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Streszczenie: Niniejsze opracowanie ukazuje ewolucj¢ form organizacyjno-prawnych pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajaca
z regulacji prawnych od 1990 r., czyli reaktywowania samorzadu na szczeblu gminnym. Do-
tyczy to realizacji zadan wlasnych przypisanych samorzagdowym gminom, powiatom i woje-
wodztwom.

Stowa kluczowe: gospodarka komunalna, jednostka budzetowa, zaktad budzetowy, spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotka akcyjna.
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1. Wstep

W 1989 r. w Polsce zapoczatkowano okres przemian ustrojowo-gospodarczych.
Rozpoczeto budowe demokratycznego panstwa, opierajacego swoja gospodarke na
zasadach gospodarki rynkowej. Jedng z najwazniejszych zmian bylto reaktywowanie
w 1990 r. samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym, a w 1999 r. rowniez na
szczeblu powiatowym i1 wojewddzkim (regionalnym). Stanowito to doniosty akt
o charakterze politycznym, spotecznym i ekonomicznym. Samorzady lokalne staly
si¢ instytucjami o duzej samodzielnos$ci, dziatajacymi w obowiazujacym porzadku
prawnym. Znaczenie samorzadu terytorialnego znajduje wyrazne odbicie w konsty-
tucji oraz w wielu regulacjach ustawowych dotyczacych samorzadu.

Samorzad terytorialny stat si¢ podstawowa forma organizacji zycia publicznego
w skali lokalnej, realizujaca funkcje sprawowania wladzy publicznej. Posiadanie
przez samorzad terytorialny osobowos$ci prawnej, mienia komunalnego, odrgbne;j
administracji i wlasnych finanséw sprawia, ze stal si¢ on swoistym podmiotem
gospodarowania, podejmujacym decyzje na wilasne rachunek i odpowiedzialnosc.
Samorzad terytorialny prowadzi dziatalno§¢ gospodarczg w sferze uzytecznos$ci
publicznej, podejmuje decyzje administracyjne oraz wykonuje szereg funkcji inter-
wencyjnych w miare swoich potrzeb i mozliwosci.
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Jednym z podstawowych proceséw zachodzacych w ksztattowaniu si¢ samorza-
du gminnego byto wyposazenie go w podstawy majatkowe do realizacji nalozonych
zadan, gtdwnie z zakresu gospodarki komunalnej. Odbyto si¢ to poprzez nieodplatne
przekazanie wlasno$ci panstwowej, w tym panstwowych przedsiebiorstw komunal-
nych, w ramach tzw. procesu komunalizacji. Gminy, powiaty i wojewodztwa sa-
morzadowe staty si¢ wigc wlascicielami mienia komunalnego bytych panstwowych
przedsigbiorstw komunalnych zajmujacych si¢ zaspokojeniem potrzeb spotecznosci
lokalnych, obejmujacych podstawowe, codzienne dobra i ustugi z zakresu urzadzen
infrastruktury technicznej oraz szeregu instytucji ze sfery spotecznej, takich jak
szkoty, instytucje kultury, osrodki pomocy spolecznej i inne.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie ewolucji form organizacyjno-
-prawnych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, wynikajacej z regulacji prawnych. Dotyczy to realizacji zadan wtasnych
przypisanych samorzagdowym gminom, powiatom i wojewodztwom.

2. OKkres przejsciowy (lata 1990-1996)

Gospodarka komunalna od 1990 r. stata si¢ w zasadzie domena polskich gmin, ktore
sg zobowigzane w ramach zadan wlasnych do organizacji i §wiadczenia ustug spote-
czenstwom lokalnym. Zestaw zadan przypisanych gminom ustawowo obejmuje za-
gadnienia skatalogowane rodzajowo w 20 punktach w Ustawie z dnia 8 marca 1990 .
o samorzadzie gminnym. Uogdlniajac, mozna przyjaé, ze obejmujg one problemy
w czterech kategoriach:

1) infrastruktury technicznej (drogi, komunikacja lokalna, wodociagi i kanali-
zacja, oczyszczanie, energia cieplna itp.);

2) infrastruktury spotecznej (szkotly, ochrona zdrowia, opieka spoteczna itp.);

3) porzadku i bezpieczenstwa publicznego (ochrona przeciwpozarowa, bezpie-
czenstwo sanitarne itp.);

4) tadu przestrzennego i ekologicznego (gospodarka terenami, ochrona §rodo-
wiska itp.).

Nalezy wigc podkresli¢, ze lista zadan wlasnych, przypisanych gminom, ozna-
cza gospodarke komunalng w znaczeniu podmiotowym, znacznie szerszym anizeli
objetym czesto uzywanym pojeciem przedmiotowym gospodarki komunalnej, doty-
czacym wylacznie zadan realizowanych przy wykorzystaniu urzadzen infrastruktury
techniczne;.

Samorzadowe gminy staly si¢ dostarczycielami dobr i uslug spolecznosciom
lokalnym poprzez wtasne jednostki organizacyjne, ktore otrzymaty w wyniku ko-
munalizacji. Jednakze proces legislacyjny nie nadazat za realnymi dzialaniami.
Przekazane gminom panstwowe przedsigbiorstwa komunalne, pomimo Ze zmienity
wlasciciela z panstwa na samorzadowa gmine, funkcjonowaty nadal zgodnie z prze-
pisami dotyczacymi przedsiebiorstw panstwowych z braku stosownych regulacji
prawnych. Byt to swoisty rodzaj paradoksu prawnego.
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Aby nie blokowa¢ procesow przeksztatcen w gospodarce komunalnej, zobowig-
zano rady gmin do wyboru odpowiedniej formy organizacyjno-prawnej dla przedsie-
biorstw komunalnych. Gminy miaty dokonywac tych przeksztalcen na wzor prywa-
tyzacji przedsigbiorstw panstwowych dziatajacych na zasadach ogoélnych. Przepisy
te nie uwzgledniaty specyfiki przedsiebiorstw komunalnych. Dlatego tez najczgsciej
gminy wybieraty forme zaktadu budzetowego badz nie podejmowaty zadnej decyzji
co do formy organizacyjno-prawnej tych skomunalizowanych przedsiebiorstw.

Jednoczesnie od 1991 r. trwaly prace legislacyjne nad ustawa o dziatalnos$ci go-
spodarczej gmin, ktore ciagnety si¢ az do konca 1996 r., owocujac Ustawg z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Ustawa ta zakonczyta siedmioletni
okres dziatalnosci gospodarczej gmin w warunkach braku stosownych uregulowan
prawnych.

3. Zmiany w gospodarce komunalnej po 1997 roku

Ustawa o gospodarce komunalnej okreslita, ze celem gospodarki komunalnej jest
realizacja zadan publicznych w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlno-
ty samorzadowej. Dodatkowo przepis ten odsyla wprost do ustawy o samorzadzie
gminnym, gdzie okre$lone sa zadania wtasne gmin. Taki zapis sugeruje rozumienie
gospodarki komunalnej w znaczeniu podmiotowym. Zakres obowigzywania ustawy
o gospodarce komunalnej zostat rozszerzony po wprowadzeniu reformy administra-
cyjnej w Polsce od 1999 r. na samorzadowe powiaty 1 samorzadowe wojewodztwa.

Ustawa o gospodarce komunalnej ostatecznie uregulowata organizacyjno-praw-
ne formy prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez gminy i przyniosta ostatecz-
ny kres panstwowych przedsi¢biorstw komunalnych. Z dniem wskazanym w usta-
wie (1 lipca 1997 r.) przeksztalcity si¢ one z mocy prawa w jednoosobowe spotki
gminy z ograniczong odpowiedzialnoscia. Przepis dotyczyt oczywiscie tylko tych
przedsigbiorstw, co do ktdrych rada gminy nie podjeta decyzji o ich przeksztatceniu.
Ustawa przewiduje zarowno publicznoprawne, jak i prywatnoprawne formy zarza-
dzania majatkiem komunalnym.

Publicznoprawne formy zarzadzania majatkiem komunalnym regulowane byly
kolejno: Ustawa o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r., nastepnie Usta-
wa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych i obowiagzujaca obecnie Usta-
wa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Natomiast prywatnoprawne
formy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej sg regulowane przez kodeks spotek
handlowych i kodeks cywilny w zakresie przekazania realizacji zadania podmiotowi
pozagminnemu.

Ustawa o gospodarce komunalnej poczatkowo przewidywata jedynie nastepuja-
ce formy organizacyjno-prawne prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;:

— zaktad budzetowy,
— spoltka z ograniczong odpowiedzialnos$cia,
— spotka akcyjna,
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— powierzenie zadan gminy innym osobom na podstawie umowy cywilnoprawne;.

Jednakze w $wietle ustawy o finansach publicznych z 1998 r. gminy mogly
réwniez prowadzi¢ dziatalnos¢, zwlaszcza w sferze spotecznej (np. szkoty, osrodki
pomocy spotecznej), w formie jednostki budzetowej, w ramach ktorej mogty by¢
tworzone gospodarstwa pomocnicze 1 $rodki specjalne (zastgpione w 2005 r. tzw.
rachunkiem dochodow).

Formy publicznoprawne zarzadu sg zarezerwowane dla zadan uzytecznosci pu-
blicznej. Gmina nie moze wigc utworzy¢ zaktadu budzetowego dla prowadzenia
np. hali targowej. Zarzad prywatnoprawny zasadniczo obejmuje powierzenie za-
dan gminy innym osobom na podstawie umowy cywilnoprawnej oraz utworzenie
(czy tez udziat) spotki prawa handlowego. Te formy moga znalez¢ zastosowanie
we wszystkich dziedzinach aktywnosci gmin, tzn. moga by¢ wykorzystywane za-
rowno przy wykonywaniu zadan uzytecznosci publicznej, jak i poza tym zakresem,
oczywiscie jesli dzialalno$¢ poza ta sfera bedzie uzasadniona w $wietle przepisow
ustawy.

Kolejne lata przynosity nowelizacje ustawy o gospodarce komunalnej. Na mocy
Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym gminy moga
mienie pozostale po likwidacji samorzagdowego zaktadu budzetowego wnie$¢ do za-
wigzanej spotki komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, czyli pojawia si¢ moz-
liwos¢ realizacji zadan w formie spotek osobowych. W swietle tych regulacji praw-
nych gmina moze wystgpowac w roli wytacznie komandytariusza, czyli odpowiadac
do wysokos$ci wniesionych udzialdw. Poza tym ustawa ta stwarza mozliwos$ci reali-
zacji zadan komunalnych z partnerem prywatnym z wykorzystaniem jego kapitatu.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wnosi kolejne zmiany
poprzez likwidacje¢ gospodarstw pomocniczych i rachunku dochodéw przy samorza-
dowych jednostkach budzetowych z dniem 31 grudnia 2010 roku.

Od stycznia 2011 r. jednostki samorzadu terytorialnego do prowadzenia dziatal-
nos$ci gospodarczej maja wigc do wyboru nastepujace formy prawne:

— jednostka budzetowa.

— zaktad budzetowy,

— spotka komandytowa,

— spotka komandytowo-akcyjna,

— spotka zo.o.,

— spotka akeyjna,

— mozliwo$¢ powierzenia zadania innemu podmiotowi.

Powierzenie wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, prawnym czy tez jednostkom nie posiadajacym osobowos$ci prawnej,
czyli podmiotom catkowicie odrebnym od gminy, wymaga zawarcia bardzo staran-
nie opracowanych umow. Muszg one okresli¢ forme korzystania przez kontrahenta
z majatku gminy (np. uzyczenie, dzierzawa, leasing), precyzowac jego obowiazki
wobec spotecznosci lokalnej, na rzecz ktorej beda swiadczone ustugi, okresla¢ zasady
odpowiedzialno$ci wobec gminy za nalezyte wykonywanie ustugi itp. Powierzenie



68 Marian Maciejuk

wykonywania zadan innym podmiotom nie zwalnia bowiem gmin od bezposredniej
odpowiedzialno$ci gminy wobec $wiadczeniobiorcéw. Wazna sprawa w odniesieniu
do powierzania zadan gminnych innym podmiotom wykonawczym jest przetamanie
obawy przed zawieraniem umow dlugookresowych. Ciaggte zmiany ustawodawstwa,
stan niepewnosci prawnej spowodowaty, ze w Polsce panuje lek przed wigzaniem si¢
umowag na dtuzszy czas. Przelamanie takich tendencji stanowi warunek powodzenia
tej formy prawnej wykonywania zadan publicznych gmin. Praktyka krajow zachod-
nich dowodzi, ze powierzenie zadan publicznych przez gminy innym podmiotom
okazuje si¢ korzystne dla obu stron, a co najwazniejsze, prowadzi do prawidlowego
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowe;.

Tworzenie jednoosobowych spotek gminy czy tez udzial gminy w spotkach
o kapitale mieszanym podlegaja przepisom kodeksu handlowego i kodeksu cywilne-
go. W ustawie o gospodarce komunalnej zdecydowano tylko, ze w gminnej spotce
jednoosobowej funkcje zgromadzenia wspolnikow (walnego zgromadzenia) petni
wojt gminy.

Ujecie gospodarki komunalnej w ustawie o gospodarce komunalnej w sensie
podmiotowym oznacza, ze jest to gospodarka samorzadowa, niezaleznie od szczebla
samorzadnosci. Inaczej formutujac, obejmuje wszystkie zadania wlasne przypisa-
ne samorzagdowym gminom, powiatom i wojewddztwom. Przewidziane w przed-
miotowej ustawie formy organizacyjno-prawne nie przystaja do wszystkich zadan
przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ze sfery spoteczne;j.
Realizacja zadan z zakresu kultury w formie samorzadowych instytucji kultury, re-
gulowana Ustawg z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
falnosci kulturalnej, czy zadan z zakresu ochrony zdrowia w formie publicznych
zaktadoéw opieki zdrowotnej, wynikajacych z Ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej, nie znajduje zadnego odzwierciedlenia w ustawie
o gospodarce komunalnej. Nie znajdujemy rowniez nic z zakresu bezpieczenstwa
publicznego realizowanego przez straze gminne zgodnie z ustawg z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. o strazach gminnych. Swiadczy to o tym, ze przedmiotowa ustawa nie
jest do konca precyzyjna i catosciowa. Z jednej strony bowiem ujmuje gospodarke
komunalng jako catoksztatt zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
a z drugiej strony nie odnosi si¢ do wszystkich mozliwych form prawnych samorza-
dowych jednostek organizacyjnych realizujacych te zadania.

Ponadto prawo gospodarcze w Polsce nie zabrania jednostkom samorzadu tery-
torialnego §wiadczenia ustug komunalnych w formie holdingu, fundacji, funduszu
celowego, stowarzyszenia czy przystgpienia do spotdzielni [Kanduta 2008, s. 62-87;
Wojciechowski 2012, s. 54-65]. O takich mozliwos$ciach ustawa o gospodarce ko-
munalnej réwniez nie wspomina.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce dys-
ponuja duza swoboda podejmowania i organizowania dziatalnosci majacej na celu
zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Wykonywanie zadan
publicznych umozliwia im wiele form organizacyjno-prawnych, ktére nie odbiegaja
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od modelu stosowanego w innych krajach europejskich. Nalezy wiec oczekiwaé, ze
zaspokojenie potrzeb zbiorowych na poziomie samorzadu terytorialnego zbliza sig¢
do standardow europejskich.

4. Dylematy zakresu dzialalnosci gospodarczej

Zakres dzialalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego od lat jest problemem
natury interpretacyjnej samorzadowcow i prawnikow. W tej kwestii nie ma zgodno-
sci co do Scistego znaczenia pojecia tzw. sfery uzytecznosci publicznej zaréwno
w literaturze przedmiotu, jak i w aktach prawnych. Wraz z reaktywacjg samorzadu
terytorialnego gminy poczatkowo, zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym, mo-
gly prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, jezeli wymagaly tego potrzeby spoteczne. Po dlugotrwatej
dyskusji dziatalno$¢ gospodarcza gmin zostata ograniczona od 1993 r. do sfery uzy-
tecznosci publiczne;j.

Moca ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej ponownie przywro-
cono mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej wykraczajacej poza zadania
o charakterze uzyteczno$ci publicznej przez samorzadowe gminy i wojewodztwa.
Powiaty maja ustawowy zakaz wykraczania poza sfer¢ uzytecznosci publicznej.
Dlaczego zostaty potraktowane inaczej? Uzasadnienia brak [Maciejuk 1998, s. 142-
-148].

W ustawie o gospodarce komunalnej zaakcentowano fakt, ze gospodarowa-
nie mieniem komunalnym ma stuzy¢ realizacji zadan wiasnych gminy wobec jej
mieszkancéw. W ustawie podjeto roéwniez probe zdefiniowania zadan o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. Sg to zadania, ktdrych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ushug powszech-
nie dostgpnych. Gminy i wojewddztwa samorzadowe moga w swojej aktywnosci
gospodarczej przekracza¢ granice uzyteczno$ci publicznej, sa tylko zmuszone do
wyboru odpowiedniej formy jej prowadzenia. Poza sferg uzytecznosci publicznej
gmina i wojewodztwo samorzadowe nie moga dziata¢ w formach prawnych prze-
widzianych przez prawo finanséw publicznych, czyli jako jednostki budzetowe czy
zaktad budzetowy. Konieczne jest powotanie w tym celu spotki. O rozszerzeniu gra-
nic dziatalno$ci gospodarczej gmin i wojew6dztw samorzadowych poza sfere uzy-
tecznosci publicznej decyduja dwa rodzaje czynnikdow. Po pierwsze, sg to wzgledy
spoleczno-ekonomiczne, a po drugie, to rodzaj i cel przedsiewziecia. Kazdy z tych
czynniko6w ma inne znaczenie.

Do przyczyn spoteczno-ekonomicznych ,,zezwolenia” na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej naleza:

— istnienie niezaspokojonych potrzeb wspolnoty,

— wystepujace w gminie bezrobocie,

— trudnosci ze zbyciem sktadnika mienia komunalnego, ktory moze stanowic aport
gminy do spotki.
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Ze wzgledu na rodzaj i cel przedsigwziecia ,,zezwolenie” na prowadzenie dzia-
falno$ci gospodarczej obejmuje posiadanie akcji i udziatéw w spdtkach zajmujacych
sie:

— czynno$ciami bankowymi i ubezpieczeniowymi,
— dziatalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawniczg na rzecz samo-
rzadu terytorialnego.

Nalezy wigc stwierdzi¢, ze ustawa o gospodarce komunalnej stworzyta gminom
i wojewodztwom samorzadowym mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej po spetnieniu okreslonych warunkéw i stosownym uzasadnieniu wykraczajacej
poza uzyteczno$¢ publiczng w niemal wszystkich dziedzinach. Nie sg wykluczone
nawet tego rodzaju przedsigwzigcia, ktore wyraznie shuzg pozyskiwaniu srodkow
finansowych, np. udziaty w bankach. Takich mozliwosci nie posiadajg samorzadowe

powiaty.
5. Zakonczenie

Przeprowadzone badania regulacji prawnych oraz literatury przedmiotu z zakresu
dzialalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego prowadza do nastepu-
jacych wnioskow:

— realizacja zadan samorzagdowych gmin w latach 1990-1996 odbywata si¢ bez
odpowiednich regulacji prawnych, opierata si¢ bowiem na przepisach ogélnych,

— dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu zostala uregulowana Ustawag z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej,

— lista dostgpnych form organizacyjno-prawnych do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego w badanym okresie ulegta
rozszerzeniu o spotke¢ komandytowa i komandytowo-akcyjna oraz zawezeniu
w wyniku likwidacji gospodarstw pomocniczych i tzw. rachunku dochodow,

— ustawa o gospodarce komunalnej nie ujmuje wszystkich form organizacyjno-
-prawnych, ktére sg wykorzystywane jako samorzadowe jednostki organizacyj-
ne do realizacji zadan wilasnych,

— regulacje prawne nie traktujg rownorzednie wszystkich szczebli samorzadu tery-
torialnego pod wzgledem mozliwosci prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej
poza sferg uzytecznosci publicznej — powiaty majg ustawowy zakaz takiej dzia-
falnosci.

Whioskiem koncowym i jednoczesnie rekomendacjg dla ustawodawcy jest, aby
kolejna, nowa ustawa regulujaca gospodarke komunalng samorzadu terytorialnego
potraktowata wszystkie zadania samorzadowe na réwni i w jednym miejscu wska-
zata na wszystkie formy organizacyjno-prawne, za pomocg ktorych jednostki sa-
morzadu terytorialnego moglyby je realizowac. Byloby to bardziej czytelne anizeli
w obecnym stanie prawnym.
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THE EVOLUTION OF ORGANIZATIONAL AND LEGAL FORMS
RELATED TO RUNNING BUSINESS ACTIVITIES BY LOCAL
GOVERNMENT

Summary: The hereby study presents the evolution of organizational and legal forms related
to running business activities by local government units and resulting from the legal regulations
in force since 1990, i.e. local government reactivation at the municipal level. It refers to
carrying out individual tasks assigned to municipal, district and provincial governments.

Keywords: communal management, budgetary entity, budgetary works, private limited
liability company, public limited liability company.





