. 74, op. cit.  
466 I. Skrzydło-Niżnik, Model ustroju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień ustrojowego prawa 
administracyjnego, Kraków 2007, s. 505. 
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pracy. Prywatyzacja w tym kontekście ma charakter funkcjonalny, co znaczy, że określone 

zadanie publiczne zostaje powierzone podmiotowi w pełni 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 gminy467. 

Ustawa ogranicza powierzenie zadań wyłącznie do zadań jednostek samorządu 

terytorialnego z zakresu gospodarki komunalnej, co również uzasadnia stosowanie innej 

nomenklatury niż w przypadku ustawy o samorządzie gminnym. Zawarcie umowy z 

podmiotem zewnętrznym jest alternatywą wykonywania tych zadań bezpośrednio przez gminę 

albo z pomocą spółek handlowych lub innych dozwolonych i omówionych wcześniej form 

organizacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej. Stosując wykładnię 

systemową, należałoby więc wykluczyć możliwość powierzania zadań publicznych podmiotom 

kontrolowanym przez gminy, na przykład ich spółkom komunalnym468. Nie wydaje się to 

jednak konieczne, ponieważ gmina może wykonywać zadania z zakresu gospodarki 

komunalnej za pośrednictwem spółki komunalnej na podstawie art. 2 ustawy o gospodarce 

komunalnej, a zakres zadań wykonywanych przez tę spółkę określa akt ją powołujący469.  

Skorzystanie z trybu powierzenia zadań z zakresu gospodarki komunalnej podmiotowi 

zewnętrznemu nie będzie natomiast możliwe w sytuacji, gdy przepis szczególny wyłączy taką 

możliwość. Pomimo iż art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej zezwala gminom na 

powierzanie wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, 

osobom prawnym lub tak zwanym ułomnym osobom prawnym, z uwzględnieniem między 

innymi przepisów ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ustawy Prawo zamówień 

publicznych czy ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, ustawy 

szczególne stanowiące lex specialis mogą ograniczać, a nawet wykluczać takie uprawnienie co 

do zadań z określonego zakresu470. 

W omawianym przypadku ustawodawca słusznie zatem posługuje się pojęciem 

„zadania powierzonego”, ponieważ „powierzenie” wykonywania zadania gminy podmiotowi 

zewnętrznemu nie łączy się ze zwolnieniem gminy z publicznoprawnego obowiązku 

zapewnienia realizacji tego zadania. Zawierana pomiędzy stronami umowa cywilnoprawna nie 

może przenieść tego obowiązku, a ewentualne postanowienie umowne w tym przedmiocie 

 
467 M. Szydło, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 3. 
468 J.J. Zięty, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 10. 
469 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 3. 
470 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 marca 2010 roku, sygn. akt IV SA/Gl 
33/10, LEX nr 606869. 
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byłoby nieważne. Zakres tej odpowiedzialności określają bowiem ustawy z zakresu prawa 

publicznego, w związku z czym nie może być on zmieniony w drodze czynności 

prywatnoprawnej. Podmiot zewnętrzny ponosi natomiast odpowiedzialność cywilnoprawną za 

niewykonanie lub nieprawidłowe wykonanie zobowiązania wobec gminy471. W tej specyficznej 

sytuacji mówi się niekiedy o „prywatnym prawie administracyjnym”, czyli o zdominowanym 

przez prawo publiczne i podporządkowanym mu prawie prywatnym, którym administracja 

publiczna posługuje się przy wykonywaniu swoich zadań472. 

Należy jednocześnie zauważyć, że do „powierzenia” zadania odnosi się również art. 106 

ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Stwarza on możliwość powierzenia zadań 

przedsiębiorstwu publicznemu w formie aktu władzy publicznej, na przykład ustawy, decyzji 

administracyjnej czy uchwały odpowiedniego organu publicznego, ewentualnie umowy 

publicznoprawnej, chociażby umowy koncesyjnej. W przypadku gmin powierzenie zadań 

często odbywa się w formie uchwały rady gminy. W rozumieniu art. 106 ust. 2 Traktatu o 

funkcjonowaniu Unii Europejskiej niemożliwe jest natomiast powierzenie zadań jedynie 

poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej w tym przedmiocie. Takie umowy, zwane czasami 

umowami wykonawczymi, są jednak zawierane w celu uszczegółowienia zasad współpracy 

między gminą a przedsiębiorstwem publicznym, któremu powierzane jest dane zadanie473. 

Powierzenie zadań w kontekście art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej różni się 

jednak od powierzenia, o którym mowa w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 

Europejskiej w zakresie podmiotowym. Pierwszy przypadek dotyczy bowiem podmiotów 

zewnętrznych względem jednostek samorządu terytorialnego, podczas gdy drugi odnosi się do 

przedsiębiorstw komunalnych. Zbieżne pozostaje natomiast kryterium odpowiedzialności za 

 
471 C. Banasiński, K. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce…, op. cit., art. 3; A. Rzetecka-Gil, Ustawa o 
gospodarce…, op. cit., art. 3. 
472 E. Stefańska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej – wybrane zagadnienia, w: J. Boć, L. 
Dziewięcka-Bokun, Umowy w administracji, Wrocław 2008, s. 149; L. Kieres, Umowne powierzenie zadań z 
zakresu gospodarki komunalnej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa 
Administracyjnego, op. cit., t. 8B, s. 124. 
473 Przykładem takiej sytuacji jest Uchwała nr VIII/120/24 Rady Miasta Białystok z dnia 21 listopada 2024 roku 
w sprawie powierzenia Przedsiębiorstwu Usługowo-Handlowo-Produkcyjnemu „LECH” Spółka z ograniczoną 
odpowiedzialnością z siedzibą w Białymstoku zadań własnych Gminy Białystok z zakresu kultury fizycznej i 
turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń sportowych oraz tworzenia warunków, w tym organizacyjnych, 
sprzyjających rozwojowi sportu. W § 2 przedmiotowej uchwały znajduje się postanowienie, zgodnie z którym 
szczegółowe uregulowania dotyczące wykonywania powierzonych zadań własnych gminy Białystok, w tym prawa 
i obowiązki spółki związane z powierzonym zadaniem oraz sposób ich finansowania (z uwzględnieniem 
rekompensaty za świadczenie usług w ogólnym interesie gospodarczym) i kontroli zostaną określone w umowie 
wykonawczej zawartej pomiędzy gminą Białystok a spółką. 
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wykonywane zadania publiczne. W obu przypadkach odpowiedzialność ta pozostaje przy 

gminie, a dane zadanie publiczne wciąż należy do gminy, która jest zobowiązana do jego 

realizacji. 

 

5. Usługi świadczone przez gminę w interesie ogólnym 

Coraz ważniejsze dla krajowego porządku prawnego stają się regulacje unijne oraz polityka 

harmonizacji prawa państw członkowskich Unii Europejskiej. Nie przewidują one co prawda 

wprost klasyfikacji zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego, jednak oddziałują na 

klasyfikacje krajowe. Należy przy tym pamiętać, że organizacja samorządu terytorialnego jest 

kompetencją państw członkowskich Unii, aczkolwiek podlega ona ograniczeniom przez zasady 

ogólne Unii Europejskiej oraz takie gałęzie prawa europejskiego jak wspólnotowe prawo 

zamówień publicznych czy prawo konkurencji. 

 W kontekście prawa gospodarki komunalnej istotną rolę odgrywa pojęcie „usług 

świadczonych w interesie ogólnym”. Sformułowanie to pojawiło się po raz pierwszy w 

Komunikacie Komisji Europejskiej o usługach świadczonych w interesie ogólnym w 

Europie474, a następnie w kolejnym komunikacie Komisji z 2000 roku475, tłumaczonym już 

oficjalnie na język polski jako Komunikat Komisji – Usługi użyteczności publicznej w Europie, 

oraz w Zielonej Księdze na temat usług użyteczności publicznej476 i Białej Księdze na temat 

usług użyteczności publicznej477. Wynika z tego, że terminy „usługi świadczone w interesie 

ogólnym” i „usługi użyteczności publicznej” są stosowane zamiennie, z czym należy się co do 

zasady zgodzić, mimo że ten dualizm pojęciowy może powodować nieczytelność regulacji. 

Przyjęcie aktów uszczegóławiających definicję usług świadczonych w interesie ogólnym 

podyktowane było bowiem uznaniem ogromnej roli i znaczenia „poprawnie funkcjonujących, 

łatwo dostępnych, wysokiej jakości, przystępnych cenowo usług użyteczności publicznej dla 

 
474 Communication from the Commission – Services of general interest in Europe, Dz.Urz. UE z dnia 26 września 
1996 roku, nr C 281/3. 
475 Komunikat Komisji – Usługi użyteczności publicznej w Europie (2001/C 17/04), Dz.Urz. UE z dnia 20 
września 2000 roku, nr C 17/04. 
476 Komunikat Komisji – Zielona Księga nt. usług użyteczności publicznej, COM/2003/270. 
477 Komunikat Komisji – Biała Księga nt. usług użyteczności publicznej, COM/2004/0374. 
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jakości życia obywateli Europy, ochrony środowiska oraz konkurencyjności europejskich 

przedsiębiorstw”478. 

Wskazane komunikaty oraz księgi skłaniają do stwierdzenia, że definicja „interesu 

ogólnego” jest co do zasady zbliżona do „interesu publicznego”. Chodzi bowiem o realizację 

ważnych w kontekście egzystencji potrzeb ludzkich o charakterze gospodarczym lub 

niegospodarczym. Usługi świadczone w interesie ogólnym muszą być przy tym dostarczane 

społeczeństwu w sposób obligatoryjny, pod nadzorem państwa i w sposób powszechnie 

dostępny. Nie ma przy tym znaczenia, czy dokonywane jest to bezpośrednio przez państwo (w 

tym jednostki samorządu terytorialnego), czy za pośrednictwem przedsiębiorstw publicznych 

lub prywatnych479. Usługi te muszą być więc dostarczane niezależnie od tego, czy jest to 

opłacalne w sensie ekonomicznym. Nie wyklucza to natomiast, że w wielu przypadkach wolny 

rynek może być najlepszym mechanizmem świadczenia tych usług. 

Kraje członkowskie Unii Europejskiej co do zasady mają swobodę w określaniu, które 

usługi kwalifikują się jako realizowane w interesie ogólnym480. Z przywołanych już aktów 

prawnych wynika jednak, że swoboda ta ograniczana jest zasadą neutralności względem 

publicznej lub prywatnej własności przedsiębiorstw, kontrolą organów Unii Europejskiej w 

zakresie oczywistych błędów w kwalifikacji oraz zasadą proporcjonalności, wymagającą, aby 

ograniczenia konkurencji i swobody wspólnego rynku nie wykraczały poza to, co konieczne 

dla zagwarantowania efektywnego wypełniania misji publicznej. Należy przy tym pamiętać, że 

do usług świadczonych w interesie ogólnym o charakterze niegospodarczym nie będą miały 

zastosowania reguły rynku wewnętrznego i konkurencji.  

Na tej podstawie należy stwierdzić, że pojęcie „usług świadczonych w interesie 

ogólnym” (ang. services of general interest) stanowi kategorię zbiorczą, w której mieszczą się 

usługi o różnorodnym charakterze: usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym 

(services of general economic interest), które zostaną omówione dalej, oraz usługi świadczone 

w interesie ogólnym o charakterze niegospodarczym (non-economic services). Takie kategorie 

wyróżnia między innymi protokół w sprawie usług świadczonych w interesie ogólnym, 

dołączony do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Niekiedy wyróżnia się również 

 
478 D. Wacinkiewicz, Usługi świadczone w interesie ogólnym jako element europejskiego modelu społecznego, 
„Studia Prawnicze KUL” 2019, nr 2, s. 254–255. 
479 M. Szydło, Art. 106, w: K. Kowalik-Bańczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wróbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2: Art. 90–222, Warszawa 2012, LEX. 
480 J. Kociubiński, Derogacja zasad konkurencji wobec przedsiębiorstw zobowiązanych do świadczenia usług w 
ogólnym interesie gospodarczym a zasada proporcjonalności, „Studia Prawnicze” 2011, nr 2, s. 161. 
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trzecią kategorię usług socjalnych świadczonych w interesie ogólnym, które mogą mieć 

charakter zarówno gospodarczy, jak i niegospodarczy. Usługi o charakterze niegospodarczym 

obejmują zadania realizujące podstawową misję publiczną poprzez zapewnienie dostępu do 

fundamentalnych dóbr, chociażby w dziedzinie bezpieczeństwa, ochrony zdrowia, kultury, 

edukacji czy pomocy społecznej. Nie podlegają one co do zasady unijnemu prawu w zakresie 

konkurencji czy zamówień publicznych, jednak wciąż stosuje się do nich zasady ogólne Unii 

Europejskiej, między innymi zasadę niedyskryminacji, otwartości czy transparentności481. 

Wyróżniana trzecia kategoria usług świadczonych w interesie ogólnym, czyli usługi 

socjalne świadczone w interesie ogólnym, wiąże się z ewolucją liberalnego rynku 

europejskiego drugiej połowy XX wieku w społeczną gospodarkę rynkową. Klasyfikacja ta 

stanowi pozatraktatową podkategorię nie tylko usług świadczonych w ogólnym interesie 

gospodarczym (na przykład mieszkalnictwo socjalne), ale też usług świadczonych w interesie 

ogólnym o charakterze niegospodarczym (przykładowo służby zatrudnienia). Usługi socjalne 

świadczone w interesie ogólnym służą przeciwdziałaniu wykluczeniu społecznemu, 

dyskryminacji oraz zaspokajaniu życiowych potrzeb jednostki, a także pełnią funkcję 

gwarancyjną na wypadek wystąpienia zdarzeń losowych, takich jak choroba, bezrobocie czy 

wypadek powodujący kalectwo, oraz w sytuacji gdy jednostka nie jest w stanie sama zaspokoić 

swoich potrzeb. Obejmują one więc między innymi sektory ochrony zdrowia, opieki nad 

starszymi i niepełnosprawnymi, jak również pośrednictwo pracy, mieszkalnictwo socjalne czy 

systemy zabezpieczenia społecznego482. 

 

6. Usługi świadczone przez gminę w ogólnym interesie gospodarczym 

Z perspektywy prawa gospodarki komunalnej szczególną rolę odgrywają usługi świadczone w 

ogólnym interesie gospodarczym, wspominane chociażby w art. 14 i w art. 106 ust. 2 Traktatu 

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Pierwszy ze wskazanych przepisów podkreśla, że 

wszystkie państwa członkowskie Unii zobowiązują się do świadczenia tych usług na podstawie 

zasad i na warunkach (zwłaszcza gospodarczych i finansowych), które pozwolą im wypełniać 

ich zadania. Ustala się jednocześnie, że usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym 

 
481 M. Janoś-Kresło, K.A. Kłosiński, Problemy regulowania usług interesu ogólnego w Unii Europejskiej, „Studia 
i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów” 2013, nr 124, s. 19. 
482 J. Kociubiński, Usługi socjalne świadczone w interesie ogólnym – prawne aspekty europeizacji państwa 
dobrobytu, „Europejski Przegląd Sądowy” 2013, nr 6, s. 11–12. 
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zajmują ważne miejsce wśród wspólnych wartości Unii Europejskiej oraz odgrywają znaczącą 

rolę we wspieraniu jej spójności społecznej i terytorialnej. Zgodnie z dołączonym do 

przedmiotowego traktatu protokołem w sprawie usług świadczonych w interesie ogólnym te 

wspólne wartości Unii w odniesieniu do omawianych usług obejmują przede wszystkim: 

1. zasadniczą rolę i szeroki zakres uprawnień dyskrecjonalnych organów krajowych, 

regionalnych i lokalnych w zakresie świadczenia, zlecania i organizowania usług 

świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym w sposób możliwie najbardziej 

odpowiadający potrzebom odbiorców; 

2. różnorodność usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym oraz różnice w 

potrzebach i preferencjach odbiorców mogące wynikać z odmiennej sytuacji 

geograficznej, społecznej lub kulturowej; 

3. wysoki poziom jakości, bezpieczeństwa i przystępności cenowej, równe traktowanie 

oraz propagowanie powszechnego dostępu i praw odbiorców. 

 Niestety pojęcie „usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym” również nie 

zostało wprost zdefiniowane przez akty pierwotnego i wtórnego prawa wspólnotowego. Biorąc 

zaś pod uwagę w dodatku nieprecyzyjną terminologię unijnego prawodawcy oraz niedoskonałe 

tłumaczenia tych aktów na język polski, stosowanie tych reguł jest wysoce problematyczne483. 

W porównaniu do przedstawionej wcześniej definicji „usług świadczonych w interesie 

ogólnym” „usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym” będą charakteryzowały się 

właśnie aspektem ekonomicznym. Aby daną usługę zaklasyfikować jako świadczoną w 

ogólnym interesie gospodarczym, musi być ona ściśle związana z ogólnym interesem 

gospodarczym, który wykazuje szczególne cechy w porównaniu z interesem leżącym w innych 

rodzajach działalności w ramach życia gospodarczego484.  

Poza zakresem przedmiotowym tej definicji zwraca się także uwagę na jej wymiar 

podmiotowy. Usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym, kwalifikowane przez 

unijny Trybunał Sprawiedliwości jako działalność gospodarcza, są wszak świadczone przez 

podmioty publiczne lub prywatne będące przedsiębiorcami. Przedsiębiorcy ci wykonują swoją 

 
483 J. Kociubiński, Art. 14, w: D. Miąsik, N. Półtorak, A. Wróbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej. Komentarz, t. 1: Art. 1–89, Warszawa 2012, LEX. 
484 Wyrok Sądu Unii Europejskiej z dnia 26 listopada 2015 roku, sygn. akt T-462/13, ZOTSiS 2015/11/II-902. 
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działalność w omawianym zakresie na podstawie aktu władzy publicznej (na przykład uchwały 

rady gminy) oraz pozostają pod jej szczególnym nadzorem485.  

 Co istotne, choć usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym świadczone są 

odpłatnie, to koszt, który ponosi usługobiorca, nie musi uwzględniać pełnych kosztów 

wytworzenia usługi. W takim przypadku zarobkowość prowadzonej działalności gospodarczej 

nie jest rozumiana tak jak w przypadku typowego przedsiębiorcy. Dzieje się tak dlatego, że 

przedmiotowe usługi bez interwencji publicznej mogłyby być świadczone na gorszych 

warunkach, na przykład co do ich jakości lub dostępności, albo mogłyby nie być w ogóle 

dostępne na rynku486. 

 Niekiedy uważa się wręcz, że art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

stanowi przykładem ingerencji prawodawstwa unijnego w obszar należący do wyłącznych 

kompetencji państw członkowskich Unii, ponieważ Parlament Europejski i Rada od czasu 

wejścia w życie Traktatu z Lizbony mogą ustanawiać zasady i warunki funkcjonowania usług 

świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym. Należy jednak mieć na uwadze, że w 

doktrynie nie ma zgody co do waloru bezpośredniego stosowania przedmiotowego przepisu 

prawa487. Wydaje się natomiast, że art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

przewiduje jedynie ogólną kompetencję do stopniowego ustanawiania rynku wewnętrznego na 

podstawie innych przepisów i procedur traktatowych488. To zatem państwom członkowskim 

przysługuje uprawnienie, pod warunkiem przestrzegania prawa Unii, do określania zakresu i 

organizacji świadczenia na swoim terytorium usług w ogólnym interesie gospodarczym. 

Państwa te są zwłaszcza uprawnione uwzględniać cele odpowiadające ich polityce krajowej489. 

 Zgodnie z art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, przedsiębiorstwa 

zobowiązane do zarządzania usługami świadczonymi w ogólnym interesie gospodarczym 

podlegają normom traktatów, szczególnie regułom konkurencji, w granicach, w jakich ich 

 
485 J. Kociubiński, Pojęcie usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym w prawie o konkurencji UE, 
„Europejski Przegląd Sądowy” 2011, nr 8, s. 5; M. Będkowski-Kozioł, A. Jurkowska-Gomułka, Ł. Grzejdziak, 
Przedsiębiorstwa publiczne, w: A. Jurkowska-Gomułka, A. Piszcz (red.), System Prawa Unii Europejskiej, t. 9: 
Prawo konkurencji, Warszawa 2024, Legalis; Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 7 września 2016 roku, 
sygn. akt C-121/15, ZOTSiS 2016/9/I-637. 
486 D. Wacinkiewicz, Usługi…, op. cit., s. 259–260. 
487 G. Hirsh, F. Montag, F.J. Säcker (red.), Competition Law: European Community Practice and Procedure, 
London 2008, s. 1268–1269; J. Kociubiński, Art. 14, op. cit. 
488 D. Miąsik, Art. 14, w: A. Wróbel (red.), Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską. Komentarz, t. 1: Art. 1–
60, Warszawa 2008, LEX. 
489 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 7 września 2016 roku, sygn. akt C-121/15. 
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stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczególnych 

zadań im powierzonych, a rozwój handlu nie może być naruszony w sposób pozostający w 

sprzeczności z interesem Unii. Jest to odstępstwo od zasady wyrażonej w ust. 1 wskazanego 

przepisu, który stanowi, iż państwa członkowskie Unii Europejskiej w odniesieniu do 

przedsiębiorstw publicznych i przedsiębiorstw, którym przyznają prawa specjalne lub 

wyłączne, nie mogą wprowadzać ani utrzymywać żadnego środka sprzecznego z normami 

traktatowymi. 

 Zastosowanie art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w kontekście 

gospodarki komunalnej wymaga więc kumulatywnego spełnienia następujących przesłanek: 

1. zaklasyfikowania danego podmiotu jako przedsiębiorstwa świadczącego usługi w 

ogólnym interesie gospodarczym; 

2. ustalenia, że zastosowanie określonej normy traktatowej zagrażałoby wykonywaniu 

szczególnych zadań powierzonych przedsiębiorstwom świadczącym usługi w ogólnym 

interesie gospodarczym; 

3. ustalenia, że nie dojdzie do nadmiernego naruszenia rozwoju handlu, co wymaga 

wyważenia interesu Unii względem interesów państw członkowskich490. 

 

7. Wnioski 

Do przedstawionych wcześniej licznych mankamentów pojęciowych w obszarze gospodarki 

komunalnej dochodzą problemy dotyczące różnych poziomów kwalifikacji zadań gminy, a 

także wpływu poszczególnych kwalifikacji na możliwość i sposoby realizacji tych zadań. 

Okazuje się bowiem, że linie tych podziałów niekiedy są przeprowadzone sztucznie, a 

przyporządkowanie zadań do poszczególnych grup opiera się nie na ich naturze, a na 

przesłankach fiskalnych i politycznych491.  

Tradycyjny konstytucyjny podział zadań gminy na własne i zlecone traci na znaczeniu, 

w związku z czym należałoby postulować dyskusję na temat pożądanego kształtu 

dualistycznego modelu wykonywania zadań publicznych przez jednostki samorządu 

terytorialnego. Historycznie rozróżnienie zadań na własne i zlecone wpływało między innymi 

na sposób wykonywania nadzoru nad działalnością gmin, ścieżki odwoławcze od wydawanych 

 
490 M. Będkowski-Kozioł, A. Jurkowska-Gomułka, Ł. Grzejdziak, Przedsiębiorstwa publiczne, op. cit. 
491 K. Wójtowicz, Przesłanki i następstwa…, op. cit., s. 463. 
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decyzji administracyjnych czy możliwość kształtowania sposobu wykonywania danego 

zadania przez gminę. Obecnie większość konsekwencji prawnych podziału zadań publicznych 

na własne i zlecone uległa ujednoliceniu. 

Wątpliwości może budzić również podział zadań własnych gminy na obligatoryjne i 

fakultatywne. Nazewnictwo w tym zakresie nie wydaje się bowiem w pełni adekwatne, 

ponieważ w praktyce nie istnieją zadania własne całkowicie dobrowolne. Bardziej trafne 

byłoby zatem traktowanie tego podziału jako swoistej hierarchii zadań gminy, w której zadania 

o wyższym priorytecie muszą być każdorazowo realizowane przez każdą gminę, a zadania o 

priorytecie niższym – wykonywane w zależności od możliwości finansowych i 

organizacyjnych danej jednostki. 

Zarówno w przepisach prawa, jak i w orzecznictwie oraz doktrynie nie udało się 

natomiast wypracować jednolitego nazewnictwa w zakresie „zadań przekazanych” i „zadań 

powierzonych”, co nie jest zresztą przedmiotem głębszej dyskusji naukowej. Ustawodawca 

posługuje się tymi pojęciami dowolnie, bez systemowego uzasadnienia, w związku z czym de 

lege ferenda należałoby postulować uporządkowanie ich przez czytelną i konsekwentną 

klasyfikację pojęciową zadań publicznych. Kryterium rozróżnienia „zadań przekazanych” i 

„zadań powierzonych” powinny być przy tym zasady odpowiedzialności publicznoprawnej za 

wykonanie określonego zadania jednostki samorządu terytorialnego. 

W doktrynie prawa zwraca się jednocześnie uwagę, że znaczenie terminów „usługi 

świadczone w interesie ogólnym” i „usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym” 

rośnie pomimo trudności interpretacyjnych i niekonsekwentnego nazewnictwa. Pojęcia te 

wciąż nie znajdują jednak wystarczającego przełożenia na przepisy szczególne na poziomie 

wspólnotowym, a także przepisy stanowione przez polskiego ustawodawcę. Ten obszar wydaje 

się za to szczególnie rozwojowy w kontekście unijnego prawa zamówień publicznych i pojęcia 

podmiotu wewnętrznego (in-house), na co zresztą zwracają uwagę nie tylko przedstawiciele 

doktryny, ale też Trybunał Sprawiedliwości492. 

 

  

 
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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Rozdział VI. Koncepcje wykonywania zadań z zakresu gospodarki 

komunalnej przez samorząd lokalny w wybranych krajach europejskich 

 

1. Uwagi wprowadzające 

Państwa europejskie są zróżnicowane pod względem rozwoju i specyfiki samorządności 

terytorialnej, jednak w większości z nich administracja lokalna ma długą tradycję. Obecnie w 

zdecydowanej większości państw europejskich obowiązuje ustrój unitarny. Dodatkowo 

wyróżniamy państwa federalne (Austria, Belgia, Bośnia i Hercegowina, Niemcy, Rosja, 

Szwajcaria) oraz kraje unitarne o charakterze regionalnym (Włochy, Hiszpania) i 

dewolucyjnym (Wielka Brytania). Samorządy lokalne w większości państw europejskich mają 

strukturę dwuszczeblową, natomiast w niektórych większych krajach unitarnych (między 

innymi Francja, Polska) i krajach z dużą autonomią regionów (Hiszpania, Włochy) występują 

trzy szczeble493. Współcześnie większość krajów europejskich charakteryzuje się 

kapitalistycznym podejściem do gospodarki, co oznacza, że własność, w tym sektory 

produkcyjny i usługowy, znajduje się w rękach prywatnych. Sektory te regulowane są nie tylko 

centralnie przez państwo, ale również przez mechanizmy rynkowe (interakcja popytu i podaży, 

dążenie do zysku, konkurencja itd.). Nie jest to jednak wprost implementowane do sektora 

gospodarki komunalnej, w której państwo lub samorząd odpowiadają za dostarczanie 

podstawowych produktów i usług494.  

Niezależnie od tego kraje europejskie odznaczają się także zróżnicowanym podejściem 

do wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej. Występujące regulacje można w 

dużym uproszczeniu podzielić na cztery modele, w tym trzy podstawowe – publiczny, prywatny 

i publiczno-prywatny. W większości państw trudno jednak przyporządkować istniejący 

porządek prawny stricte do jednego modelu, w związku z czym wypracowano dodatkowy 

model – mieszany. Przyjmuje się, że model publiczny tradycyjnie reprezentowany jest przez 

ustawodawstwo Niemiec, model prywatny występuje w Wielkiej Brytanii, a pierwotny model 

publiczno-prywatny stworzono we Francji. W Polsce, tak jak w większości krajów, które 

 
493 J. Zawora, Działalność gminy w Niemczech i Polsce – uwarunkowania prawne, organizacyjne i finansowe, 
„Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2016, nr 439, s. 393–395. 
494 M. Schäfer, Einleitung, w: M. Schäfer, L. Rethmann, Öffentlich-private Partnerschaften: Auslaufmodell oder 
eine Strategie für kommunale Daseinsvorsorge?, Berlin 2020, s. 1. 
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przeszły transformację ustrojową po 1989 roku, wykorzystywany jest model mieszany, 

zawierający elementy wszystkich trzech podstawowych typów. Do tej pory nie nastąpiła 

bowiem unifikacja ani harmonizacja tych zasad w ramach prawa Unii Europejskiej495. Warto 

dodać, że wskazane modele wywodzą się z dwóch różnych koncepcji ekonomiczno-

społecznych dotyczących roli państwa w gospodarce. Niemiecki model publiczny opiera się na 

podejściu początkowo paternalistycznym, a następnie keynesowskim, zakładając aktywną rolę 

państwa jako organizatora i regulatora gospodarki. Brytyjski model prywatny postuluje 

natomiast maksymalnie niski poziom zaangażowania państwa w kształtowanie rynku, w czym 

realizuje zasady ekonomii klasycznej496, choć aktualnie reguły te uległy częściowemu zatarciu 

na skutek dążeń do rekomunalizacji usług publicznych.  

 Podstawowymi kryteriami podziału modeli wykonywania zadań z zakresu gospodarki 

komunalnej są forma własnościowa właściciela infrastruktury technicznej oraz forma 

własnościowa operatora rynku usług komunalnych. W modelu publicznym (niemieckim) 

zarówno właścicielem infrastruktury technicznej, jak i operatorem rynku jest podmiot 

publiczny, który tym samym sprawuje bezpośrednią kontrolę nad całym procesem świadczenia 

usług publicznych. W modelu prywatnym (brytyjskim) analogicznie właścicielem 

infrastruktury oraz operatorem są podmioty prywatne, co ma na celu zwiększenie efektywności 

świadczenia usług, lecz jednocześnie niesie ryzyko monopolizacji rynku. Z kolei model 

publiczno-prywatny (francuski) opiera się na przyznaniu prawa własności infrastruktury 

podmiotowi sektora publicznego przy jednoczesnym istnieniu prywatnych operatorów rynku 

usług komunalnych. Ma to na celu minimalizację ryzyka monopolizacji przez zachowanie 

kontroli państwa nad infrastrukturą techniczną. Model mieszany, jak już wspomniano, 

charakteryzuje się równoczesnym występowaniem różnych rozwiązań na poszczególnych 

szczeblach samorządu lub w odmiennych sferach gospodarki komunalnej497.  

 W państwach europejskich od lat 80. XX wieku obserwowano falę prywatyzacji usług 

publicznych, rozumianą nie tylko jako przenoszenie własności przedsiębiorstw publicznych do 

sektora prywatnego, ale w niemniejszym stopniu również jako zlecanie (ang. outsourcing) 

zarządzania różnymi sektorami gospodarki komunalnej podmiotom prywatnym. Obecnie, po 

 
495 Z. Grzymała, Modele zarządzania sektorem komunalnym w gminach w Polsce na przykładzie gospodarki 
odpadami, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2010, nr 112, s. 208–209. 
496 J. Czaplak, Przekształcenia organizacyjno-prawne oraz własnościowe w polskiej gospodarce komunalnej na 
tle krajów Europy Zachodniej, „Studia Ekonomiczne” 2015, nr 209, s. 54–56. 
497 R. Przygodzka, M. Łajewski, Modele świadczenia usług komunalnych a wydatki publiczne gmin (na przykładzie 
województwa podlaskiego), „Optimum. Economic Studies” 2018, nr 2(92), s. 114. 
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kryzysach finansowych pierwszej dekady XXI wieku, obserwuje się natomiast rekomunalizację 

gospodarki komunalnej, czyli powrót do świadczenia usług publicznych przez jednostki 

samorządu terytorialnego – bezpośrednio lub za pośrednictwem podmiotów powiązanych. 

 

2. Wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej przez samorząd lokalny w 

Niemczech 

Ustrój terytorialny Republiki Federalnej Niemiec oparty jest na federacji (niem. Bund) 

tworzonej przez 16 krajów związkowych (Land, Bundesland), z których 13 to kraje obszarowe 

(Flächenländer), podczas gdy 3 (Berlin, Brema, Hamburg) tworzą wydzielone miasta na 

prawach landu (Stadtstaaten). Niektóre obszarowe kraje związkowe (obecnie Bademia-

Wirtembergia, Bawaria, Hesja i Nadrenia Północna-Westfalia) podzielone są dodatkowo na 

rejencje (Regierungsbezirke), natomiast wszystkie obszarowe kraje związkowe podzielone są 

na powiaty (Kreise) – powiaty ziemskie (Landkreise) i miasta na prawach powiatu (Kreisfreie 

Städte). Powiaty ziemskie dzielą się tymczasem na gminy (Gemeinde), które mogą tworzyć 

związki gmin (Gemeindeverband). 

Federacja i kraje związkowe dzielą między sobą władzę ustawodawczą, wykonawczą i 

sądowniczą w myśl zasady, że władze lokalne dysponują tymi uprawnieniami i kompetencjami, 

które nie zostały przyznane federacji498. Gwarancję istnienia samorządności lokalnej 

przewiduje art. 28 ust. 1 i 2 Ustawy Zasadniczej (Konstytucji) Republiki Federalnej Niemiec499, 

zgodnie z którym w krajach związkowych, powiatach i gminach naród musi mieć 

przedstawicielstwo pochodzące z wyborów powszechnych, bezpośrednich, wolnych, równych 

i przeprowadzonych w tajnym głosowaniu. Szczegółowe regulacje dotyczące funkcjonowania 

poszczególnych jednostek samorządowych są konkretyzowane w konstytucjach krajów 

związkowych i aktach niższego rzędu.  

Organizacja gminy nie jest przy tym jednolita w całej federacji, aczkolwiek zgodnie z 

Konstytucją RFN przyjęto zasadę przedstawicielskiego wykonywania władzy. Organ 

stanowiąco-kontrolny w zależności od regionu nazywany jest radą (Rat), radą miejską 

 
498 B. Becker, J.W. Tkaczyński, Federalna konstrukcja administracji na przykładzie Niemiec, USA i Unii 
Europejskiej, „Samorząd Terytorialny” 1997, nr 11, s. 47–48. 
499 Grundgesetz für 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 obowiązków należą 

między innymi uchwalanie prawa miejscowego oraz regulacja podatków i opłat lokalnych. 

Różnice terytorialne występują również w zakresie organu wykonawczego. W poszczególnych 

regionach wyróżnia się burmistrzów (Bürgermeister) lub nadburmistrzów (Oberbürgermeister) 

w przypadku większych gmin albo – rzadziej (to już funkcja wycofywana z niemieckiego 

prawa) – dyrektorów gmin (Gemeindedirektor) lub miast (Stadtdirektor). W niektórych krajach 

dodatkowym organem wykonawczym jest kolegialny magistrat (Magistrat)500.  

Przywołany wcześniej art. 28 ust. 2 Konstytucji RFN przyznaje gminom prawo do 

regulowania na własną odpowiedzialność wszelkich spraw lokalnych w ramach określonych w 

ustawach. Pojęcie spraw lokalnych jest w niemieckim prawie niedookreślone, podobnie jak 

termin „usługi publiczne”, co stanowi istotne zagadnienie w niemieckiej doktrynie prawa501. 

Federalny Trybunał Konstytucyjny precyzuje „sprawy lokalne” je jako potrzeby i interesy, 

które mają źródło we wspólnocie lokalnej lub są z nią w szczególny sposób związane, a więc 

takie, które są wspólne mieszkańcom wspólnoty właśnie jako takie, gdyż dotyczą 

współistnienia i życia ludzi w obrębie wspólnoty502. Pojęcie usług publicznych Trybunał odnosi 

natomiast do usług, które są bezwzględnie potrzebne obywatelom do zapewnienia im godnego 

życia503. Zauważa się przy tym, że pojęcia te mają w prawie niemieckim charakter dynamiczny, 

zależny od zmieniających się warunków społeczno-gospodarczych, w tym 

technologicznych504. Może to budzić skojarzenia z polskim pojęciem zbiorowych potrzeb 

ludności (wspólnoty), które w polskiej doktrynie traktowane jest analogicznie. 

Charakterystyczna dla prawa niemieckiego jest rezygnacja z narzucenia gminom 

jednolitego, federalnego katalogu zadań publicznych, co różni ten porządek prawny od 

zunifikowanego prawa polskiego. Zróżnicowanie gmin niemieckich na wiejskie i miejskie oraz 

na gminy na prawach powiatu i pozostałe niesie zaś za sobą zróżnicowanie ich kompetencji i 

zadań publicznych, które określa prawo kraju związkowego oraz akty prawne niższego 

 
500 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 210–215; A. Lipska-Sondecka, Niemcy, w: A.K. 
Piasecki (red.), Samorząd terytorialny w wybranych państwach europejskich, Kraków 2010, s. 185–189. 
501 E. Forsthoff, Der Staat der Industriegesellschaft: Dargestellt am Beispiel der Bundesrepublik Deutschland, 
München 1971, s. 77. 
502 Orzeczenie Federalnego Trybunału Konstytucyjnego RFN z dnia 23 listopada 1998 roku, sygn. akt BVerfGE 
79, 127. 
503 Orzeczenie Federalnego Trybunału Konstytucyjnego RFN z dnia 20 marca 1984 roku, sygn. akt BVerfGE 66, 
248; orzeczenie Federalnego Trybunału Konstytucyjnego RFN z dnia 10 września 2008 roku, sygn. akt 1 BvR 
1914/02. 
504 J. Kersten, Daseinsvorsorge, w: Görres-Gesellschaft, Staatslexikon, Freiburg-Basel-Wien 2017, s. 1167. 
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szczebla505. Konstytucja RFN w art. 20 ust. 1 oraz w art. 28 ust. 1 odwołuje się jednak do 

istotnej z tej perspektywy zasady państwa opiekuńczego (socjalnego), która wyznacza cel, w 

którym prawo niemieckie musi być stanowione. W literaturze niemieckiej uznaje się więc, że 

świadczenie usług publicznych jest zadaniem państwa opiekuńczego. Dokładny zakres tej 

zasady pozostaje niestety niejasny, w związku z czym samorząd lokalny ma dużą swobodę 

kształtowania zakresu wykonywanych zadań publicznych506. 

Gminy niemieckie, podobnie jak polskie, realizują zadania publiczne o charakterze 

własnym i zleconym. Przykładowo zgodnie z art. 83 Konstytucji Bawarii507 do zadań gmin 

należą zwłaszcza: zarządzanie majątkiem gminnym i przedsiębiorstwami gminnymi, transport 

lokalny, w tym budowa dróg, zaopatrzenie ludności w wodę, światło, gaz i energię elektryczną, 

zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego, planowanie lokalne, budownictwo 

mieszkaniowe i nadzór nad mieszkalnictwem, lokalna policja, ochrona przeciwpożarowa, 

lokalne sprawy kulturalne, edukacja podstawowa i zawodowa oraz edukacja dla dorosłych, 

usługi opiekuńcze i opieki społecznej, lokalna opieka zdrowotna, poradnictwo małżeńskie i 

macierzyńskie oraz opieka nad dziećmi, higiena szkolna i wychowanie fizyczne młodzieży, 

łaźnie publiczne, pochówek, a także ochrona lokalnych zabytków i budynków historycznych.  

Inaczej niż w polskim porządku prawnym pojmowane jest natomiast rozróżnianie przez 

prawo niemieckie zadań własnych obowiązkowych i fakultatywnych. Te drugie należy 

realizować dopiero po wykonaniu zadań obligatoryjnych, w granicach możliwości 

finansowych, kadrowych i techniczno-organizacyjnych danej gminy. Należą do nich między 

innymi usługi z zakresu kultury (prowadzenie bibliotek, ośrodków kultury) i rekreacji, 

prowadzenie domów dziecka, domów opieki senioralnej i szpitali. W Polsce zadania te 

traktowane są na równi z innymi zadaniami obowiązkowymi (przy czym niektóre należą do 

kompetencji powiatów). Do zadań zleconych w Niemczech zalicza się tymczasem chociażby 

sprawy meldunkowe, wydawanie paszportów oraz rejestrację aktów stanu cywilnego. W 

dodatku zadania zlecone nie są wykonywane w tym samym stopniu przez każdą gminę, 

ponieważ możliwe jest ich przenoszenie na jednostki współpracy ponadgminnej508. 

 
505 J. Zawora, Działalność gminy…, op. cit., s. 398. 
506 M. Krajewski, Grundstrukturen des Rechts öffentlicher 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 współpracy gmin w RFN, „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 6, s. 31–39; 
A. Lipska-Sondecka, Niemcy, op. cit., s. 190–191; L. Rajca (red.), Samorząd terytorialny w Europie Zachodnie, 
Warszawa 2010; J. Zawora, Działalność gminy…, op. cit., s. 397–398. 
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W związku z koniecznością wykonywania zadań publicznych przez niemieckie gminy 

w ramach dwustopniowego systemu finansowania (federacja i kraje związkowe) Konstytucja 

RFN wyposażyła gminy w samodzielność finansową. Artykuł 28 Ustawy Zasadniczej RFN 

przewiduje bowiem, że zagwarantowanie samorządności gmin obejmuje także podstawy 

własnej odpowiedzialności finansowej, do których należy przysługujące gminom mającym 

prawo do ustalania stawek podatku gruntowego i podatku od działalności gospodarczej źródło 

podatkowe zależne od ich potencjału gospodarczego. Gminy w granicach obowiązującego 

prawa kraju związkowego mogą też samodzielnie ustanawiać opłaty i regulować stawki 

niektórych podatków (na przykład podatku przemysłowego czy konsumpcyjnego)509. Mają 

również możliwość pozyskiwania innych dochodów (chociażby ze sprzedaży mienia 

komunalnego) w ramach administrowania swoim majątkiem.  

Jak wspominano wcześniej, w niemieckim modelu gospodarki komunalnej (model 

publiczny) zarówno właścicielem infrastruktury technicznej, jak i operatorem rynku jest 

podmiot publiczny, który tym samym sprawuje bezpośrednią kontrolę nad całym procesem 

świadczenia usług publicznych. Podkreśla się zatem, że usługi publiczne są wyjątkowe w 

stosunku do innych usług świadczonych w ramach gospodarki rynkowej, a społeczeństwo, 

nawet zamożne, nie mogłoby się bez nich obejść. Także jakość tych usług wymaga szczególnej 

ochrony, która nie przysługuje większości innych produktów na rynku opartym na konsumpcji 

i wzroście gospodarczym510.  

Początkowo infrastruktura zaopatrzeniowa była jednak rozwijana przez prywatne 

przedsiębiorstwa przemysłowe, które potrzebowały surowców do wytwarzania produktów. 

Przykładami mogą być sieć wodociągowa w Zagłębiu Ruhry stworzona w drugiej połowie XIX 

wieku przez właściciela kopalni i hut żelaza Friedricha Grillo oraz sieć elektryczna stworzona 

przez Wilhelma Lahmeyera. Na skutek socjalizmu municypalnego, a później bismarckowskiej 

polityki społecznej w XX wieku nastąpiła komunalizacja infrastruktury technicznej. Po 

kryzysach gospodarczych tego okresu państwo niemieckie, nie dążąc do przełamania rynku 

kapitalistycznego, uznało konieczność skuteczniejszych interwencji państwowych w 

gospodarce. Aktywność państwa w gospodarce stale zatem rosła – tworzono nowe usługi 

świadczone przez gminy i ich jednostki, nie ograniczając dotychczasowych. W przeciwieństwie 

 
509 A. Lipska-Sondecka, Niemcy, op. cit., s. 190–191; J. Zawora, Działalność gminy…, op. cit., s. 396–397.  
510 M. Schäfer, Einleitung, op. cit., s. 2. 
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do niektórych innych europejskich państw niemiecka gmina stała się w efekcie gwarantem 

infrastruktury komunalnej511.  

Od lat 80–90. XX wieku aż do kryzysu finansowego z 2008 roku przez Niemcy 

przechodziła fala prywatyzacji, a przede wszystkim outsourcingu usług publicznych, która dość 

szybko jednak wyhamowała. Prywatyzacja ta była jednak w większości funkcjonalna, a nie 

pełna, co oznacza, że jednostki publiczne nie wycofały się całkowicie ze świadczenia danych 

usług, a raczej przekazały zadania podmiotom prywatnym na określony czas, zachowując 

częściową odpowiedzialność za świadczenie tych usług. Aktualnie prywatyzacja jest w 

przeważającym stopniu przedmiotem krytyki społeczeństwa, w związku z czym obserwuje się 

próby rekomunalizacji usług, często przez próby wypowiadania koncesji podmiotom 

prywatnym512. 

Gminy niemieckie realizują obecnie zadania z zakresu gospodarki komunalnej w 

różnych formach organizacyjno-prawnych. Tak jak w prawie polskim mogą to być formy 

publiczno-prawne, niemające osobowości prawnej, takie jak budżetowe jednostki komunalne 

(Regiebetriee) i przedsiębiorstwa komunalne (Eigenbetrieb). Oprócz nich wyróżnia się 

podmioty publiczne posiadające osobowość prawną – instytucje prawa publicznego (Anstalt 

des öffentlichen Rechts, AöR, AdöR; w Bawarii – Kommunalunternehmen; niektóre mogą 

również nie posiadać osobowości prawnej), spółdzielnie (Genossenschaft), fundacje publiczne 

(Stiftung des öffentlichen Rechts) i związki celowe (Zweckverband). W zakresie form prywatno-

prawnych gminy – podobnie jak w Polsce – mogą tworzyć kapitałowe spółki handlowe: spółki 

z ograniczoną odpowiedzialnością (Gesellschaft mit beschränkter Haftung, GmbH) i spółki 

akcyjne (Aktiengesellschaft, AG) oraz fundacje (Stiftung privaten)513. 

Budżetowe jednostki komunalne (Regiebetrieb) i przedsiębiorstwa komunalne 

(Eigenbetrieb) wykazują cechy podobne odpowiednio do polskich jednostek budżetowych 

 
511 H. 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, Öffentliche und 
private Wirtschaft…, op. cit., s. 21–28. 
512 B. Friedländer, M. Röber, 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. 
513 G. Püttner et al., Die Rechtsformen kommunaler Untemehmen, w: G. Püttner (red.), Handbuch der kommunalen 
Wissenschaft und Praxis, Berlin 1984, s. 119–120; P. Eichhorn, Demographischer Wandel als Herausforderung 
für kommunale Unternehmen in Deutschland, w: X. Feng, A.M. Popescu (red.), Infrastrukturprobleme bei 
Bevölkerungsrückgang, Berlin 2007, s. 65. 
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(finansowanie brutto) i samorządowych zakładów budżetowych (finansowanie netto). Obie 

formy to jednostki publiczno-prawne, korzystające z osobowości prawnej jednostki samorządu 

terytorialnego, w związku z czym są od tych jednostek ściśle zależne pod względem 

decyzyjnym.  

Budżetowe jednostki komunalne (Regiebetrieb) są najstarszymi formami prowadzenia 

gospodarki komunalnej w Niemczech. Stanowią integralną część administracji 

zdecentralizowanej samorządu terytorialnego (na przykład jako departamenty gminy), nie są 

jednak wyodrębnione finansowo, to znaczy: nie mają odrębnego od gminy budżetu i 

charakteryzują się metodą budżetowania brutto. W konsekwencji ich dochody i wydatki są w 

całości powiązane bezpośrednio z budżetem tworzącego je podmiotu. Budżetowe jednostki 

komunalne korzystają w dodatku z osobowości prawnej gminy, w związku z czym nie ponoszą 

samodzielnie odpowiedzialności za zaciągnięte zobowiązania. Jako przykłady takich jednostek 

wymienia się między innymi muzea, teatry, biblioteki publiczne, żłobki i przedszkola514.  

Przedsiębiorstwa komunalne (Eigenbetrieb) regulowane są przez akty prawne szczebla 

samorządowego. W porównaniu do budżetowych jednostek komunalnych są mocniej 

wyodrębnione zarówno pod względem organizacyjnym, a przede wszystkim ekonomicznym. 

Choć nie mają osobowości prawnej, przygotowują własny budżet, który jest elementem 

budżetowania netto. Dzięki temu mogą tymczasowo zachowywać osiągane dochody i 

rozporządzać nimi na cele statutowe. Przedsiębiorstwa komunalne są wykorzystywane 

chociażby do prowadzenia wodociągów, oczyszczalni ścieków czy szpitali515.  

Charakterystyczną dla niemieckiego prawa formą organizacyjno-prawną wykonywania 

zadań publicznych z zakresu gospodarki komunalnej jest natomiast instytucja prawa 

publicznego (Anstalt des öffentlichen Rechts), wprowadzona w życie w połowie lat 90. XX 

wieku. Miała ona zniwelować lukę między prywatnymi a publicznymi formami 

korporacyjnymi i spotkała się z bardzo dobrym przyjęciem w samorządach. Wyróżnia się przy 

tym instytucje prawa publicznego posiadające osobowość prawną (najistotniejsze z punktu 

widzenia gospodarki komunalnej), instytucje niezależne jedynie majątkowo i instytucje 

niemające osobowości prawnej. Gminna instytucja prawa publicznego powstaje przez nadanie 

jej statutu przez jedną lub kilka rad gmin/miast, w tym na skutek przekształcenia innej formy 

organizacyjno-prawnej. Gmina ponosi odpowiedzialność subsydiarną za zobowiązania 

 
514 H. Brede, Grundzüge der öffentlichen Betriebswirtschaftslehre, München 2005, s. 78. 
515 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 może swobodnie decydować o delegowaniu poszczególnych 

zadań (obowiązkowych lub fakultatywnych) na instytucję prawa publicznego. Co 

charakterystyczne dla tej formy organizacyjno-prawnej, w przeciwieństwie do omówionych 

wcześniej form, może ona w przekazanym obszarze ustanawiać w imieniu gminy normy 

prawne dla mieszkańców danego terytorium i wydawać akty administracyjne. Na szczeblu 

gminnym w formie instytucji prawa publicznego w Niemczech prowadzone są zwykle 

popularne kasy oszczędnościowe (Sparkasse), ale coraz częściej także przedsiębiorstwa 

wodno-kanalizacyjne, gospodarowania odpadami i transportowe516. 

Oprócz wskazanych form niemieckie ustawodawstwo przewiduje zestaw typowych 

form organizacyjno-prawnych mających odrębną od jednostki samorządowej osobowość 

prawną. Do rzadziej wykorzystywanych należą spółdzielnie (Genossenschaft), fundacje 

(Stiftung), w tym fundacje publiczne (Stiftung des öffentlichen Rechts), oraz związki celowe 

(Zweckverband). 

Spółdzielnie nie są obecnie popularną formą wykonywania zadań z zakresu gospodarki 

komunalnej. Dotychczas uznawano, że jest to forma mało elastyczna, korzystna jedynie przy 

dużej liczbie członków, choć w takiej sytuacji preferowano raczej tworzenie spółek akcyjnych 

(Aktiengesellschaft). Spółdzielnie tworzono do tej pory niekiedy w wypadku prywatyzacji 

podmiotów publicznych na rzecz mieszkańców. W ostatnim czasie zarówno w Niemczech, jak 

i w Polsce postuluje się jednak tworzenie spółdzielni energetycznych, które miałyby gromadzić 

mieszkańców, przedsiębiorców, producentów rolnych oraz jednostki samorządu terytorialnego 

wspólnie produkujących i korzystających z instalacji energii odnawialnej. Zwraca się przy tym 

uwagę na możliwość powstawania konfliktów interesów pomiędzy członkami takiej 

spółdzielni517. 

Zadania z zakresu gospodarki komunalnej można wykonywać również w formie 

fundacji, w tym fundacji publicznych, jednak jest to raczej forma historyczna w niemieckim 

prawie – pierwsze fundacje miejskie datowane są na XII wiek. Obecnie nie zauważa się 

tendencji do tworzenia nowych fundacji gminnych, aczkolwiek wciąż istnieją ponad 2 tysiące 

 
516 H. Tilp, Kommunale Anstalt öffentlichen Rechts: Vor- und Nachteile der neuen Rechtsform interkommunaler 
Zusammenarbeit, w: E. Hinz, Regieren in Kommunen Herausforderungen besser bewältigen – Außen- und 
Binnenorientierung beeinflussen, Wiesbaden 2017, s. 199–210; J. Neubert, Die Anstalt des öffentlichen Rechts – 
eine Unternehmensform auch für Sachsen?, Meißen 2022, s. 23–29, 47–50. 
517 T. Bezzenberger, Institutional Choice: Kapitalgesellschaft oder Genossenschaft?, w: H. Bauer, C. Büchner, F. 
Markmann (red.), Kommunen, Bürger und Wirtschaft im solidarischen Miteinander von Genossenschaften, 
Potsdam 2014, s. 55–56. 
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takich podmiotów. Koncentrują się one głównie na promocji kultury, edukacji, opieki nad 

młodzieżą i osobami starszymi, zdrowia i środowiska oraz badań i technologii. Majątek 

fundacji może pochodzić zarówno z budżetu gminy, jak i z indywidualnych wpłat osób 

fizycznych. Fundacje gminne mogą mieć charakter prywatno-prawny albo publiczno-prawny. 

Wybór formy determinuje, czy taka jednostka działa na gruncie przepisów cywilnych czy 

administracyjnych518.  

Z kolei związek celowy jest podstawową formą współpracy międzygminnej w zakresie 

gospodarki komunalnej. Ma on odrębną od gmin osobowość prawną i może być tworzony 

umownie lub z mocy prawa w celu realizacji określonych zadań publicznych, zwykle 

związanych z potrzebą znacznych inwestycji finansowych, przekraczających możliwości 

pojedynczej gminy. W praktyce coraz częściej związki celowe zastępowane są omówioną już 

formą instytucji prawa publicznego z uwagi na ich nieelastyczność i przestarzałą regulację. 

Wszelkie decyzje związku celowego muszą być bowiem wcześniej zaakceptowane przez 

zgromadzenie członków, co spowalnia proces decyzyjny i wydłuża czas reakcji na pojawiające 

się na bieżąco problemy. Związki celowe są zwykle wykorzystywane do tworzenia wspólnych 

międzygminnych sieci wodociągowych, kanalizacyjnych i energetycznych oraz do 

prowadzenia kas oszczędnościowych519. 

Najpopularniejszymi prywatno-prawnymi formami wykonywania przez gminy zadań z 

zakresu gospodarki komunalnej w Niemczech, podobnie jak w Polsce, są spółki handlowe. 

Zgodnie z przepisami krajów związkowych gminy mogą tworzyć w tym celu wyłącznie takie 

spółki, które ograniczają odpowiedzialność gminy za ich zobowiązania520. W związku z tym 

spółki gminne mogą przybierać formy spółek z ograniczoną odpowiedzialnością (Gesellschaft 

mit beschränkter Haftung) lub spółek akcyjnych (Aktiengesellschaft). Przyjmuje się, że spółką 

komunalną (Eigengesellschaft) jest spółka handlowa, której jedynym wspólnikiem jest gmina. 

Podobnie jak w prawie polskim nie jest to jednak rozstrzygnięte wprost w przepisach prawa521. 

 
518 G. Püttner et al., Die Rechtsformen…, op. cit., s. 119–120; M. Martini, Kommunale Stiftungen, w: R. 
Hüttemann, A. Richter, B. Weitemeyer (red.), Landesstiftungsrecht, Köln 2011, s. 3–6, 38–39. 
519 R. Lungstraß, Der Zweckverband als Planungs- und Finanzierungsinstrument neuer öffentlicher Aufgaben – 
erläutert am Beispiel eines Abwasserzweckverbandes in Nordrhein-Westfalen, Opladen 1976, s. 12–13; H. Tilp, 
Kommunale Anstalt…, op. cit., s. 205–206. 
520 Tak między innymi § 108 ust. 1 pkt 3 Gemeindeordnung für das Land Nordrhein-Westfalen vom 14. Juli 1994 
[Kodeks gminny dla Nadrenii Północnej-Westfalii z dnia 14 lipca 1994 roku], Fn 1, 35; art. 92 ust. 1 pkt 3 
Gemeindeordnung für den Freistaat Bayern vom 22. August 1998 [Kodeks gminny dla Bawarii z dnia 22 sierpnia 
1998 roku], BayRS 2020-1-1-I.  
521 G. Püttner et al., Die Rechtsformen…, op. cit., s. 120. 

https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_bes_text?anw_nr=2&bes_id=6784#FN1
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_bes_text?anw_nr=2&bes_id=6784#FN35
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Niemiecka doktryna podkreśla zalety wykonywania niektórych zadań z zakresu 

gospodarki komunalnej w formie spółek komunalnych. Zauważa się przy tym znaczną 

elastyczność ekonomiczną i operacyjną takich podmiotów, a w niektórych przypadkach 

również podatkową. Dostrzegane są jednak też wady korzystania przez gminy ze spółek 

handlowych, takie jak koncentrowanie się na zmniejszeniu bezpośredniego wpływu gmin na 

proces decyzyjny, a tym samym zagrożenie sprawiedliwej redystrybucji usług publicznych522. 

Z uwagi na to niektóre kraje związkowe zdecydowały się na ograniczenie możliwości tworzenia 

nowych spółek komunalnych tylko do tych przypadków, w których cel publiczny nie może być 

efektywnie realizowany w innej formie prawnej523. 

Wybór formy prawnej spomiędzy spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i spółki 

akcyjnej, podobnie jak w Polsce, zależy od wielkości przedsięwzięcia gospodarczego. Istotna 

różnica między regulacją polską i niemiecką występuje jednak w obligatoryjności powołania 

rady nadzorczej w spółce komunalnej. W obu porządkach prawnych rada nadzorcza w spółce 

akcyjnej jest zawsze obowiązkowa, natomiast w standardowej spółce z o.o. konieczność jej 

powołania występuje tylko w większych spółkach. Artykuł 10a polskiej ustawy o gospodarce 

komunalnej zawiera lex specialis, zgodnie z którym we wszystkich spółkach (także w spółkach 

z o.o.) z udziałem jednostek samorządu terytorialnego działa rada nadzorcza. Zbliżona 

regulacja nie istnieje zaś w prawie niemieckim, w związku z czym mniejsze gminne spółki z 

o.o. nie muszą powoływać rady nadzorczej524.  

Podobnie jak w naszym kraju w Niemczech toczy się dyskusja nad dopuszczalnym 

poziomem angażowania się spółek komunalnych w działalność komercyjną. Regulacje te 

różnią się nieznacznie w poszczególnych krajach związkowych, jednak stosowana jest w nich 

zasada pomocniczości525. Oznacza to, że gminy mogą prowadzić działalność gospodarczą tylko 

w tych obszarach, w których usługi nie są efektywnie świadczone przez podmioty prywatne, a 

realizacja tych usług mieści się w pojęciu celu publicznego526. Podobnie jak w polskim 

porządku prawnym nie jest jednak jasne, według jakich kryteriów powinny być oceniane 

 
522 G. Püttner, Kommunale Betriebe und Mixed Economy, w: H. Wollman, R. Roth (red.), Kommunalpolitik…, op. 
cit., s. 547–548. 
523 Tak między innymi § 103 ust. 2 Gemeindeordnung für Baden-Württemberg vom 24. Juli 2000 [Kodeks gminny 
dla Badenii-Wirtembergii z dnia 24 lipca 2000 roku], GBl. 2000, 581, ber. S. 698. 
524 G. Püttner, Kommunale Betriebe…, op. cit.., s. 547. 
525 Tak między innymi § 121 Hessische Gemeindeordnung vom 7. März 2015 [Kodeks gminny dla Hesji z dnia 7 
marca 2015 roku], 331–1. 
526 T. Faber, Gesellschaftsrechtliche Bindungen für Aufsichtsratsmitglieder von kommunalen Eigengesellschaften 
im Spannungsfeld zum hessischen Kommunalverfassungsrecht, Frankfurt am Main 2010, s. 35. 
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wskazane przesłanki, co stwarza pole do potencjalnych nadużyć ze strony samorządu 

terytorialnego. 

Jednocześnie zauważa się, że większość przedsiębiorstw komunalnych przeszła głęboką 

komercjalizację w aspekcie formalnym i materialnym. Pierwszy z nich polega na zmianie 

formy organizacyjno-prawnej wielu przedsiębiorstw publicznych na spółki handlowe, a także 

na zniesieniu części przywilejów podatkowych (na przykład w zakresie podatku VAT) 

przysługujących podmiotom należącym do jednostek samorządu terytorialnego. W aspekcie 

materialnym przedsiębiorstwa komunalne zorientowały się w większym stopniu na klienta i 

zaczęły konkurować z przedsiębiorstwami prywatnymi527. Część przedstawicieli doktryny 

wciąż jednak akcentuje potrzebę demonopolizacji rynku, jako że monopol negatywnie wpływa 

na efektywność świadczonych usług. Zauważa się także, że większy udział przedsiębiorców 

prywatnych w niektórych obszarach rynku zwiększyłby konkurencyjność, co wpłynęłoby na 

redukcję kosztów działalności i lepszą jakość usług dostępnych dla mieszkańców528.  

 

3. Wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej przez samorząd lokalny w 

Wielkiej Brytanii 

Wielka Brytania jest monarchią konstytucyjną o charakterze unitarnym, jednak mocno 

zdecentralizowanym z uwagi na istnienie unii realnej jej czterech części składowych – Anglii, 

Szkocji, Walii i Irlandii Północnej. W związku z tym decentralizacja ma w tym państwie 

charakter dewolucyjny, co oznacza, że część kompetencji, które standardowo przysługują 

organom państwowym na szczeblu centralnym, przekazuje się autonomicznym władzom 

regionalnym529. Samorząd lokalny w Wielkiej Brytanii jest przy tym niejednolity w związku z 

odrębnymi tradycjami każdej części składowej Zjednoczonego Królestwa. Obecnie władze 

lokalne w Anglii podlegają bezpośrednio rządowi, a w pozostałych brytyjskich krajach – ich 

niezależnym organom wykonawczym530. 

 
527 P. Eichhorn, Demographischer Wandel…, op. cit., s. 65–67. 
528 H. Bardt, W. Fuest, Die wirtschaftliche Betätigung der Kommunen, „IW-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. 
530 T. Wieciech, System konstytucyjny Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, Warszawa 
2019, s. 202. 
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Samorząd angielski opiera się na strukturze dwu- lub jednoszczeblowej. Cały kraj został 

podzielony na 9 regionów (ang. region), które jednak nie są kwalifikowane jako szczeble 

samorządu terytorialnego, a mają znaczenie wyłącznie statystyczne. Poszczególne regiony nie 

mają przy tym jednolitej struktury jednostek niższego szczebla. Regiony o mniejszym stopniu 

urbanizacji podzielone są dwustopniowo – na hrabstwa niemetropolitalne (non-metropolitan 

county, shire county), przy czym jednostkami niższego rzędu są w nich dystrykty 

niemetropolitalne (non-metropolitan districts, shire districts). Niektóre dystrykty dzielą się na 

dalsze jednostki pomocnicze – parafie (civil parish). Początkowo regiony o większym stopniu 

urbanizacji również miały dwustopniową strukturę, jednak po zlikwidowaniu w 1985 roku 

hrabstw metropolitalnych (metropolitan country) obecnie występują w nich wyłącznie 

dystrykty metropolitalne (metropolitan district). W części z nich także występują parafie jako 

jednostki pomocnicze. Niektórych regionów nie dzieli się natomiast na hrabstwa i dystrykty – 

występują w nich jednolite jednostki administracyjne (unitary authority). Innym 

charakterystycznym regionem jest Wielki Londyn, który dzieli się na gminy (London borough). 

Od 2009 roku w Anglii funkcjonują ponadto tak zwane władze łączone (combined authority), 

czyli dobrowolne zrzeszenia jednostek samorządowych, posiadające własne organy i 

przekazane im kompetencje, w tym z zakresu gospodarki komunalnej531. 

Wskazany podział, wprowadzony ustawą o samorządzie lokalnym z 1972 roku532 i 

zmieniany dalszymi dynamicznymi reformami prawa samorządowego, znacznie ograniczył 

liczbę jednostek najniższego szczebla, w związku z czym w Anglii w praktyce nie występują 

tak małe jednostki samorządowe jak polskie lub niemieckie gminy. Zadania publiczne z zakresu 

gospodarki komunalnej wykonywane są przez hrabstwa (na przykład transport, gospodarka 

odpadowa) i dystrykty (chociażby mieszkalnictwo) albo samodzielnie przez jednolite jednostki 

administracyjne. Jednostki najniższego szczebla, czyli parafie, nie posiadają istotnych 

kompetencji ustawowych. W miarę możliwości zarządzają one między innymi terenami 

zielonymi, domami kultury i targowiskami533.  

Władza jednostek samorządu lokalnego w Anglii należy do rad (council), które są 

wybierane w wyborach powszechnych. Rady istnieją w dystryktach metropolitalnych (na 

poziomie hrabstw metropolitalnych zostały zniesione w 1986 roku), w hrabstwach i dystryktach 

 
531 National Audit Office, Progress in setting up combined authorities, London 2017, s. 11–15. 
532 Local Government Act 1972 [Ustawa o samorządzie lokalnym], c. 70.  
533 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 poszczególnych gminach Londynu, a także w parafiach 

(funkcja administrująca). Władza wykonawcza w tych jednostkach może być oparta na jednym 

z trzech modeli – z burmistrzem (mayor) wytypowanym w wyborach powszechnych, z 

przewodniczącym rady (council leader) wybieranym przez radnych lub z komisjami rady. 

Największą popularnością cieszy się model z przewodniczącym rady, jednak z roku na rok 

coraz więcej jednostek decyduje się na model z burmistrzem wybieralnym534. 

W pozostałych krajach Zjednoczonego Królestwa, niekiedy zwanych regionami 

narodowymi535, struktura samorządu lokalnego jest zdecydowanie prostsza. W Szkocji w 1996 

roku system dwustopniowy został zastąpiony jednolitymi jednostkami administracyjnymi 

(unitary authority), w których organem stanowiącym jest rada (council) wybierana w wyborach 

powszechnych, a funkcje wykonawczą pełnią komisje rady. Na poziomie lokalnym funkcjonują 

parafie (civil parish) i wspólnoty (community). W Walii również istnieje obecnie 

jednoszczeblowy system samorządowy, choć obok siebie występują tam hrabstwa (county) oraz 

hrabstwa miejskie (county borough). Każda z tych jednostek ma radę główną (principal 

council), a samorządy mają możliwość wprowadzenia modelu z burmistrzem wybieralnym, 

aczkolwiek w rzeczywistości nie jest to praktykowane. Irlandia Północna jest natomiast 

podzielona na dystrykty (district), zarządzane przez rady (council); funkcje wykonawcze pełnią 

tu zwykle komisje rady536. 

 W wypadku zadań publicznych realizowanych przez brytyjskie jednostki samorządu 

terytorialnego trudno dokonać generalizacji, ponieważ nie istnieje jeden wspólny katalog tych 

zadań. Wynika to po części z omówionej już dewolucji, jak też z fakultatywności realizacji 

niektórych zadań537. Zasadnicze w tym kontekście jest znaczne ograniczenie zasady legalizmu 

wobec jednostek samorządu terytorialnego, co oznacza zmianę domniemania – jednostka 

samorządu terytorialnego ma uprawnienia do działania, chyba że działanie to jest zabronione 

mocą aktu prawnego. Zgodnie z art. 1 angielskiej ustawy o lokalizmie538 władze lokalne mają 

uprawnienia do podejmowania wszelkich działań, jakie mogą podejmować osoby fizyczne. Ta 

wyjątkowo szeroka kompetencja ma jednak kilka istotnych ograniczeń. Przede wszystkim nie 

 
534 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. 
536 T. Wieciech, System konstytucyjny…, op. cit., s. 202. 
537 E. Sadowska, Brytyjski samorząd lokalny po 1945 roku, Kraków 2014, s. 97–98. 
538 Localism Act 2011 [Ustawa o lokalizmie], c. 20. 
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może być ona wykorzystywana jako obejście prawa oraz prowadzić do zmiany konstytucyjnej 

roli danej jednostki. Ponadto jednostka samorządowa nie może osiągać zysków z tego tytułu, 

zakazane jest zwłaszcza nakładanie dodatkowych opłat na mieszkańców. Zezwolenie na 

działanie komercyjne zaś nie może być domniemane539. Tożsame regulacje przewidziane są w 

art. 24 walijskiej ustawy o samorządzie lokalnym i wyborach540, art. 79 północnoirlandzkiej 

ustawy o samorządzie lokalnym541, a podobne (prawo podejmowania wszelkich działań, które 

samorząd lokalny uzna za potencjalnie sprzyjające lub poprawiające dobrobyt mieszkańców) 

w art. 20 ustawy o samorządzie lokalnym w Szkocji542. 

 W brytyjskim systemie prawa nie występuje podział zadań publicznych na własne i 

zlecone. W doktrynie pojawiają się w związku z tym inne podziały. Peter Richards proponuje 

uporządkowanie zadań publicznych w czterech kategoriach: bezpieczeństwo publiczne 

(protective), polityka społeczna (personal), infrastruktura komunalna (communal) i wzrost 

gospodarczy (trading), przy czym poszczególne kraje brytyjskie mają w tym względzie własną 

specyfikę. W zakresie gospodarki komunalnej najistotniejsze są oczywiście zadania związane 

z zarządzaniem infrastrukturą komunalną. W przeszłości jednostki samorządowe bezpośrednio 

świadczyły usługi w tym zakresie, ale obecnie, co zostanie omówione dalej, często odgrywają 

jedynie rolę organizatora i pośrednika543.  

Jak wspomniano wcześniej, w modelu funkcjonującym w Zjednoczonym Królestwie 

(model prywatny) właścicielami znacznej części infrastruktury technicznej oraz operatorami 

rynku usług publicznych są podmioty prywatne. Genezy tej koncepcji doktryna dopatruje się w 

doktrynie noblisty z dziedziny ekonomii, Miltona Friedmana, i tak zwanej chicagowskiej 

szkoły ekonomii. Jej przedstawiciele przekonywali, że sprywatyzowana gospodarka jest 

gwarantem stabilności i postępu, każda zaś niepotrzebna interwencja państwa prowadzi do 

zakłóceń rynku, czego należy unikać544. Filozofia ta w połączeniu z falą spadku popytu na takie 

usługi, wzrostu długu publicznego i znacznego wzrostu bezrobocia w Wielkiej Brytanii stała 

się podstawą polityki Margaret Thatcher w Wielkiej Brytanii (jak również między innymi 

Ronalda Reagana w Stanach Zjednoczonych) w latach 80. XX wieku. W związku z 

 
539 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 samorządzie lokalnym i wyborach w Walii], asc. 1. 
541 Local Government Act (Northern Ireland) 2014 [Ustawa o samorządzie lokalnym w Irlandii Północnej], c. 8. 
542 Local Government in Scotland 2003 [Ustawa o samorządzie lokalnym w Szkocji], asp. 1. 
543 E. Sadowska, Brytyjski samorząd…, op. cit., s. 99. 
544 M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962, s. 34–35. 
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prywatyzacją dużej części infrastruktury technicznej niektóre usługi publiczne zaczęły być 

świadczone przez prywatnych operatorów545. 

Prywatyzacja infrastruktury technicznej oraz budowa nowej w systemie prywatnym 

albo publiczno-prywatnym na omawianym terenie wynikała z kilku istotnych spostrzeżeń. 

Prowadzone badania (kwestionowane w późniejszym czasie) wykazywały, że spadek 

inwestycji państw najwyżej rozwiniętych w infrastrukturę wpłynął na spowolnienie 

gospodarcze tych państw. Jednocześnie w XX stuleciu nastąpił znaczący wzrost roli sektora 

prywatnego, który globalnie osiągał coraz wyższe wyniki finansowe. Nowe inwestycje 

podmiotów publicznych w infrastrukturę okazały się problematyczne z uwagi między innymi 

na wysoki koszt początkowy, nieelastyczność, a przez to ryzykowność inwestycji 

(infrastruktury nie można wszak przemieścić lub łatwo wykorzystać w inny sposób) oraz 

nieprzewidywalność finansową (trudno zarówno wyliczyć ostateczny koszt budowy, jak i 

oszacować późniejszą wartość inwestycji)546.  

Model prywatny to ważny przykład transformacji tradycyjnej roli państwa jako 

dostawcy usług publicznych. Samorząd rezygnuje bowiem z bezpośredniego świadczenia usług 

komunalnych i zawiera z podmiotami prywatnymi umowy cywilnoprawne. Porozumienia te 

miały za zadanie zwiększenie efektywności i elastyczności w świadczeniu usług na skutek 

ograniczenia biurokratyzmu i hierarchicznej struktury organizacyjnej państwa. Dualizm 

świadczenia usług przez podmioty publiczne i prywatne miał zostać zastąpiony synergicznym 

partnerstwem tych stron. Niektórzy przedstawiciele doktryny widzieli te założenia jako 

przejście na system tak zwanych quasi-rynków (quasi-markets), inni określali to zjawisko 

mianem formy postbiurokratycznej (post-bureaucracy), a jeszcze inni jako „rządzenie przez 

kontraktowanie” (government by contract)547.  

Definicja quasi-rynku akcentuje różnicę między standardowymi rynkami a rynkiem 

usług finansowanych ze środków publicznych, na którym oprócz typowej relacji handlowej 

„sprzedawca–kupujący” pojawia się podmiot trzeci – podmiot publiczny, częściowo 

finansujący daną usługę. Powodem powstania takiego quasi-rynku jest cel polityczny (między 

innymi osiągnięcie równości w dostępie do sprzedawanego dobra lub gwarancji jego 

 
545 L. Rethmann, Öffentliche und private Wirtschaft…, op. cit., s. 26–27. 
546 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 jakości), który nie zostałby osiągnięty bez tej interwencji. Model ten implikuje więc 

częściową prywatyzację usług publicznych, podczas gdy finansowanie pozostaje w większości 

publiczne. Idealny quasi-rynek powinien sprzyjać konkurencji, zapewniając równe szanse 

operatorom publicznym i prywatnym, a jednocześnie proponując konsumentom szeroki wybór 

usług. W praktyce taka sytuacja jest jednak nieosiągalna, ponieważ strony sektor publiczny 

zajmuje pozycję dominującą wobec podmiotów prywatnych, co stwarza możliwość łatwego 

ograniczania konkurencji i występowania konfliktów interesów. Równocześnie podmiot 

publiczny, w przeciwieństwie do prywatnego, musi być gotowy na awaryjne zapewnienie 

podstawowych usług mieszkańcom danego terytorium w momencie załamania rynku. Zarazem 

jednak sektor prywatny naturalnie dąży do podnoszenia cen w sytuacji przyznawania dotacji 

publicznych, co może prowadzić do zmniejszania dostępności świadczonych usług lub 

pogorszenia ich jakości548. 

Pojęcie postbiurokracji wywodzi się z ruchu New Public Management i odnosi do 

organizacji typu sieciowego, w której podmiot dominujący nie jest w pełni decyzyjny (jak w 

przypadku typowej biurokracji), a jego działania są determinowane przez wpływ otoczenia. 

Postbiurokracja jest przy tym wymuszona przez to otoczenie, a podmiot centralny godzi się na 

nią, aby utrzymać kontrolę nad rynkiem549. Osoby zarządzające podmiotami publicznymi mają 

w założeniu działać w sposób bardziej przedsiębiorczy, strategiczny, partycypacyjny, czemu 

ma sprzyjać również deregulacja przepisów prawa. W praktyce zauważono jednak, że skupienie 

się na planowaniu i pomiarze wydajności często prowadzi do mnożenia planów, schematów i 

wskaźników, a nie zawsze do zwiększenia operatywności550. 

Przez termin „rządzenia przez kontraktowanie” rozumie się natomiast generalną 

tendencję ograniczania rozstrzygnięć władczych w administracji publicznej na rzecz ustaleń 

umownych. Doktryna wyróżnia co najmniej sześć kategorii kontraktowania popularnych w 

brytyjskiej administracji: zamówienia publiczne (procurement contracts), kontraktowanie na 

zewnątrz (contracting out, outsourcing), inicjatywy finansowania prywatnego (private finance 

initiative, PFI), partnerstwa publiczno-prywatne (public-private partnership), umowy z 

 
548 P. Poutvaara, Public-sector outsourcing, „IZA 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. Özmen, 
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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samorządami gospodarczymi (self-regulatory organizations, SRO) oraz kontaktowanie 

wewnętrzne (na przykład NHS contracts). Jak już wspomniano, tego rodzaju model powoduje 

powstanie trójstronnego stosunku, opartego na podmiocie świadczącym usługę publiczną 

(zobowiązanym z umowy organie publicznym – podmiocie zewnętrznym), odbiorcy usługi 

publicznej (obywatelu uprawnionym konstytucyjnie do otrzymania usługi publicznej) i 

podmiocie publicznym (zachowującym odpowiedzialność za dostęp do usług publicznych i ich 

odpowiednią jakość)551. 

Przykładami działów brytyjskiej gospodarki komunalnej, w których nastąpiła ekspansja 

sektora prywatnego, są usługi wodociągowe i transportowe. Systemy wodociągowe zaczęły się 

rozwijać na przełomie XVII i XVIII wieku jako prywatne usługi dla zamożnej części 

społeczeństwa oraz jako wsparcie w walce z pożarami. W XIX stuleciu, gdy zapotrzebowanie 

na wodę wzrosło, przedsiębiorstwa te w przeważającej większości zostały skomunalizowane, 

co pozwoliło na rozszerzenie dostępności sieci wodociągowej na ogół społeczeństwa. W latach 

70. XX wieku rozdrobnione przedsiębiorstwa uległy restrukturyzacji, na skutek której 

połączono je w niewielką liczbę podmiotów regionalnych. Następnie w 1989 roku rząd 

Thatcher podjął decyzję o prywatyzacji publicznych przedsiębiorstw wodociągowych. Po 

początkowym wzroście inwestycji i ekspansji międzynarodowej prywatne koncerny od 2002 

roku zaczęły zmniejszać swój udział w sektorze wodnym, ponieważ skala potrzeb znacząco 

przewyższyła ich możliwości finansowe i zdolność do podejmowania ryzyka. Obecnie 

największe brytyjskie przedsiębiorstwa wodne są spółkami akcyjnymi (na przykład United 

Unilities, Severn Trent) lub częściami holdingów międzynarodowych (między innymi Thames 

Water)552. 

Opisany mechanizm został częściowo wykorzystany również w sektorze transportu 

lokalnego. Reforma z 1985 roku wprowadzała bowiem deregulację przepisów i przemianowała 

samorządowe przedsiębiorstwa transportowe na Zarządy Transportu Pasażerskiego (Passenger 

Transport Executive), które w kolejnych latach sprywatyzowano (z wyłączeniem Wielkiego 

Londynu). Przedsiębiorstwa, które nie zostały sprzedane podmiotom prywatnym, musiały się 

nastawić na osiąganie zysku, ponieważ co do zasady nie mogły być dłużej dotowane z 

budżetów jednostek samorządowych. Wyjątkiem pozostawały podmioty obsługujące 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.  
552 D. Hall, E. Lobina, Water privatization, „Public Services International Research Unit” 2008, s. 2–8. 
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niekomercyjne, których utrzymanie uzasadniają względy społeczne. Do dziś mają one 

możliwość otrzymywania dotacji publicznych, jednak w drodze przetargu, do którego mogą 

stawać zarówno przedsiębiorstwa prywatne, jak i publiczne553. 

W związku z przybliżonymi procesami prawo brytyjskie nie ma obecnie 

rozbudowanego systemu publicznych form organizacyjno-prawnych. Rzadko tworzy się tam 

struktury niemające osobowości prawnej w celu świadczenia usług na rzecz społeczeństwa. 

Spośród podmiotów posiadających osobowość prawną należy natomiast wyróżnić – nieliczne 

w porównaniu do innych krajów europejskich, w tym Polski – przedsiębiorstwa lokalne (local 

authority trading company, LATC) oraz częściowo publiczne towarzystwa usług publicznych 

(Public Services Mutual, Mutual).  

Przedsiębiorstwa lokalne są tworzone we wszystkich krajach Wielkiej Brytanii na 

podstawie rozporządzenia o przedsiębiorstwach lokalnych z 1995 roku554. Są one podmiotami 

odrębnymi od jednostek samorządu terytorialnego, jednak podlegają ich kontroli. Potocznie 

nazywane są Teckal – od nazwy postępowania przed unijnym Trybunałem Sprawiedliwości, o 

którym była wcześniej mowa w kontekście pojęcia podmiotu wewnętrznego w rozumieniu 

prawa Unii Europejskiej555. Przed opuszczeniem Unii Europejskiej przez Wielką Brytanią dużą 

zaletą przedsiębiorstw lokalnych była możliwość udzielania im zamówień in-house bez 

zastosowania przepisów dotyczących zamówień publicznych. Jednostka samorządu 

terytorialnego sprawuje bowiem nad odrębnym prawnie podmiotem pewną formę kontroli, 

podobnej do kontroli sprawowanej nad własnymi jednostkami, a równocześnie podmiot ten 

wykonuje istotną część swojej działalności wspólnie ze sprawującą nad nim kontrolę jednostką 

samorządu terytorialnego.  

Towarzystwa usług publicznych są natomiast podmiotami wydzielonymi z brytyjskiego 

sektora publicznego. Ich członkami mogą być pracownicy i mieszkańcy danego terytorium, co 

ma prowadzić do zwiększenia ich odpowiedzialności za taki podmiot oraz zapewnić 

występowanie czynnika społecznego w przedsiębiorstwie. Status członków mogą mieć również 

jednostki samorządu terytorialnego. Odrębność towarzystw oznacza jednak, że nie mogły być 

one uznawane za podmioty wewnętrzne w rozumieniu prawa zamówień publicznych. Usługi 

publiczne są w tym przypadku świadczone na podstawie umowy, często zwanej umową 

 
553 J.A. Gómez-lbáñez, J.R. Meyer, Going Private: The International Experience with Transport Privatization, 
Washington, DC 1993, s. 37–39. 
554 Local Authorities (Companies) Order 1995 [Rozporządzenie o przedsiębiorstwach lokalnych], No 849. 
555 UNISON Local Government, Branch Guide to local authority trading companies, London 2013, s. 2–6. 
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podstawową (core contract). Z kolei akt założycielski towarzystwa nierzadko wyróżnia 

klauzula blokady aktywów (asset lock), co oznacza, że środki publiczne przekazane przez 

samorząd na działanie towarzystwa nie mogą być wykorzystane na inne cele niż świadczenie 

usług publicznych. W pozostałym zakresie towarzystwo powinno prowadzić działalność 

komercyjną556. 

Na podstawie opartej na rynku transportowym teorii José Gómez-Ibáñeza i Johna 

Meyera (cykl regulacyjno-własnościowy), a przede wszystkim na teorii Maximiliana Kleina i 

Neila Rogera (cykliczność Kleina-Rogera) można stwierdzić, że państwa wysoko rozwinięte i 

rozwijające się okresowo intensyfikują swoje zaangażowanie w bezpośrednie świadczenie 

usług publicznych, a następnie zmniejszają swój udział w tym zakresie na rzecz podmiotów 

prywatnych. Przekładając to na świadczenie usług publicznych przez jednostki publiczne, 

należałoby rozpocząć od fazy dominującej roli podmiotów publicznych w świadczeniu usług i 

regulacji rynku. Po niej następuje etap malejącej efektywności kontrolowanego publicznie 

systemu aż do tego stopnia, że środki wydatkowane na te usługi stają się obciążeniem dla 

budżetów samorządowych. W związku z tym rozpoczyna się faza szeroko pojętej prywatyzacji 

(przenoszenia własności infrastruktury lub jedynie kontraktowania podmiotów publicznych, co 

miało miejsce w latach 70–90. XX wieku). Kolejnym etapem jest faza przedsiębiorczości, po 

której naturalnie przychodzi etap konsolidacji przedsiębiorców. Aby przeciwdziałać 

monopolizacji rynku, podmioty publiczne zwiększają regulację rynku. Zapobieganie 

niestabilności usług i destrukcyjnej konkurencji prowadzi w konsekwencji do malejącej 

rentowności przedsiębiorców, co wpływa na obniżenie poziomu inwestycji i ograniczenie 

usług. W związku z tym następuje powrót do fazy pierwszej, czyli przejęcia świadczenia usług 

przez podmioty publiczne557. 

Opisany schemat jest oczywiście uproszczeniem, ale mimo jego niedoskonałości można 

go odnieść do kierunku zmian w realizacji zadań publicznych w krajach europejskich. 

Cykliczność związana ze wzrostem, a następnie spadkiem zaangażowania podmiotów 

samorządowych w świadczenie usług publicznych z zakresu gospodarki komunalnej jest 

zauważalna szczególnie w Wielkiej Brytanii, która w drugiej połowie XX wieku sukcesywnie 

komercjalizowała, prywatyzowała tego typu przedsiębiorstwa i wprowadzała różne 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. Gómez-Ibáñez, 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 

czy Niemcy nie przeszły natomiast tej fazy w podobnie wysokim stopniu558. Wniosek ten 

potwierdza się w obserwacjach rynku ostatnich lat. Pierwsza fala wysokiego rozczarowania 

prywatyzacją, powszechnym outsourcingiem i wysoką liberalizacją rynku pojawiła się podczas 

światowego kryzysu finansowego, którego szczyt przypadł na lata 2008–2009. Usługi 

publiczne świadczone przez sektor prywatny miały wszak prowadzić do obniżenia cen i 

poprawy jakości usług, jednak niemal w każdym kraju zauważono spadek inwestycji w 

infrastrukturę oraz problemy z jakością i dostępnością usług. Dotknięci kryzysem 

przedsiębiorcy próbowali ratować się również wzrostem cen za wykonywane zadania559. 

Od około 20 lat w wielu państwach europejskich można w związku z tym zaobserwować 

zjawisko nazywane rekomunalizacją (remunicipalisation) lub insourcingiem, polegające na 

przejęciu przez podmioty publiczne, w tym jednostki samorządu terytorialnego, 

bezpośredniego świadczenia usług publicznych na rzecz społeczeństwa. Trend ten jest w 

Wielkiej Brytanii zauważalny, ale mimo dynamicznego wzrostu przypadków rekomunalizacji 

łączna ich liczba pozostaje niższa niż w Niemczech lub Francji. W badaniach 

przeprowadzonych w ostatnich latach odnotowano 96 przypadków zrekomunalizowanych 

przez samorząd przedsiębiorstw świadczących usługi publiczne, między innymi w sektorach 

budownictwa społecznego, gospodarki odpadami i transportu. Tendencja ta cieszy się obecnie 

dużym poparciem społecznym560. 

Oczywiście rekomunalizacja niesie za sobą także liczne problemy, szczególnie 

budżetowe. Podkreśla się chociażby, że mniejsze jednostki samorządowe potrzebują 

zewnętrznego wsparcia, między innymi w celu wykupienia aktywów należących do podmiotów 

prywatnych, pokrycia kosztów rozwiązania umów outsourcingowych i zatrudnienia 

dodatkowego personelu. Problematyczne okazują się także inwestycje w infrastrukturę, często 

zaniedbaną po latach użytkowania przez sektor prywatny. Zauważa się ponadto, że w 

 
558 J. Czaplak, Przekształcenia 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. 
560 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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niektórych przypadkach wskazane koszty uniemożliwiają rekomunalizację, a w innych 

powodują ograniczenie zdolności podmiotów publicznych do osiągnięcia jej celów561. 

 

4. Wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej przez samorząd lokalny we 

Francji 

Francja jest państwem unitarnym z mniejszą niż w omówionych w poprzednich podrozdziałach 

państwach władzą regionalną. Ustrój administracyjny kraju jest oparty na stosunkowo prostej 

strukturze, która wynika z art. 72 Konstytucji Republiki Francuskiej562. Największymi 

jednostkami samorządu terytorialnego (nazywanymi wspólnotami lokalnymi; fr. collectivités 

territoriales) są obecnie regiony (région), a całe państwo jest podzielone na 18 takich jednostek. 

W ich skład wchodzi 12 regionów znajdujących się na kontynencie europejskim (w tym 

stołeczny Île-de-France), Korsyka, oraz 5 terytoriów zamorskich (Gwadelupa, Martynika, 

Gujana Francuska, Reunion i Majotta). Wszystkie regiony poza terytoriami zamorskim są 

podzielone na departamenty (département), których tradycja sięga Wielkiej Rewolucji 

Francuskiej. Departamenty są natomiast zwykle podzielone na mniejsze jednostki – okręgi 

(arrondissement), aczkolwiek w największych miastach (Paryż, Marsylia, Lyon) tą samą nazwą 

określane są dzielnice administracyjne. Okręgi dzielą się na kantony (canton), które z kolei nie 

są jednostkami samorządowymi, a wyłącznie okręgami wyborczymi. Najmniejszymi 

jednostkami samorządu terytorialnego są gminy (commune), które mogą się łączyć w związki 

międzygminne (intercommunalité). 

Władzę uchwałodawczą w regionach pełni wybierana w wyborach powszechnych rada 

regionalna (conseil régional), na której czele stoi przewodniczący (président). 

Przedstawicielem władzy centralnej w regionie jest prefekt regionalny (préfet de region). 

Podobny model występuje na poziomie departamentu, w którym funkcjonuje rada 

departamentalna (conseil départemental) z przewodniczącym (président) i prefektem 

departamentu (préfet départemental). Władzę w okręgach sprawują wyłącznie podprefekci 

(sous-préfet) w związku ze zniesieniem w 1940 roku rad okręgów. We francuskich gminach 

funkcje uchwałodawcze pełni natomiast rada gminy (conseil municipal), wybierana w 

 
561 D.A. McDonald, (De)Financing remunicipalisation, „Urban Studies” 2024, nr 62(4), s. 604–605. 
562 Constitution française du 4 octobre 1958 [Konstytucja Francji z dnia 4 października 1958 roku], JORF z 5 
października 1958. 
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wyborach powszechnych. Organem wykonawczym jest mer (maire), który jest typowany przez 

radę gminy i przewodniczy jej pracom. Specyficzny przypadek stanowi Paryż, który od 1964 

roku jest gminą na prawach departamentu, a mer Paryża pełni równocześnie funkcję 

przewodniczącego rady departamentalnej. 

Francuskie gminy charakteryzują się wysokim rozdrobnieniem, co zmniejsza ich 

funkcjonalność, a nawet powoduje, że nie są w ogóle w stanie realizować swoich zadań. W 

niektórych przypadkach liczą one poniżej 10 osób, a w skrajnych są całkowicie wyludnione 

(tak zwane gminy martwe; fr. communes mortes). W 2012 roku we Francji istniało łącznie 

około 36,5 tysiąca gmin (przy około 2,5 tysiącu gmin w Polsce), w związku z czym 

uruchomiono specjalny program ich redukcji. Nie przyniósł on jednak zakładanych rezultatów, 

ponieważ obecnie liczba gmin wciąż wynosi niecałe 35 tysięcy563. Prowadzi to do szeroko 

zakrojonej współpracy międzygminnej, w którą zaangażowane są niemal wszystkie 

podstawowe jednostki terytorialne, niezależnie od ich wielkości czy położenia geograficznego. 

Wyróżniane są przy tym różnorodne formy współpracy, takie jak instytucje współpracy 

międzygminnej (établissement public de coopération intercommunale, EPCI), syndykaty 

mieszane (syndicat mixte), obszary metropolitalne (pôle métropolitain) czy obszary współpracy 

terytorialnej i wiejskiej (pôle d’équilibre territorial et rural, PETR). W efekcie związki 

międzygminne uznaje się niekiedy za czwarty szczebel podziału terytorialnego tego państwa564. 

Przyjęta w 2015 roku ustawa o nowym ustroju terytorialnym Republiki (Francuskiej) 

doprecyzowała obowiązki poszczególnych szczebli samorządu, zwiększając rolę gmin w 

systemie terytorialnym. Ograniczone zostały natomiast kompetencje departamentów, które 

początkowo miały nawet zostać całkowicie zlikwidowane. Zniesiono ogólną klauzulę 

kompetencyjną, w myśl której departamenty mogły podejmować się zadań i inicjatyw 

niewskazanych wprost w przepisach prawa, gdy wymagał tego ich interes, pod warunkiem że 

nie naruszało to kompetencji państwa lub innych jednostek samorządu terytorialnego. Obecnie 

z tej klauzuli mogą korzystać jedynie gminy565. 

 
563 G. Bideau, Les communes nouvelles françaises (2010–2019): une réforme territoriale silencieuse, „Annales de 
géographie” 2019, nr 4(728), s. 58. 
564 C. Demazière, Le sacre des métropoles? L’institution d’un nouveau palier de gouvernement local dans trois 
pays européens (Angleterre, France, Italie), „Bulletin de la Société de Géographie de Liège” 2018, nr 71, s. 28–
32. 
565 N. Gerardin, L’objectif de simplification dans les réformes territoriales récentes: l’exemple de la clause de 
compétence générale, „Revue française d’administration publique” 2016, nr 157(1), s. 96–98. 
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Francuski model gospodarki komunalnej nazywany jest publiczno-prywatnym, co 

oznacza, że częściowo wykazuje cechy niemieckiego modelu publicznego, a częściowo 

angielskiego modelu prywatnego. Co do zasady opiera się on na przyznaniu prawa własności 

infrastruktury podmiotowi sektora publicznego przy równoczesnym istnieniu prywatnych 

operatorów rynku usług komunalnych. Celem takiej koncepcji gospodarki komunalnej jest 

zapobieganie powstawaniu monopolistów rynkowych, a jednocześnie zachowanie równowagi 

między kontrolą państwa a wolnością rynku.  

Po doświadczeniach II wojny światowej w celu odbudowania gospodarki francuskiej 

znacjonalizowano między innymi najważniejsze przedsiębiorstwa użyteczności publicznej. 

Dzięki własności publicznej miały być one zreorganizowane w odniesieniu do efektywności i 

powszechnej dostępności. Model przejmowania przedsiębiorstw prywatnych różnych 

specjalizacji przez państwo i samorządy trwał aż do początku rządów Françoisa Mitteranda w 

latach 80. XX wieku. W 1983 roku, w związku z serią kryzysów gospodarczych, nastąpiła 

radykalna zmiana tej polityki, nazywana „zwrotem oszczędnościowym” (tournant de la 

rigueur). Przyczyniły się do niej również okoliczności zewnętrzne, takie jak globalizacja, 

integracja europejska oraz polityka Thatcher w Wielkiej Brytanii. We Francji nastąpiła 

wówczas fala prywatyzacji, wspierana także przez gaullistowskiego premiera Jacques’a 

Chiraca. Dopiero w 1988 roku François Mitterand złożył znaną obietnicę „ani-ani” (ni-ni), 

zgodnie z którą podmioty publiczne miały zaprzestać prywatyzacji, nie prowadząc 

jednocześnie polityki renacjonalizacyjnej i rekomunalizacyjnej. Również ta linia gospodarcza 

nie utrzymała się długo, ponieważ już w 1992 roku rozpoczęła się kolejna wielka prywatyzacja, 

która miała się przyczynić do obniżenia długu publicznego. Było to konieczne, aby Francja 

spełniła kryteria konwergencji pozwalające jej wejść do tak zwanej strefy euro. Pod koniec lat 

90. XX wieku agresywna polityka prywatyzacyjna, na skutek wzrostu bezrobocia, spotkała się 

z silnym oporem społecznym566. 

Specyficznym przykładem zastosowania wspomnianego publiczno-prywatnego modelu 

gospodarki komunalnej w praktyce jest francuski sektor wodociągowy. Nie został on bowiem 

objęty falą prywatyzacji drugiej połowy XX wieku, ponieważ zgodnie z tamtejszą tradycją i 

praktyką sięgającą XIX stulecia zarządzanie usługami wodociągowymi już wówczas należało 

do sektora prywatnego, który dostarczał wodę najbogatszym mieszkańcom miast. Liczne próby 

nacisków jednostek samorządu terytorialnego na rozszerzenie usług na większą część 

 
566 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 kończyły się konfliktami, które Rada Stanu (Conseil d’État) rozstrzygała 

początkowo na korzyść przedsiębiorców, zobowiązując gminy do samodzielnej rozbudowy 

sieci lub wypłacania mieszkańcom rekompensat. W związku z tym na początku XX wieku 

rozpoczęły się masowe inwestycje w infrastrukturę wodną, pokrywane ze środków 

publicznych567.  

W przeciwieństwie do doświadczeń brytyjskich sieci nie były jednak całkowicie 

prywatyzowane. Jednostki samorządowe jako właściciele nowej infrastruktury powierzały 

natomiast doświadczonym podmiotom prywatnym funkcję operatorów systemu na podstawie 

umów koncesyjnych (concession) albo umów dzierżawy (affermage). Model ten w drugiej 

połowie XX wieku stał się do tego stopnia dominujący, że w 1980 roku delegowanie 

zarządzania w sektorze wodnym wynosiło 47%, a w 1990 aż 73%. Warto przy tym wskazać, 

że koncesje upoważniają operatorów do długoterminowego zarządzania siecią oraz 

wykonywania inwestycji infrastrukturalnych. Jednostki samorządowe zachowują w tym 

systemie prawo własności infrastruktury i otrzymują zapłatę od koncesjonariuszy, która 

pochodzi z opłat pobieranych od społeczeństwa. Dzierżawa zaś jest zwykle zawierana na 

krótszy okres i nakłada na operatorów jedynie obowiązek bieżącego utrzymania infrastruktury. 

Za nowe inwestycje w tym modelu nadal odpowiada podmiot publiczny. Dodatkowo wyróżnia 

się jeszcze mniej popularne umowy o zarządzanie (gérance) i umowy o zarządzanie usługą 

publiczną (régie intéressée)568.  

System ten nie zawsze sprawdzał się jednak na obszarach wiejskich, gdzie lokalni 

dostawcy musieli być dotowani ze środków publicznych. Powszechnemu zlecaniu usług 

wodociągowych przedsiębiorcom prywatnym sprzyjała również nieznajomość przez francuskie 

prawo instytucji klasycznej spółki komunalnej, rozumianej jako podmiot prawa prywatnego 

(na przykład spółka handlowa), pozostający pod pełną kontrolą jednostki samorządu 

terytorialnego. W ostatnich latach nastąpiła w tym zakresie zmiana, o czym będzie mowa w 

dalszej części pracy. Należy też zaznaczyć, że obecnie system koncesji i dzierżaw oparty jest 

na konkurencyjnych zamówieniach publicznych569. 

 
567 S. Desmettre, La gestion de l’eau en France, „Regards croisés sur l’économie” 2007, nr 2(2), s. 200–201; B. 
Barraqué, Le financement des services publics d’eau et d’assainissement entre consumérisme et citoyenneté, 
„Annuaire des Collectivités Locales” 2010, nr 30(1), s. 71–72. 
568 P. Bauby, Le système français de gestion de l’eau, „CIRIEC” 2010, nr 8, s. 13–17. 
569 E. Lieberherr, C. Viard, C. Herzberg, Water Provision in France, Germany and Switzerland: Convergence and 
Divergence, w: H. Wollman, I. Koprić, G. Macrou, Public and Social Services in Europe: From public and 
 



 171 

Podobny schemat dotyczy organizacji francuskiego transportu publicznego, z tą różnicą, 

że w sektorze przedmiotowym nie występuje tu infrastruktura sieciowa. Przez lata jednostki 

samorządu terytorialnego ustalały zasady, na jakich ma działać komunikacja miejska i 

regionalna, jednak nie wykonywały tych zadań osobiście, a zlecały je przedsiębiorstwom 

transportowym wyłonionym w trybie konkurencyjnym. Delegowanie zadań na rzecz 

podmiotów prywatnych stało się modelem przeważającym, który wyparł bezpośrednie 

zarządzanie usługami publicznymi przez jednostki samorządu terytorialnego. Również w 

transporcie publicznym zauważalna jest jednak dynamiczna rekomunalizacja usług przez 

przejmowanie prywatnych przedsiębiorstw przez gminy lub – częściej –przez nieprzedłużanie 

wygasłych umów z podmiotami prywatnymi. Francuskie gminy najczęściej decydują się 

przekazać przedmiotowe zadania publiczne powołanym przez siebie lokalnym spółkom 

publicznym (société publique locale, SPL), o których będzie jeszcze mowa, z uwagi na 

możliwość udzielania im zamówień publicznych z pominięciem procedury konkurencyjnej. Od 

2000 roku 20 miast zdecydowało się na powrót do publicznego wykonywania zadań z zakresu 

komunikacji publicznej, a jedynie jedno postawiło na oursourcing570. 

Obecnie gospodarka komunalna we Francji może być wykonywana przez same 

jednostki samorządowe, a także w ramach działań podmiotów mających odrębną osobowość 

prawną. Wśród osób prawnych prawo francuskie wyróżnia osoby prawa publicznego i osoby 

prawa prywatnego571. Wśród form organizacyjno-prawnych, z których korzystają francuskie 

gminy, wykonując zadania z zakresu gospodarki komunalnej, wymienia się przede wszystkim 

szeroko pojęte zakłady publiczne (établissement public, EP), w tym publiczne zakłady 

administracyjne (établissement public à caractère administratif, EPA) i publiczne zakłady 

przemysłowo-handlowe (établissement public à caractère industriel et commercial, EPIC), 

oraz lokalne spółki mieszane (société d’économie mixte locale, SEML) i lokalne spółki 

publiczne (société publique locale, SPL)572. 

 
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 
l’honneur du Professeur Gérard Marcou, Paris 2017, s. 546. 
570 B. Voorn, Effets du pays, du secteur et de la méthode dans l’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. 
571 G. Charreaux, L’entreprise publique est-elle nécessairement moins efficace?, „Revue française de gestion” 
1997, nr 115(1), s. 39. 
572 M. Mariański, Formy realizacji zadań własnych przez jednostki samorządu terytorialnego we Francji ze 
szczególnym uwzględnieniem spółek handlowych, „Prawo i Więź” 2021, nr 1(35), s. 131. 
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Zakłady publiczne są osobami prawnymi należącymi do kręgu podmiotów prawa 

publicznego. Mają rangę konstytucyjną, ponieważ art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej 

przewiduje utworzenie ustawowych ram tworzenia zakładów publicznych. Rada gminy, 

podejmując uchwałę o stworzeniu zakładu publicznego, nadaje mu statut określający jego 

strukturę i zakres działania. Zgodnie z art. L2221–1 i nast. ogólnego kodeksu samorządu 

terytorialnego573 zakłady publiczne mają zagwarantowaną autonomię organizacyjną (na 

przykład są zarządzane wewnętrznie przez zarząd [conseil d’administration] i dyrektora 

[directeur]) oraz finansową (mogą między innymi nabywać prawa, w tym własność, czy też 

zaciągać zobowiązania) od tworzących je jednostek samorządowych. Jednocześnie korzystają 

z cech podmiotu publicznego (przykładowo ich majątek nie podlega zajęciu, nie podlegają 

także postępowaniu upadłościowemu). W związku z procesem decentralizacji państwa ich rola 

znacząco wzrosła – obecnie istnieje ponad 50 tysięcy tego rodzaju podmiotów w skali kraju574.  

Nie można zapominać, że wszystkie zakłady publiczne muszą realizować zadania w 

interesie publicznym. Początkowo mogły mieć one podwójny charakter – administracyjny i 

przemysłowo-handlowy, jednak na skutek orzecznictwa Trybunału Kompetencyjnego 

(Tribunal des Conflicts) z biegiem czasu uległy one licznym podziałom na podkategorie. W 

nauce wyróżnia się ich dwa podstawowe rodzaje – podlegające sądownictwu 

administracyjnemu publiczne zakłady administracyjne oraz poddane pod kognicję sądów 

powszechnych (pomimo ich publicznego charakteru) publiczne zakłady przemysłowo-

handlowe. Istnieje przy tym domniemanie funkcji administracyjnych zakładu publicznego, 

natomiast charakter przemysłowo-handlowy jest stwierdzany po spełnieniu trzech kryteriów: 

(1) działalność zakładu obejmuje produkcję lub sprzedaż towarów albo usług, (2) aktywa 

zakładu pochodzą głównie z opłat za sprzedawane towary lub świadczone usługi, a (3) sposób 

organizacji zakładu jest zbliżony do spółki handlowej575.  

Inną popularną formą wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej przez 

gminy francuskie są spółki prawa handlowego, które w przeciwieństwie do zakładów 

publicznych są osobami prawa prywatnego. Od 1983 roku możliwe jest tworzenie lokalnych 

spółek mieszanych (société d’économie mixte locale), czyli spółek akcyjnych (société 

 
573 Code général des collectivités territoriales [Ogólny kodeks samorządu terytorialnego], JORF z 24 lutego 1996 
r. 
574 N. Kada, Établissement 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 à caractère 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 których część akcji należy do jednostek samorządu terytorialnego. Kapitał 

zakładowy każdej francuskiej spółki akcyjnej musi wynosić co najmniej 37 tysięcy euro, jednak 

w przypadku lokalnych spółek mieszanych progi te są podniesione do 150 tysięcy euro w 

wypadku spółek, których przedmiotem działalności jest rozwój lokalny, oraz do 225 tysięcy 

euro dla spółek zajmujących się budownictwem576. Obecnie, zgodnie z art. L1521–1 i nast. 

ogólnego kodeksu samorządu terytorialnego, podmioty publiczne muszą łącznie posiadać 

ponad połowę akcji spółki oraz ponad połowę głosów na zgromadzeniu akcjonariuszy; 

jednocześnie ich maksymalny udział w kapitale zakładowym wynosi 85%.  

Idea lokalnej spółki mieszanej realizuje między innymi zasady kolbertyzmu, którego 

przedstawiciele stoją na stanowisku, iż państwo nie powinno zastępować sektora prywatnego 

przez bezpośrednie przejmowanie całych segmentów gospodarki, lecz wspierać rozwój 

warunków rynkowych. Spółki te mają jednak być też środkiem prawnym umożliwiającym 

władzom lokalnym realizację zadań w interesie publicznym, zapewniając równocześnie 

określone korzyści podmiotom prywatnym. Jest to więc forma łagodzenia bezpośredniej 

interwencji podmiotów publicznych na rynku577. Co ważne, rozwój lokalnych spółek 

mieszanych zatrzymało zapadłe na gruncie prawa niemieckiego orzeczenie unijnego Trybunału 

Sprawiedliwości578, zgodnie z którym w przypadku, gdy jednostka samorządu terytorialnego 

jako instytucja zamawiająca zamierza zawrzeć umowę o charakterze odpłatnym dotyczącą 

usług podlegających europejskiemu prawu zamówień publicznych ze spółką odrębną od niej 

pod względem prawnym, w której kapitale ma udział wraz z jednym lub kilkoma 

przedsiębiorstwami prywatnymi, należy stosować procedury udzielania zamówień 

publicznych. Wskazane orzeczenie pozbawiło francuskie lokalne spółki mieszane 

dotychczasowego największego atutu, jakim było podmiotowe zwolnienie z konieczności 

konkurencyjnego ubiegania się o zamówienia publiczne. 

W związku z omówionymi zmianami już w 2006 roku stworzono nową formę 

organizacyjno-prawną, za pośrednictwem której gminy mogą wykonywać zadania z zakresu 

gospodarki komunalnej – lokalną spółkę rozwoju publicznego (société publique locale 

d’aménagement); w 2010 ewoluowała ona w lokalną spółkę publiczną (société publique 

locale). Zgodnie z art. L1531–1 ogólnego kodeksu samorządu terytorialnego samorządy oraz 

 
576 M. Mariański, Formy realizacji zadań…, op. cit., s. 132–234. 
577 S. Bramaret, Les relations des collectivités territoriales avec les sociétés d’économie mixte locales, Paris 2011, 
s. 2–11. 
578 Wyrok Trybunału (pierwsza izba) z dnia 11 stycznia 2005 roku, sygn. akt C-26/03, ZOTSiS 2005/1/I-1.  
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ich związki mogą tworzyć spółki akcyjne, w których posiadają łącznie całość kapitału 

zakładowego. Spółki te spełniają przy tym warunki posiadania statusu „podmiotu 

wewnętrznego”, ponieważ tworzące je jednostki samorządu terytorialnego sprawują nad nimi 

formę kontroli podobną do kontroli sprawowanej nad własnymi jednostkami. Równocześnie 

lokalne spółki publiczne wykonują istotną część swojej działalności wspólnie ze sprawującymi 

nad nimi kontrolę jednostkami samorządu terytorialnego. 

Lokalna spółka publiczna – rozwiązanie powszechne w Unii Europejskiej, podobne do 

polskiej spółki komunalnej (w przeważającym w doktrynie rozumieniu całkowicie publicznym) 

– jest we francuskim prawie gospodarki komunalnej rozwiązaniem nowym. Łączy ona cechy 

przybliżonych wcześniej form – tak jak zakład publiczny składa się wyłącznie z kapitału 

publicznego, natomiast podobnie jak lokalna spółka mieszana funkcjonuje w reżimie prawa 

prywatnego. Forma spółki prawa handlowego ma przy tym umożliwiać samorządom 

zwiększenie efektywności realizacji zadań publicznych dzięki powierzeniu zadań zarządczych 

profesjonalnej, przynajmniej w założeniu, kadrze menedżerskiej w duchu New Public 

Management. Jednocześnie idea spółki z wyłącznie publicznym kapitałem wpisuje się w 

tendencję do rekomunalizacji świadczenia usług publicznych.  

Należy również podkreślić, że we Francji mocniej niż w Polsce kładzie się nacisk na 

tworzenie wspólnych, międzyjednostkowych spółek w celu horyzontalnej współpracy i 

przełamywania istniejących podziałów terytorialnych. W chwili obecnej tendencja do 

tworzenia przez samorządy lokalnych spółek publicznych jest jednak umiarkowana – na całym 

terytorium Francji działa jedynie kilkaset takich podmiotów. W doktrynie tłumaczy się to 

między innymi istniejącymi już licznie innymi formami współpracy międzygminnej (jak na 

przykład instytucje współpracy międzygminnej czy obszary metropolitalne)579.  

 

5. Wnioski 

Państwa europejskie wykształciły zróżnicowane koncepcje wykonywania zadań z zakresu 

gospodarki komunalnej. Podział tych modeli na publiczny, prywatny i publiczno-prywatny jest 

jedynie umowny, a w większości państw trudno przyporządkować panujące zasady do jednego 

 
579 S. Bernard, Réflexions sur l’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 société publique locale, outil de 
décentralisation coopérative, „Revue française de droit administratif” 2013, nr 6, s. 1092–1097. 
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z nich. Na przestrzeni lat modele te ewoluowały zależnie od zmieniającej się sytuacji 

politycznej, gospodarczej i społecznej.  

W pierwszej połowie XX wieku w krajach europejskich obserwowano proces 

nacjonalizacji lub komunalizacji usług publicznych, które wcześniej często były dostarczane 

przez podmioty prywatne. Rola państw i samorządów w gospodarce rosła, co wiązało się z 

upowszechnieniem dostępu do podstawowych dóbr, takich jak wodociągi czy elektryczność. 

Lata 80. i 90. XX wieku, na skutek liberalnych reform ekonomicznych, przyniosły natomiast 

falę prywatyzacji usług publicznych, która przejawiała się w sprzedaży przedsiębiorstw 

publicznych lub outsourcingu usług na rzecz podmiotów prywatnych. Proces ten miał 

najbardziej radykalny charakter w Wielkiej Brytanii; we Francji przejawiał się głównie w 

outsourcingu usług, podczas gdy w Niemczech prywatyzacja usług była umiarkowana. W 

efekcie dzisiejsze modele tych państw znacząco się od siebie różnią. W Wielkiej Brytanii model 

gospodarki komunalnej określany jest jako prywatny, we Francji jako publiczno-prywatny, a w 

Niemczech jako publiczny. 

Aktualnie we wszystkich wymienionych państwach zauważa się tendencję do 

rekomunalizacji usług publicznych, co prawdopodobnie jest skutkiem kryzysów finansowych, 

które dotknęły rynki europejskie w XXI wieku. Dostrzeżone zostały bowiem mankamenty 

dostarczania usług przez podmioty prywatne nastawione na zysk, między innymi 

niewystarczające inwestycje w infrastrukturę techniczną czy pogorszenie jakości usług. 

Rekomunalizacja gospodarki komunalnej może przy tym przybierać formę przejmowania 

przedsiębiorstw prywatnych przez jednostki samorządu terytorialnego lub rezygnacji z 

dalszego powierzania świadczenia usług publicznych przez podmioty prywatne. 

Należałoby postulować również pochylenie się nad rozwiązaniami prawnymi dobrze 

funkcjonującymi w przeanalizowanych porządkach prawnych. Interesująca pod tym względem 

wydaje się chociażby niemiecka regulacja dotycząca podziału na obligatoryjne i fakultatywne 

zadania własne gmin, która mocniej wyodrębnia zadania kluczowe dla lokalnej społeczności. 

Trzeba by także przyjrzeć się popularności francuskich lokalnych spółek mieszanych, których 

działalność spotkała się z dobrą reakcją rynku – w przeciwieństwie do polskich rozwiązań z 

zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego. 
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Wnioski końcowe 

 

Rozważania poczynione w niniejszej rozprawie doktorskiej pozwoliły na wielopłaszczyznowe 

ujęcie zagadnienia kierunku zmian w realizacji zadań gminy z zakresu gospodarki komunalnej. 

Głównym problemem badawczym było udzielenie kompleksowej odpowiedzi na pytanie: czy, 

a jeśli tak, to w jakim zakresie, obowiązujące przepisy prawa gospodarki komunalnej 

umożliwiają jednoznaczne określenie zakresu dopuszczalnej działalności gmin w zakresie 

gospodarki komunalnej, prawidłową kwalifikację zadań gminy oraz identyfikację 

dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy. Problem badawczy 

uzupełniono o pytanie: czy, a jeśli tak, to w jakim zakresie, istnieje potrzeba zmiany przepisów 

prawa regulujących wykonywanie zadań gminy z zakresu gospodarki komunalnej. 

Na podstawie przeprowadzonych badań należy dokonać oceny postawionych na wstępie 

dysertacji głównych oraz szczegółowych hipotez badawczych. Trzeba przy tym podkreślić, że 

wykonana analiza pozytywnie zweryfikowała wszystkie poczynione założenia. Wykazano 

zwłaszcza, że regulacja dotycząca zakresu dopuszczalnej działalności gmin w zakresie 

gospodarki komunalnej, kwalifikacji zadań tej jednostki samorządu terytorialnego i 

identyfikacji dopuszczalnych form prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminy jest 

rozproszona, nieuporządkowana systemowo oraz niejednoznaczna terminologicznie. Ponadto 

na podstawie szczegółowej analizy terminologicznej potwierdzono, że pojęcia z zakresu prawa 

gospodarki komunalnej, takie jak „gospodarka komunalna”, „użyteczność publiczna” czy 

„działalność gospodarcza gminy”, mają w polskim systemie prawnym charakter 

niedookreślony, co prowadzi do rozbieżności interpretacyjnych w doktrynie prawa i praktyce 

samorządowej, w związku z czym istnieje potrzeba doprecyzowania lub reinterpretacji tej 

terminologii. 

Dzięki analizie historycznej ustalono, że zakres i formy realizacji zadań gminy z zakresu 

gospodarki komunalnej były zróżnicowane w zależności od aktualnych uwarunkowań 

politycznych, gospodarczych i społecznych, co potwierdziło hipotezę, iż ewolucja polskiej 

gospodarki komunalnej była ściśle uzależniona od modelu ustrojowego państwa. Początkowo 

rozwój przedsiębiorczości komunalnej był zróżnicowany w poszczególnych zaborach. Po 

okresie rozwoju samorządności, którzy nastąpił po odzyskaniu przez Polskę niepodległości, 

władza państwowa ulegała stopniowej centralizacji, co przekładało się również na zarządzanie 

przedsiębiorstwami komunalnymi. Okres państwa socjalistycznego nie przyniósł rozwoju w 
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tym obszarze, a jednostki terytorialne były mocno uzależnione od władz państwowych. Od 

początku lat 90. XX wieku ma natomiast miejsce odrodzenie samorządności terytorialnej i 

decentralizacja usług publicznych.  

Potwierdzono przy tym, że niejednoznaczność terminologiczna także historycznie była 

podstawowym problemem prawa gospodarki komunalnej, wpływającym na niepewność 

stosowania obowiązującego w danym okresie prawa przez gminy. Analiza przepisów oraz 

poglądów doktryny wykazała nieistnienie jednolitych definicji podstawowych pojęć oraz liczne 

rozbieżności interpretacyjne w zakresie ich stosowania. Udowodniono też, że współczesny 

system gospodarki komunalnej w Polsce to wynik kompromisu między zasadą efektywności 

ekonomicznej a obowiązkiem powszechnego i ciągłego zaspokajania potrzeb wspólnot 

lokalnych. Gminy, choć świadcząc usługi mieszczące się w sferze użyteczności publicznej 

powinny być nastawione przede wszystkim na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty 

samorządowej, powinny kierować się również zasadą rachunku ekonomicznego, szczególnie 

gdy wykorzystują formę spółki komunalnej. Ustawodawca zapewnia też gminom możliwość 

podejmowania działalności gospodarczej poza sferą użyteczności publicznej, jednak 

systemowo taka działalność stanowi wyjątek od zasad ogólnych. 

W rozprawie doktorskiej dowiedziono ponadto prawdziwości hipotezy, zgodnie z którą 

gmina stanowi podstawowy, centralny podmiot gospodarki komunalnej. Konstytucyjna zasada 

decentralizacji przewiduje bowiem, że podstawowe usługi publiczne powinny być świadczone 

jak najbliżej obywateli. W związku z tym ustawodawca właśnie na gminę nałożył obowiązek 

dostarczania mieszkańcom podstawowych usług publicznych, takich jak zaopatrzenie 

mieszkańców w wodę, energię elektryczną czy cieplną. Ustawowe domniemanie kompetencji 

gminy w sprawach lokalnych dodatkowo determinuje główną rolę gminy w realizacji zadań z 

zakresu gospodarki komunalnej na szczeblu lokalnym.  

Analiza przyniosła też potwierdzenie hipotezy wskazującej, iż obowiązujący model 

gospodarki komunalnej dopuszcza liczne formy organizacyjno-prawne realizacji zadań 

publicznych przez gminę. Możliwe jest przy tym wykonywanie tych zadań przy wykorzystaniu 

zarówno form prawa publicznego, jak i prywatnego. Ustalono, że do katalogu tych form należą: 

spółki handlowe, samorządowe zakłady budżetowe, jednostki budżetowe oraz związki i 

porozumienia komunalne, a w niektórych przypadkach również inne formy, takie jak: 

spółdzielnie socjalne, stowarzyszenia z udziałem jednostek samorządu terytorialnego, fundacje, 

których jednostka samorządu terytorialnego jest fundatorem, spółdzielnie, instytucje kultury i 

samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej. 
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Możliwość wykonywania zadań z zakresu gospodarki komunalnej w niektórych 

przywołanych wyżej formach budzi jednak kontrowersje w doktrynie prawa. Wykazano, że w 

związku z powyższym, a także mając na uwadze rozproszenie regulacji, istnieje potrzeba 

sformułowania jednoznacznego i zamkniętego katalogu dopuszczalnych form organizacyjno-

prawnych prowadzenia gospodarki komunalnej przez gminę w celu redukcji wątpliwości 

interpretacyjnych oraz zwiększenia przejrzystości regulacji prawnych w tym zakresie. 

Należałoby także podjąć dyskusję o zasadności utrzymywania niektórych form, takich jak 

samorządowy zakład budżetowy czy samodzielny publiczny zakład opieki zdrowotnej.  

Rozpatrując szczegółowo stany prawne dotyczące poszczególnych form wykonywania 

zadań z zakresu gospodarki komunalnej przez gminę, udało się potwierdzić potrzebę 

doprecyzowania definicji spółki komunalnej. Analiza wykazała bowiem niemożliwość 

jednoznacznego określenia zakresu koniecznej kontroli gminy nad taką spółką oraz 

stwierdzenia dopuszczalności udziału innych podmiotów publicznych lub prywatnych w takich 

spółkach. Istnieją co najmniej cztery koncepcje w tym zakresie, przy czym przeważająca w 

doktrynie i orzecznictwie jest ta, zgodnie z którą za spółkę komunalną można uznać jedynie 

spółkę handlową, w której gmina ma wszystkie udziały lub akcje. Stanowisko takie podano w 

wątpliwość z uwagi na jego restrykcyjność i niedostosowanie do współczesnych realiów.  

Jednocześnie udowodniono, że w polskim systemie gospodarki komunalnej nastąpiła 

prywatyzacja formy wykonywania zadań publicznych przy zachowaniu publicznego charakteru 

tych zadań. Z praktyki funkcjonowania samorządów oraz analizy danych statystycznych 

wynika, że spółki handlowe stały się przeważającą formą prowadzenia gospodarki komunalnej 

przez gminy, na skutek czego spadło znaczenie samorządowych zakładów budżetowych w tym 

zakresie. 

Szczegółowo przeanalizowano przesłanki, które zgodnie z ustawą o gospodarce 

komunalnej determinują charakter użyteczności publicznej – cel stanowiący zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb ludności oraz sposób wykonywania zadania, na który składają się 

świadczenie usług powszechnie dostępnych oraz działanie bieżące i nieprzerwane. Rozważania 

te pozwoliły wykazać, iż pojęcie użyteczności publicznej stanowi podstawowe kryterium 

realizacji zadań gminy w obszarze gospodarki komunalnej, a szerzej – także w zakresie 

„działalności komunalnej”. W tym kontekście istnieje potrzeba wyraźnego rozróżnienia takich 

terminów jak „gospodarka komunalna” i „działalność komunalna” w celu wyodrębnienia zadań 

gospodarczych z ogółu zadań gminy. Pozwoliłoby to rozstrzygnąć czy wszystkie zadania 

własne gminy mieszczą się w zakresie gospodarki komunalnej. 
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Potwierdzona w dysertacji niejednoznaczność terminologiczna prawa gospodarki 

komunalnej utrudnia precyzyjne wyznaczenie granic dopuszczalnej działalności gmin, 

szczególnie w zakresie sfery użyteczności publicznej i dozwolonej działalności gospodarczej 

gminy. Zwraca się w tym kontekście uwagę na zbyt liczne klauzule generalne w tym obszarze 

prawa, takie jak „spółka ważna dla rozwoju gminy” czy „znaczne ożywienie rynku lokalnego”. 

Niespójność w tym zakresie prowadzi obecnie do rozbieżności interpretacyjnych w doktrynie 

oraz praktyce stosowania prawa przez samorządy.  

W kontekście kwalifikacji poszczególnych zadań gminy z zakresu gospodarki 

komunalnej dzięki badaniom przeprowadzonym w rozprawie potwierdzono hipotezę, iż co 

prawda podział zadań gminy na własne i zlecone stanowi podstawowy, konstytucyjny element 

konstrukcji samorządu terytorialnego, lecz jego znaczenie na przestrzeni lat mocno spadło. W 

przeszłości do kryteriów rozróżniających zadania własne i zlecone zaliczano między innymi 

odmienny nadzór nad tymi sprawami czy różne odwoławcze ścieżki administracyjne. Zadania 

własne mogły ponadto być wykonywane przez gminy przy uwzględnieniu specyfiki danego 

obszaru, podczas gdy zadania zlecone winny być realizowane według ujednoliconych zasad na 

obszarze całego kraju. Obecnie większość konsekwencji prawnych tego podziału uległa 

ujednoliceniu. 

Jednocześnie stwierdzono, że podział zadań własnych gminy na obligatoryjne i 

fakultatywne nie odzwierciedla rzeczywistego charakteru tych zadań, ponieważ w polskim 

systemie prawnym nie istnieją zadania gminy, które byłyby całkowicie dobrowolne. W miejsce 

obligatoryjności i fakultatywności należałoby więc raczej mówić o priorytetowych i 

pozostałych zadaniach własnych gminy. Negatywnie oceniany jest również fakt, iż podział ten 

nie jest wyraźny i niekiedy obligatoryjność zadania umieszczana jest nawet w przepisach 

przejściowych ustaw szczególnych. Niedookreślone pozostają również sankcje za 

niedochowanie obowiązku realizacji zadań fakultatywnych przez gminę. 

Analiza potwierdziła także niekonsekwencję i niespójność systemową posługiwania się 

przez ustawodawcę pojęciami „zadania przekazane” i „zadania powierzone”, co prowadzi do 

trudności we właściwym kwalifikowaniu tych zadań. De lege ferenda należałoby zatem 

postulować stworzenie legalnej klasyfikacji tych zadań, opartej na zasadzie odpowiedzialności 

publicznoprawnej za wykonanie określonego zadania jednostki samorządu terytorialnego jako 

kryterium ich rozróżnienia. Pozwoliłoby to na przyporządkowanie pojęcia „zadanie 

przekazane” do zadań, które gmina przekazuje związkowi międzygminnemu lub innej gminie 

w ramach porozumienia międzygminnego. „Zadanie powierzone” byłoby natomiast odnoszone 
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jedynie do możliwości powierzania zadań podmiotom prywatnym, o której mowa w art. 3 ust. 

1 ustawy o gospodarce komunalnej. 

Równocześnie potwierdzono hipotezy dotyczące unijnych klasyfikacji usług 

publicznych. Stwierdzono, że terminy „usługi świadczone w interesie ogólnym” oraz „usługi 

świadczone w ogólnym interesie gospodarczym” nie znajdują wystarczającego przełożenia na 

przepisy krajowego porządku prawnego. Analiza wykazała również, że istniejący na gruncie 

prawa krajowego zakres „usług użyteczności publicznej” jest funkcjonalnie zbliżony do 

przewidzianego na gruncie prawa Unii Europejskiej zakresu „usług świadczonych w interesie 

ogólnym” pomimo odmienności terminologicznej. 

Przeprowadzone w dysertacji badania komparatystyczne na wybranych porządkach 

prawych państw europejskich pozwoliły też potwierdzić hipotezę, że sposób wykonywania 

zadań z zakresu gospodarki komunalnej w Europie jest zróżnicowany, co wynika z odmiennych 

uwarunkowań historycznych, politycznych, gospodarczych i społecznych poszczególnych 

krajów. Analiza porządków prawnych Niemiec, Wielkiej Brytanii i Francji pozwoliła na 

scharakteryzowanie trzech odmiennych modeli gospodarki komunalnej – odpowiednio 

publicznego, prywatnego i publiczno-prywatnego. Wykazano przy tym, że kierunek zmian w 

realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego z zakresu gospodarki komunalnej w 

Europie po okresie prywatyzacji usług publicznych zmierza aktualnie w kierunku ich 

rekomunalizacji.  

Podsumowując, należy stwierdzić, że postawione na wstępie rozprawy doktorskiej 

hipotezy zostały potwierdzone dzięki przeprowadzonemu badaniu. Uzyskane wyniki wskazują 

na potrzebę uporządkowania lub rekonstrukcji regulacji prawnych dotyczących realizacji zadań 

gminy w zakresie gospodarki komunalnej, szczególnie w obszarze terminologii prawnej, 

kwalifikacji zadań gminy oraz katalogu dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych 

świadczenia usług publicznych.  
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ze zm. 

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 13. 

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie działalności gospodarczej, Dz.U. z 2004 r. Nr 

173, poz. 1807 ze zm. 

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze 

środków publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1461 ze zm. 

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziałaniu narkomanii, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. 

poz. 1939 ze zm. 

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziałaniu przemocy domowej, tekst jedn. Dz.U. z 

2024 r. poz. 1673. 

Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 roku o finansowaniu infrastruktury transportu lądowego, tekst 

jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 688. 

Ustawa z dnia 10 marca 2006 roku o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 

napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 

1415 ze zm. 

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spółdzielniach socjalnych, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. 

poz. 48. 

Ustawa z dnia 22 września 2006 roku o przejrzystości stosunków finansowych pomiędzy 

organami publicznymi a przedsiębiorcami publicznymi oraz o przejrzystości finansowej 

niektórych przedsiębiorców, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2205. 

Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o finansowym wsparciu niektórych przedsięwzięć 

mieszkaniowych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 304 ze zm. 

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentów, tekst jedn. Dz.U. z 

2025 r. poz. 1714. 

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarządzaniu kryzysowym, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. 

poz. 122 ze zm. 

Ustawa z dnia 7 września 2007 roku o pomocy osobom uprawnionym do alimentów, tekst jedn. 

Dz.U. z 2026 r. poz. 79 ze zm. 

Ustawa z dnia 3 października 2008 roku o udostępnianiu informacji o środowisku i jego 

ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania 

na środowisko, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm. 

Ustawa z dnia 17 października 2008 roku o zmianie imienia i nazwiska, tekst jedn. Dz.U. z 

2021 r. poz. 1988. 
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Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym, tekst jedn. Dz.U. z 

2023 r. poz. 1637. 

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 

1240; tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm. 

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych, 

Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241. 

Ustawa z dnia 7 maja 2010 roku o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, tekst 

jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 311 ze zm. 

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 95 ze zm. 

Ustawa z dnia 24 września 2010 roku o ewidencji ludności, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 274 

ze zm. 

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym, tekst jedn. Dz.U. z 

2025 r. poz. 285. 

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 365 ze 

zm. 

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o działalności leczniczej, tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 

156. 

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej, tekst 

jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 49 ze zm. 

Ustawa z dnia 6 września 2011 roku o dostępie do informacji publicznej, tekst jedn. Dz.U. z 

2022 r. poz. 902. 

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm. 

Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 roku o gospodarce opakowaniami i odpadami 

opakowaniowymi, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 870 ze zm. 

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku Prawo o zgromadzeniach, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 

1389. 

Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w ciąży i rodzin „Za życiem”, tekst jedn. 

Dz.U. z 2024 r. poz. 1829. 

Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo oświatowe, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1043 

ze zm. 

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 960 ze zm. 

Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiębiorców, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 236 

ze zm. 
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Ustawa z dnia 11 września 2019 roku Prawo zamówień publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 

r. poz. 1320 ze zm. 

Ustawa z dnia 11 marca 2022 roku o obronie Ojczyzny, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze 

zm. 

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 roku o ochronie ludności i obronie cywilnej, Dz.U. z 2024 r. poz. 

1907. 

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

620. 

Dekret Naczelnika Państwa z dnia 27 listopada 1918 roku o utworzeniu Rad Gminnych na 

obszarze b. Królestwa Kongresowego, Dz. Praw P. Pol. z 1918 r. Nr 18, poz. 48. 

Dekret Naczelnika Państwa z dnia 4 lutego 1919 roku o samorządzie miejskim, Dz. Praw P. 

Pol z 1919 r. Nr 13, poz. 140. 

Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 roku o obowiązku i 

sposobie pokrywania wydatków przez związki komunalne, Dz.U. z 1924 r. Nr 51, poz. 

522 ze zm. 

Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i 

zakresie działania władz administracji ogólnej, Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86 ze zm. 

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 roku o trybie 

powołania władz administracji ogólnej I-szej i II-ej instancji, Dz.U. z 1944 r. Nr 2, poz. 

8. 

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 roku o 

organizacji i zakresie działania samorządu terytorialnego, Dz.U. z 1944 r. Nr 14, poz. 74.  

Dekret Rady Ministrów z dnia 26 października 1950 roku o przedsiębiorstwach państwowych, 

Dz.U. z 1950 r. Nr 49, poz. 439 ze zm. 

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 29 maja 1946 roku w sprawie tymczasowego podziału 

administracyjnego Ziem Odzyskanych, Dz.U. z 1946 r. Nr 28, poz. 177 ze zm. 

Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 28 czerwca 1926 roku wydane w 

porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b) rozporządzenia 

Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 roku o obowiązku i sposobie 

pokrywania wydatków przez związki komunalne oraz niektórych innych paragrafów 

tegoż rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej, Dz.U. z 1926 r. Nr 75, poz. 433 ze 

zm. 



 210 

Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 6 grudnia 1932 roku wydane w 

porozumieniu z Ministrem Skarbu o sporządzaniu i ustalaniu budżetów związków 

komunalnych, Dz.U. z 1933 r. Nr 11, poz. 71. 

Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 10 stycznia 1991 roku, sygn. akt III CZP 140/91, OSNC 

1992/6/109. 

Uchwała Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 26 października 2015 roku, sygn. akt I 

FPS 4/15, ONSAiWSA 2016/1/3. 

Uchwała Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi z dnia 14 czerwca 1995 roku, 

sygn. akt XIII/86/95, OwSS 1995/4/157. 

Uchwała nr VIII/120/24 Rady Miasta Białystok z dnia 21 listopada 2024 roku w sprawie 

powierzenia Przedsiębiorstwu Usługowo-Handlowo-Produkcyjnemu „LECH” Spółka z 

ograniczoną odpowiedzialnością z siedzibą w Białymstoku zadań własnych Gminy 

Białystok z zakresu kultury fizycznej i turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń 

sportowych oraz tworzenia warunków, w tym organizacyjnych, sprzyjających rozwojowi 

sportu.  

 

Orzecznictwo 

Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 września 1994 roku, sygn. akt W 10/93, OTK 

1994/2/46. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 października 1996 roku, sygn. akt K 1/96, OTK 

1996/5/38. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 roku, sygn. K 23/98, OTK 1999/2/25. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 roku, sygn. akt K 13/99, OTK 

1999/7/155. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002 roku, sygn. akt K 39/00, OTK-A 

2002/1. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 roku, sygn. akt K 37/06, OTK-A 

2009/4. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 roku, sygn. akt K 24/02, OTK-A 

2003/2/11. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 roku, sygn. akt P 16/04, OTK-A 

2005/10/119. 
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Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 roku, sygn. akt Kp 3/05, OTK-A 

2005/11/131. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 roku, sygn. akt Kp 2/09, OTK-A 

2009/5/66. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 października 2009 roku, sygn. akt K 32/08, OTK-

A 2009/9/139. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. akt K 14/11, OTK-A 

2013/1/7. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. akt Kp 2/13, OTK-A 

2015/5/65.  

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 roku, sygn. akt K 4/17, OTK-A 

2019/67. 

Wyrok Sądu Unii Europejskiej z dnia 26 listopada 2015 roku, sygn. akt T-462/13, ZOTSiS 

2015/11/II-902. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 18 listopada 1999 roku, sygn. akt 

C-107/98, ECR 1999/11/I-8121. 

Wyrok Trybunału (pierwsza izba) z dnia 11 stycznia 2005 roku, sygn. akt C-26/03, ZOTSiS 

2005/1/I-1.  

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 9 czerwca 2009 roku, sygn. akt C-

480/06, ZOTSiS 2009/6A/I-4747. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 7 września 2016 roku, sygn. akt C-121/15, ZOTSiS 

2016/9/I-637. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 21 marca 2019 roku, sygn. akt C-

266/17, C-267/17. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 3 października 2019 roku, sygn. 

akt C-285/18, LEX nr 2723796. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 18 czerwca 2020 roku, sygn. akt 

C-328/19, LEX nr 3017824. 

Uchwała Sądu Najwyższego 7 sędziów z dnia 14 marca 1995 roku, sygn. akt III CZP 6/95, 

OSNC 1995/5/72. 

Uchwała Sądu Najwyższego 7 sędziów z dnia 25 marca 1997 roku, sygn. akt III CZP 126/96, 

OSNC 1997/8/97. 

Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 19 października 1999 roku, sygn. akt III CZ 112/99, 

OSNC 2000/4/78.  
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Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 21 lipca 2011 roku, sygn. akt V CZ 49/11, LEX nr 

898283. 

Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 9 sierpnia 2012 roku, sygn. akt V CSK 366/11, LEX nr 

1231630. 

Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 4 grudnia 2013 roku, sygn. akt II CKS 83/13, LEX nr 

1403869. 

Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 6 lutego 2020 roku, sygn. akt II UK 265/18, LEX nr 3178891. 

Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 6 czerwca 2023 roku, sygn. akt II USK 180/22, LEX 

nr 3582552. 

Wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 2 lutego 2022 roku, sygn. akt III AUa 938/20, 

LEX nr 3330083. 

Wyrok Sądu Okręgowego w Gdańsku z dnia 31 maja 2011 roku, sygn. akt III Ca 1365/10, LEX 

nr 1713754. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 1994 roku, sygn. 

akt II SA 739/94, FK 1994/5/74. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Białymstoku z dnia 15 lutego 2000 roku, sygn. 

akt II SA/Bk 901/99, OSP 2001/4/61. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 października 2000 roku, 

sygn. akt II SA/Kr 1010/00, ONSA 2001/4/186. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 listopada 2000 roku, sygn. 

akt II SA/Kr 2149/00, LEX nr 655570. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 6 grudnia 2000 roku, sygn. akt 

I SA/Gd 1977/99, OwSS 2001/2/63. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 9 stycznia 2003 roku, sygn. akt 

SA/Gd 1968/02, OwSS 2003/4/105. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2005 roku, sygn. akt OSK 1122/04, 

OwSS 2006/1/9. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2006 roku, sygn. akt II OSK 439/06, 

INSAiWSA 2007/2/51. 

Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2010 roku, sygn. akt II 

OSK 1878/09, LEX nr 628905. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 22 grudnia 2010 roku, sygn. akt II GSK 

1091/09, LEX nr 1125246. 
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Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 października 2013 roku, sygn. akt II 

OSK 2072/13, LEX nr 1559512. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 września 2014 roku, sygn. akt I OSK 
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Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 29 maja 2019 roku, sygn. akt I OSK 

1981/17, LEX nr 2722465. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2024 roku, sygn. akt II GSK 

89/21, LEX nr 3724779. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 3 września 2024 roku, 

sygn. akt II SA/Bd 32/24, LEX nr 3783155. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 22 marca 2018 roku, sygn. 

akt III SA/Gd 97/18, LEX nr 2474020. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 marca 2010 roku, 

sygn. akt IV SA/Gl 33/10, LEX nr 606869. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 marca 2017 roku, 

sygn. akt IV SA/Gl 821/16, LEX nr 2284669. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 lutego 2014 roku, sygn. 

akt III SA/Lu 888/13, LEX nr 1508371. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2008 roku, 

sygn. akt IV SA/Po 146/08.  

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 lutego 2020 roku, 

sygn. akt II SA/Rz 915/19, LEX nr 2783161. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 lipca 2005 roku, sygn. 

akt VI SA/Wa 2083/04. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 15 października 2009 

roku, sygn. akt III SA/Wr 368/09, LEX nr 572890. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 7 lutego 2023 roku, 

sygn. akt II SA/Wr 828/22. 
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Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 24 kwietnia 2017 roku, sygn. akt KIO 625/17, LEX 

nr 2319191. 
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