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Wprowadzenie

Przedmiotem zadan wilasnych gmin jest tradycyjnie zaspokajanie lokalnych
potrzeb publicznych. Po dlugim okresie dominacji form publicznoprawnych $wiad-
czenia ushug komunalnych w zakresie zaspokajania potrzeb materialnych przewage
zyskuja formy prywatnoprawne.

Niniejsze opracowanie przedstawia samodzielne przedsigbiorstwo komunal-
ne prawa publicznego funkcjonujace w strukturach samorzadowych niektorych
niemieckich krajow zwigzkowych. Zostato ono wprowadzone po kilkudziesig-
cioletniej dyskusji nad nowymi formami publicznoprawnymi majgcymi stanowié
alternatywe dla prywatyzacji.

Podstawa przeprowadzonych rozwazan jest niemiecka reprezentatywna lite-
ratura prawnicza oraz regulacje normatywne wybranych krajow zwigzkowych,
w ktorych takie przedsiebiorstwa funkcjonuja.
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264 MARCIN MIEMIEC

Zadania gmin niemieckich

Zadania te sg tradycyjnie dzielone na wlasne i obce, zlecone przez panstwo!.
Taki dualistyczny model, ktoérego poczatki siegaja potowy XIX w., obowigzuje do
chwili obecnej w Bawarii, Dolnej Saksonii, Meklemburgii-Przedpomorzu, Nadre-
nii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii-Anhalt i Turyngii. Pozostate kraje zwigzko-
we, czyli Badenia-Wirtembergia, Brandenburgia, Hesja, Potnocna Nadrenia-We-
stfalia, Saksonia i Szlezwik-Holsztyn, przyjety model monistyczny?. Zaktada on
jednos¢ zadan publicznych gminy. Wedlug tego modelu gmina na swoim obszarze
jest wylagcznym podmiotem wladzy wykonawczej, realizujagcym zadania publiczne
na wlasng odpowiedzialnos¢, jesli ustawy nie stanowia inaczej.

Wtlasne zadania samorzadowe gminy maja charakter dobrowolny lub obo-
wigzkowy. Sa wykonywane w granicach ustaw, samodzielnie, na wlasng odpo-
wiedzialno§¢. Gmina ma w zakresie zadaf wtasnych dobrowolnych zagwaranto-
wang prawnie swobode. Rozstrzyga o ich podjeciu i sposobie ich wykonywania.
Czgéciowa swobod¢ ma natomiast w kwestii wykonywania zadan wtasnych obo-

wigzkowych. Nie ma jednak gwarancji swobody, wykonujac zadania zlecone®,

glownie o charakterze wtadczym?.

Zadania wtasne gminy sg wyliczane np. w ordynacjach gminnych, przykta-
dowo w art. 57 bawarskiej ordynacji gminnej, wedtug ktérego w zakresie tych
zadan gminy powinny w granicach swoich mozliwosci $wiadczacych tworzy¢
1 utrzymywac instytucje (urzadzenia) publiczne, ktére odpowiednio do warunkéw
lokalnych (miejscowych) sa niezbedne dla dobra zycia gospodarczego, socjal-
nego (spolecznego), kulturalnego i dla wspierania zycia spotecznego mieszkan-
cow. Dotyczy to w szczegdlnoscei instytucji shuzacych utrzymaniu bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego, bezpieczenstwa przeciwpozarowego, higieny publicznej,
komunikacji publicznej, zdrowia, publicznej opieki spotecznej, opieki nad mto-
dzieza, nauczania publicznego oraz ksztatcenia dorostych, polepszania spraw-
nosci fizycznej mtodziezy, sportu masowego, pielegnacji kultury i archiwaliow.
Nalezy przy tym uwzglednia¢ uwarunkowania ochrony przyrody i $rodowiska.
Obowigzek wykonywania tych zadan wynika ze szczegolnych przepisow usta-
wowych (ust. 1). Gminy sg zobowigzane, niezaleznie od stosownych zobowigzan

! F.L. Knemeyer, Aufgabenkategorien im kommunalen Bereich, ,Die Offentliche Verwaltung”
1988, s. 397; H. Meyer, Kommunalrecht, Baden-Baden 2002, s. 86 n.

2 Wynika to z projektu ordynacji gminnej dla krajéw Republiki Federalnej Niemiec (Projekt
Weinheimski), opracowanego przez ministrow spraw wewnetrznych i przez zachodnioniemieckie
naczelne zwigzki komunalne w dniach 2-3 lipca 1948 r. w Weinheim; F. Markull, Die Gemeindeord-
nung fiir Schleswig-Holstein vom 24. Januar 1950, Gottingen 1950, s. 163 n.

3 K. Vogelgesang, U. Liibking, LM. Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung, Berlin 2005,
s. 49-50.

4 A.v. Mutius, Grundfille zum Kommunalrecht, ,Juristische Schulung” 1978, nr 1, s. 28 n.

5 A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 165.
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0sob trzecich, do tworzenia i utrzymywania niezbgdnych urzadzen do zaopatry-
wania w wodg pitna, koniecznych ze wzgledu na dobro publiczne. Inne ustawowo
ustalone obowiazki gmin pozostaja nienaruszone (ust. 2). Jesli natomiast zadanie
obowigzkowe przekracza zdolno$¢ $wiadczaca gminy, powinno by¢ spetniane
w ramach wspoétdziatania komunalnego (ust. 3).

Obowiazkowe zadania gminy wynikajace z ustaw sa nastgpujace: utrzymywa-
nie drég lokalnych; ochrona ludnosci przed katastrofami, ochrona przeciwpozaro-
wa; prowadzenie publicznych szkot podstawowych; tworzenie miejsc w przedszko-
lach; utrzymanie wod; pomoc spoleczna i opiecka nad mtodzieza; zaktadanie oraz
utrzymywanie cmentarzy; stanowienie miejscowych ogdlnych i szczegdlowych
planéw zagospodarowania przestrzennego; uzbrajanie terenow pod budownictwo;
sanacja obszaréw zabudowanych; wspieranie budownictwa mieszkaniowego, np.
przez pozyskiwanie terenow budowlanych pod budownictwo socjalne; wywoz od-
padow komunalnych, o ile nie jest to zadanie powiatu; odprowadzanie $ciekow®.

Przepisy ustrojowe nie mogg by¢ podstawg roszczen obywateli i odpowiada-
jacych im obowiazkéw gmin’. Takie regulacje w zakresie samorzadowych zadan
obowigzkowych sa zawarte w krajowych ustawach szczegélnych badz w rozpo-
rzadzeniach, o ile nie jest dla nich zastrzezona forma ustawowa. Zasadniczo nato-
zenie obowiazku odbywa si¢ w formie ustawy krajowe;j.

Jesli idzie o zadania dobrowolne, w pierwszej kolejnosci moga do nich nale-
ze¢ lokalne zadania publiczne zaliczone ustawowo do zadan gminy. Gmina moze
tez wynalez¢ nowe lokalne zadanie publiczne, nieuregulowane dotychczas praw-
nie, opierajac si¢ na ustawowej zasadzie domniemania jej whasciwosci®. Moze
jednak wykonywa¢ zadania dobrowolne tylko w zakresie spraw lokalnej spo-
tecznosci, w granicach jej potrzeb, o ile nie sa one zastrzezone na rzecz innych
podmiotow publicznych i gdy wystarczy jej na to srodkow po prawidtowym wy-
konaniu zadan obowigzkowych. W sferze zadan gospodarczych wykraczajacych
poza ustawowo okreslong uzytecznos$¢ publiczng gmina nie powinna natomiast
konkurowaé z prywatnymi podmiotami gospodarczymi’.

Sposéb wykonywania zadan dobrowolnych gmina moze regulowa¢ aktami pra-
wa miejscowego, opartymi na ogdlnych upowaznieniach ordynacji gminne;j. Jezeli
jednak taki akt ingeruje w sferg konstytucyjnych praw podstawowych adresatow, do
jego wydania wymagane jest szczegdtowe upowaznienie ustawowe. Wykonywanie
zadan dobrowolnych podlega ogolnej regulacji ustawowej i nadzorowi prawnemu.

Przyktadami dobrowolnych zadan wiasnych gminy sa: komunalne wspieranie
gospodarki przez udostepnianie tanich gruntdw czy subwencjonowanie; utrzymy-

6 K. Vogelgesang, U. Liibking, .M. Ulbrich, op. cit., s. 54-55; O. Seewald, Kommunalrecht,
[w:] Besonderes Verwaltungsrechts, red. H.W. Arndt et al., Heidelberg 1992, s. 43.

7 0. Seewald, op. cit., s. 41.

8 Inaczej zob. B. Thiele, Allzustindigkeit im értlichen Wirkungsbereich — ein politisch hoch-
stilisiertes, praktisch unbrauchbares Dogma?, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1980, nr 1, s. 10 n.

9 0. Seewald, op. cit., s. 29.
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wanie sportowych instytucji publicznych (boiska, kapieliska, kryte pltywalnie),
instytucji kultury (biblioteki, muzea, teatry); organizowanie publicznego trans-
portu zbiorowego; zaopatrzenie w wodg, prad lub gaz; tworzenie komunalnych
kas oszczednosciowych; miedzygminne stosunki partnerskie!?.

Wedlug ordynacji gminnych gminy powinny realizowac zadania przy pomocy
wlasnych struktur wykonawczych albo tworzy¢ i utrzymywac¢ w tym celu odrgbne
podmioty organizacyjne. Swoboda gminy, jej dziatanie na wtasna odpowiedzialnos¢
w wykonywaniu obowigzkowych zadan wtasnych, moze dotyczy¢ jedynie sposobu
ich wykonywania, jezeli szczegblowa regulacja ustawowa nie stanowi inaczej.

Administracja swiadczaca

Zadania podmiotéw samorzadu terytorialnego w RFN mozna podzieli¢ na
zadania z zakresu administracji wladczej i administracji §wiadczacej (ustugowe;j).
Te ostatnie majg charakter niematerialny (niegospodarczy) lub materialny (gospo-
darczy)'l.

Sfera gminnych ustug niematerialnych obejmuje glownie sprawy o§wiatowe.
Gminy prowadza bowiem szkoty i placowki o§wiatowe. Do tego zakresu zaliczana
jest tez dziatalno$¢ o charakterze kulturalnym. Gminy tworzg i prowadza biblio-
teki, muzea, teatry czy uniwersytety ludowe'?. W obszar tych dziatan wchodza
takze sprawy socjalne, jako ze gminy zajmuja si¢ pomoca bezdomnym, mtodziezy
i seniorom, prowadzac instytucje integracyjne (domy spotkan, pobytu dziennego,
kluby), pobytu dlugookresowego lub statego (schroniska dla bezdomnych, domy
pomocy spolecznej, domy starcow). Nalezy tu rowniez dziatalnos¢ w zakresie
ochrony zdrowia, sportu i wypoczynku (szpitale, place gier, place zabaw, parki
publiczne, boiska sportowe, stadiony, otwarte i kryte ptywalnie czy kapieliska).

Niniejsze opracowanie dotyczy natomiast form §wiadczenia przez gminy
materialnych ustug publicznych, ktdre obejmuja przede wszystkim: dostarczanie
wody; odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow; wywoz i utylizacje odpadow ko-
munalnych; utrzymywanie czystosci drog, placéw i innych miejsc publicznych;
dostarczanie pradu elektrycznego, gazu oraz energii cieplnej; prowadzenie lokal-
nego transportu zbiorowego. Do tej grupy naleza tez ushugi finansowe, ktore maja
jednak odrebng regulacje prawng i sg realizowane w formie komunalnych kas
oszczedno$ciowych!3.

10 Ibidem; R. Kusiak, Pozycja gminy w strukturze panstwa polskiego i niemieckiego, ,,Pra-
wo” 253, s. 111.

1 Taki podziat jest powszechnie przyjety w literaturze niemieckiej.

12 powiaty w zakresie kultury realizuja zadania o charakterze ponadgminnym.

13- G. Piittner, Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1993, s. 127. Powiat podejmuje
dziatalno$¢ w tym obszarze, o ile ma to na celu zaspokojenie potrzeb o charakterze ponadgminnym.
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Podstawy prawne $wiadczenia uslug materialnych czy dziatalnosci gospo-
darczej gmin wyprowadzane sg z art. 28 ust. 2 Konstytucji federalnej, Konsty-
tucji krajow zwigzkowych i ustawodawstwa krajowego. Duze znaczenie w tym
zakresie odgrywaja ordynacje gminne krajow zwiazkowych, regulujace dopusz-
czalno$¢ dziatalnosci gospodarczej gmin oraz jej prawne formy'*. Domniema-
nie wlasciwosci gmin w zaspokajaniu publicznych potrzeb lokalnych sprawia,
Ze gmina jest podstawowym elementem strukturalnym samorzadu terytorialnego.
Rola powiatow i innych zwiazkoéw komunalnych jest natomiast ograniczona do
ich ustawowego zakresu zadan.

Dzialalnos¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego podlega takim
samym wymogom prawnym jak dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych. Obowig-
zuja w szczegolnosci przepisy regulujace sprawy bezpieczenstwa i higieny pra-
cy, sanitarne, z nadzoru budowlanego, dozoru technicznego, ochrony $rodowi-
ska oraz inne regulacje z zakresu policji administracyjnej. Formy organizacyjne
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez gming podlegaja zatem ogolnym
zasadom kontroli wyspecjalizowanych jednostek panstwowych!>. W nadzorze
komunalnym nad dziatalnoscig gospodarczg trzeba odrozni¢ nadzor nad formami
organizacyjnymi prawnie niesamodzielnymi, wigczonymi do struktur jednostki
samorzadu terytorialnego, od nadzoru nad formami prawnie wyodr¢gbnionymi.
Formy prawnie niesamodzielne stanowig bowiem w istocie czg$¢ gminy czy innej
samorzadowej osoby prawnej. W tym sensie mozna przyjaé, ze niektore dziatania
tych jednostek mogg podlega¢ nadzorowi. Jesli natomiast idzie o formy publicz-
noprawne posiadajgce osobowos¢ prawna, to tylko w ustawowo okreslonych wy-
padkach moga one podlegac¢ nadzorowi komunalnemu na takich samych zasadach
jak gmina'®.

Zasada domniemania wtasciwosci gmin w omawianym zakresie doznaje ogra-
niczen prawnych, poczawszy od poziomu konstytucji federalnej. Z konstytucyj-
nej zasady socjalnego panstwa prawnego wywodzony jest wniosek, ze dziatalnos¢
podmiotéw publicznych jest uzasadniona tylko wtedy, jesli zmierza do realizacji
celéow publicznych i nie koliduje z art. 12 ust. 1 Konstytucji federalnej, zapew-
niajacym osobom fizycznym swobode wyboru i wykonywania zawodu. Ogra-
niczenia dotycza tez stosunku takiej dziatalnosci do innych rodzajow czy form
przedsigbiorczo$ci prywatnej. W panstwie opartym na gospodarce rynkowej do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wiasciwe sg bowiem przede wszystkim
podmioty niepubliczne. Dotyczy to dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na wy-

14 A. Gern, op. cit., s. 459 n.

15 JW. Hidien, Staatliche Wirtschafisaufsicht und Besteuerung kommunaler Unternehmen,
[w:] Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, red. G. Piittner, t. 5. Kommunale Wirt-
schaft, Berlin 1984, s. 98 n.

16° A, Schraml, Rechtliche und organisatorische Ausgestaltung am Beispiel des Kommunalun-
ternehmens des Landkreises Wiirzburg, [w:] J. Riedmayer, A. Schraml, Das Kommunalunternehmen
— Anstalt des dffentlichen Rechts, Stuttgart 2000, s. 40.
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twarzaniu, oferowaniu czy rozdzielaniu dobr lub swiadczen na rynku, ktéra moze
by¢ prowadzona przez podmioty prywatne z zamierzeniem osiagniecia zysku!”.

Gminna dziatalno$¢ gospodarcza jest takze ograniczona terytorialnie. Powin-
na w zasadzie obejmowac jedynie obszar wspolnoty gminnej, a jej przedmiot
1 rozmiar powinny by¢ dostosowane do zapotrzebowania tej wspolnoty na ushugi

publiczne!3.

Publicznoprawne formy organizacyjne
swiadczenia ustug materialnych

Gmina ma w zasadzie prawo wyboru formy organizacyjnoprawnej $wiad-
czenia ustug materialnych, zgodnie z art. 28 ust. 2 Konstytucji federalnej'®, o ile
przepisy szczegolne nie stanowia inaczej?. Wystepuja tu oparte na regulacjach pu-
blicznoprawnych niesamodzielne jednostki organizacyjne czy oparte na regulacjach
prywatnoprawnych spolki, ktorych jedynym udzialowcem lub jednym z udziatow-
cOw jest gmina®!. Mozna od dawna zaobserwowaé tendencje wyboru form prywat-
noprawnych, ktére communis opinio sa efektywniejsze niz formy publicznoprawne.
Przyjmuje sig, ze prywatyzacja organizacyjna czy formalna ma na celu zmiang cha-
rakteru prawnego jednostek organizacyjnych lub zmiang formy prawnej zarzadza-
nia nimi, a nie zmiane komunalnych stosunkéw whasnosciowych??,

Formami publicznoprawnymi prowadzenia komunalnej dziatalno$ci gospodar-
czej sg jednostki budzetowe, czyli zaktady kierowane, zarzadzane; zaktady wtasne,
budzetowe; a takze zaklady administracyjne posiadajace osobowos¢ publiczno-
prawng>3.

Zaktady kierowane to struktury gospodarcze stanowigce czes¢ urzedu gmi-
ny (wydzial lub komorka organizacyjna o innej nazwie) badz usytuowane poza

17 R. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1996, s. 335-336.

18 W tym zakresie dopuszcza si¢ wyjatki; zob. T.I. Schmidt, Kommunalrecht, Tiibingen 2014,
s. 22, 323; Verfassungsrecht und kommunaler Wettbewerb, http://www.kommunaler-wettbewerb.de/
files/340.htm (dostep: 1.07.2017).

19°A. Gern, op. cit., s. 460.

20 Np. w zakresie komunalnych kas oszczednosciowych; zob. R. Stober, op. cit., s. 343.

21 G. Piittner, Die Rechtsformen kommunaler Unternehmen, [w:] Handbuch der kommunalen
Wissenschaft..., t. 5,s. 119 n.

22 §. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow
1994, s. 69.

23 Przyjete nazewnictwo nie jest w petni zharmonizowane z odpowiednimi polskimi instytu-
cjami prawnymi. Uproszczajac, mozna przyjac, ze jest zblizone znaczeniowo do stosowanych na
gruncie polskiego prawa administracyjnego i finansowego takich pojeé, jak zaktad administracyjny,
zaklad budzetowy czy jednostka budzetowa, w zaleznosci od podejscia — administracyjnoprawne-
go czy finansowoprawnego.
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tym urzedem jako zaktady publicznoprawne bez osobowos$ci prawnej. Przyjmuje
si¢, ze zaktad kierowany to forma organizacyjna prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez korporacj¢ prawa publicznego, kierowana przez pracownikow tej
korporacji*4, gdzie wasciwo$é do sktadania o$wiadczen woli posiada podmiot za-
tozycielski. Usytuowanie wewnetrzne nadaje ich odrebnosci tylko funkcjonalny
charakter. Jest to zespot ludzi wyposazony w $rodki rzeczowe i finansowe, stu-
zace realizacji zadan gospodarczych w imieniu i na rachunek gminy. Ich przed-
miot dziatania obejmuje gtownie ustugi komunalne, czyli: utrzymywanie czystosci
miejsc publicznych; wywoz odpadéw komunalnych; prowadzenie tazni, rzezni
komunalnych itp. Ich dochody i wydatki sa objete w catoéci przez budzet gminy?>.

Zaktady wlasne gminy sg organizacyjnie wyodrebnionymi komunalnymi jed-
nostkami gospodarczymi pozbawionymi osobowosci prawnej. Dziatajag w oparciu
o wydzielong cze$¢ mienia gminy. Dlatego nazywa si¢ je ,,usamodzielnionym ma-
jatkiem celowym”, prowadzacym wtasng ksiegowos¢, dzialajacym na podstawie
wiasnego planu gospodarczego (finansowego). Z konsumentami ustug nawiazuja
stosunki publicznoprawne lub prywatnoprawne. Prawo regulujgce ich organizacje
i funkcjonowanie zawarte jest w odrgbnych ustawach badz rozporzadzeniach. Do
podstaw prawnych zaliczane sg statuty takich jednostek, stanowione przez orga-
ny uchwatodawcze gmin?%. Ustalajg one zakres wzglednej samodzielnosci tych
jednostek?’. Zaktady wiasne maja prawna specyfike organizacyjng. Polega ona na
tym, ze posiadaja z mocy regulacji ustawowej wlasne organy zarzadzajace, tzn.
kierownictwo zaktadu i komisje zakladowa. Ich cztonkowie powolywani sg przez
wlasciwe wladze gminy. W takiej formie organizacyjnej wykonywane sg szcze-
g6lnie ustugi komunalno-bytowe czy lokalny transport zbiorowy.

Przedsigbiorstwo komunalne prawa publicznego

Kolejng grupe jednostek gospodarczych tworza zaktady administracyjne po-
siadajace osobowos¢ publicznoprawna?®. Sg to prawnie wyodrebnione, tworzone
w drodze ustawowej lub na podstawie ustawy, osoby prawa publicznego realizuja-
ce rzeczowo powigzane cele z zakresu administracji $wiadczacej. Ta odrgbna ka-
tegoria zaktadow, podlegajaca szczegolnej regulacji w niemieckich ordynacjach

24 pyJ. Tettinger, Besonderes Verwaltungsrecht, Heidelberg 1993, s. 84; G. Kobler, H. Pohl,
Deutsch-Deutsches Rechtsworterbuch, Miinchen 1991, s. 419.

25 Wykazuja zatem podobienstwo do polskich jednostek budzetowych.

26 P.J. Tettinger, op. cit., s. 84; G. Kobler, H. Pohl, op. cit., s. 129.

27 W zakresie sposobu finansowania dziatalnoéci taka forma organizacyjnoprawna w Polsce
jest zaktad budzetowy.

28 Art. 86-87, 89-91 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern, tekst jedn. Gesetz- und Ver-
ordnungsblatt (dalej: BayGO) 1998, S. 796.
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gminnych, bedaca gldéwnym przedmiotem niniejszego opracowania, okreslana
jest jako przedsiebiorstwo komunalne prawa publicznego®. Uchwalenie ustaw
umozliwiajacych tworzenie takich podmiotow przez jednostki samorzadu tery-
torialnego bylo jednym z wynikoéw procesu reformowania komunalnego prawa
gospodarczego, rozpoczetego w niemieckich krajach zwiazkowych w potowie lat
dziewigc¢dziesiatych ubieglego wieku.

W tym przedmiocie toczyta jednak wieloletnia dyskusja naukowa, zapoczat-
kowana w latach dwudziestych XX w.3? Juz od jej rozpoczecia podkreslano, ze
postepujaca prywatyzacja materialnych i niematerialnych (gospodarczych i nie-
gospodarczych) ustug komunalnych w Niemczech wynika m.in. z braku odpo-
wiedniej formy publicznoprawnej ich §wiadczenia. Przedstawiano wigc postulaty
mozliwo$ci wprowadzenia do tej sfery podmiotow publicznoprawnych, ktorym
gminy moglyby zezwoli¢ na wickszy zakres samodzielnosci niz dotychczasowym
zaktadom wlasnym, przy rownoczesnym zapewnieniu gminom wigkszego wpltywu
na te podmioty niz na komunalne spotki prawa prywatnego’!. Wymagato to jed-
nak regulacji ustawowej ze strony krajow zwiazkowych, wtasciwych w sprawach
samorzadu terytorialnego, ktore zaczely korzystaé z tej mozliwosci dopiero od po-
towy lat dziewigédziesiatych. Pierwsze regulacje zostaty wprowadzone w krajach
zwiazkowych migjskich, tzn. w Berlinie (w 1993 r.) i w Hamburgu (w 1994 r.).
Pierwszym ziemskim krajem zwigzkowym byta Bawaria (w 1995 r.), a nastgpnie:
Nadrenia-Palatynat (w 1998 r.), Pétnocna Nadrenia-Westfalia (w 1999 r.), Sakso-
nia-Anhalt (w 2001 r.), Szlezwig-Holsztyn (w 2002 r.), Dolna Saksonia (w 2003 r.),
Brandenburgia (w 2008 r.), Hesja i Meklemburgia-Przedpomorze (w 2011 r.),
a jako ostatnia Turyngia (w 2013 r.)?2.

Dla takich podmiotow przyjeto rdézne nazwy, jak np. ,,samodzielne przed-
siebiorstwo komunalne” w Bawarii, Saksonii-Anhalt i Szlezwiku-Holsztynie;
,»zaktad komunalny” w Dolnej Saksonii i Brandenburgii czy ,,zaktad publicz-
noprawny” w Nadrenii-Palatynacie i Potnocnej Nadrenii-Westfalii*3. Konstruk-
cja normatywna tych podmiotow jest natomiast podobna. Posréd oméwionych
jednostek publicznoprawnych ich samodzielno$¢ prawna wobec podmiotu zato-
zycielskiego (gminy) oraz innych podmiotow jest najdalej idgca. W literaturze
wyrazany jest wiec poglad, ze jest to forma organizacyjna decentralizacji we-

29 A. Schraml, op. cit., s. 31.

30 A, Kéttgen, Verwaltungsrecht der iffentlichen Anstalt, Vortrige der Vereinigung der Deut-
schen Saatslehrer 1929, s. 105 n.

31 T. Mann, Die dffentlich-rechtliche Gesellschaft. Zur Fortentwicklung des Rechtsformenspec-
trums fiir offentliche Unternehmen, Tiibingen 2002, s. 308 n.

32 W pozostatych krajach zwigzkowych nie ma mozliwosci tworzenia takich podmiotow
z uwagi na brak podstaw prawnych.

33 A. Schraml, [w:] Handbuch der kommunalen Wissenschaft...,t. 2. Kommunale Verwaltung,
wyd. 3, Berlin 2011, s. 175. W niniejszym opracowaniu przyjeto nazwe ,,przedsigbiorstwo komu-
nalne”.
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wnatrzkomunalnej**. Gmina ma bowiem gtéwnie mozno§¢ wywierania tylko
posredniego wplywu na dziatalnos$¢ zaktadu, np. dokonujac obsady personalne;j
organdw oraz sprawujac nadzor wilascicielski.

Mozna to przedstawi¢ na przykladzie rozwigzan obowigzujacych w Bawarii,
gdzie dopuszczalnos¢ tworzenia przedsigbiorstw komunalnych zostata wprowadzo-
na Ustawa z dnia 26 lipca 1995 r. w sprawie zmiany komunalnego prawa gospodar-
czego, wprowadzajacych do bawarskiej ordynacji gminnej art. 96-983°. Réwnole-
gle regulacje wprowadzono w pozostalych bawarskich ustawach samorzadowych,
czyli w ordynacji powiatowej i wojewddzkiej. Ustawa o wspotpracy komunalnej
przewiduje w art. 2 ust. 4 oraz w art. 49-50 tworzenie wspolnych przedsigbiorstw
komunalnych przez gminy i powiaty ziemskie oraz zwiazki celowe’®. Przepisy
ustawowe uzupetniono Rozporzadzeniem z dnia 19 marca 1998 r. w sprawie przed-
sigbiorstw komunalnych?”.

Wedtug bawarskiej ordynacji gminne;j3® przedsigbiorstwo komunalne jest za-
ktadem prawa publicznego posiadajagcym osobowo$¢ prawna. W odrdznieniu od
zaktadu kierowanego czy zaktadu wlasnego gminy przedsigbiorstwo komunalne
jest bezposrednim podmiotem praw i obowigzkéw takze w zakresie prawa wia-
snosci i innych praw rzeczowych. Ma rowniez zdolno$¢ procesowa. Jest podmio-
tem publicznoprawnym, wyposazonym w kapital zatozycielski, dysponujacym
wlasnymi $srodkami osobowymi i rzeczowymi, przy pomocy ktorego podmiot
prowadzacy (gmina) wykonuje zadania publiczne. Gmina moze przekaza¢ do
wykonania przedsi¢biorstwu komunalnemu pojedyncze badz powigzane z sobg
zadania. Mogg to by¢ gminne zadania obowigzkowe lub dobrowolne, wtasne albo
zlecone. W zakresie spraw przekazanych przedsigbiorstwo komunalne wstepuje
w prawa i obowiazki gminy. Moze tez by¢ tylko wykonawca powierzonych za-
dan. W takiej sytuacji podmiotem zadan jest w dalszym ciagu gmina. Brakuje
jednak szczegodlnych regulacji prawnych odno$nie do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez przedsiebiorstwo komunalne®.

Gmina moze tworzy¢ przedsigbiorstwa komunalne od podstaw. Moze tez
przeksztatca¢ w przedsigbiorstwa komunalne istniejace zaktady wtasne i zaktady

kierowane badz spotki kapitatowe, ktorych jedynym udziatowcem jest gmina®’.

34 A. Gern, op. cit., s. 463.

35 Gesetz zur Anderung des kommunalen Wirtschaftsrechts, Gesetz- und Verordnungsblatt
(dalej: GVBL.) 1995, S. 376.

36 GVBL. 8. 555; GVBL. 1995, S. 98.

37 GVBI. S. 220. Takie rozporzadzenia wydano takze w Brandenburgii i Saksonii-Anhalt.

38 GVBL. 1998, S. 796.

39 Taka regulacja obowigzuje jeszcze tylko w Saksonii-Anhalt. W pozostatych ordynacjach
gminnych jest expressis verbis wskazane, ze przedsicbiorstwa komunalne moga prowadzi¢ dziatal-
no$¢ o charakterze gospodarczym i niegospodarczym; zob. A. Rinken, Alternativen zur Privatisie-
rung, Baden-Baden 2008, s. 111.

40 Spotki kapitatowe gminy moga by¢é przeksztatcane w przedsiebiorstwa komunalne réwniez
w Saksonii-Anhalt.
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Podkresla sie, ze szczegolng cecha pozytywna przedsiebiorstw komunalnych jest
nieskomplikowany prawnie charakter aktu tworzacego lub przeksztalcajacego
takie przedsiebiorstwo. Utworzenie przedsigbiorstwa komunalnego nastepuje
bowiem w formie uchwalenia i publikacji jego statutu, podczas gdy utworze-
nie spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag wymaga formy aktu notarialnego.
Zmniejsza to koszty utworzenia przedsigbiorstwa komunalnego.

Statut powinien spetnia¢ minimalne wymogi ustawowe. Wedtug art. 89 ust. 3
ordynacji gminnej powinien okresla¢ nazwe i zadania przedsigbiorstwa, liczbe
cztonkow zarzadu i rady administracyjnej oraz wysoko$¢ kapitatu zatozycielskie-
go. Poza tymi obligatoryjnymi tresciami gmina moze jednak wprowadzi¢ do sta-
tutu dalsze regulacje.

Przeksztalcenie zaktadu kierowanego lub zaktadu wtasnego w przedsiebior-
stwo komunalne nastepuje z mocy ustawy w trybie sukcesji generalnej. Nie ma
wiec koniecznosci sporzadzania w tym zakresie szczegdlnych aktow prawnych.
W odniesieniu do zaktadu wlasnego jako majatku celowego z wlasnym kierow-
nictwem przeksztatcenie jest bezproblemowe, gdyz w tym przypadku sporza-
dzane jest zamknigcie roczne albo bilans posredni, ktore wykazuje stan takiego
podmiotu. W zakladach kierowanych brakuje takiego wydzielonego majatku.
Sporzadza si¢ zatem bilans otwarcia. Sukcesja generalna obejmuje takze stosun-
ki zatrudnienia. Stosuje si¢ w tym zakresie odpowiednio § 613a BGB, wedlug
ktorego w okresie jednego roku obowigzuje ochrona praw kolektywnych oraz
indywidualna ochrona przed wypowiedzeniem stosunku zatrudnienia. Omawiane
przeksztatcenia podlegaja zgloszeniu organowi nadzoru.

Likwidacja przedsigbiorstwa komunalnego nastgpuje przez uchylenie jego
statutu. Uchwata uchylajaca statut, tak samo jak uchwata zatozycielska, jest po-
dejmowana przez rade gminy. Majatek zlikwidowanego przedsigbiorstwa prze-
chodzi w ramach sukcesji generalnej na podmiot zatozycielski, czyli w omawia-
nym wypadku na gming.

Organizacja przedsi¢gbiorstwa komunalnego jest uregulowana przepisami
ustawy i rozporzadzenia oraz skonkretyzowana w statucie. Ustawa ogranicza si¢
do kwestii podstawowych. Wzoruje si¢ na organizacji spotki akcyjnej, przyjmu-
jac jako organy zarzad i rad¢ administracyjng, przyznajac tym organom pewne
minimum kompetencji. Zawieraja dyspozytywne zastrzezenia wyrazenia zgo-
dy i1 uprawnienia do wydawania wytycznych przez rad¢ gminy oraz w zakresie
uprawnien pracodawcy, prowadzenia gospodarki i nadzoru. Ustawa pozostawia
radzie gminy duzg swobode w ksztalttowaniu organizacji przedsiebiorstwa ko-
munalnego.

Zarzad jest organem podstawowym, kierujacym przedsiebiorstwem na wita-
sng odpowiedzialnos¢, jezeli ustawa i statut nie stanowig inaczej, a takze repre-
zentujacym je na zewnatrz. Cztonkowie zarzadu sa powoltywani na okres nie dtuz-
szy niz 5 lat. Ponowny wybor jest dopuszczalny.
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Rada administracyjna kontroluje zarzad i podejmuje decyzje strategiczne.
Zakres jej zadan okre$la ustawa i statut*!. Wedtug art. 90 ust. 3 zd. 3 ordynacji
gminnej rada:

1) uchwala statuty i inne akty prawne, jesli gmina przyzna jej takie kompe-
tencje;

2) uchwala plany gospodarcze i przyjmuje zamknigcia roczne;

3) uchwala powszechnie obowigzujace taryfy i optaty dla ustugobiorcow;

4) rozstrzyga o udziatach przedsigbiorstwa w innych przedsiebiorstwach;

5) powoluje audytora sprawozdania rocznego;

6) decyduje o przeznaczeniu wyniku finansowego.

W zakresie punktu 3) rada administracyjna podlega wytycznym rady gminy.
Statut przedsiebiorstwa komunalnego moze rowniez przewidywac udzielanie wy-
tycznych radzie administracyjnej w innych przypadkach®2.

Przewodniczacym rady administracyjnej przedsigbiorstwa komunalnego jest
zasadniczo aktualny burmistrz*3. Pozostali cztonkowie rady s3 powotywani przez
organ uchwatodawczy gminy. Ich kadencja i sposob jej okreslania sg zroznicowa-
ne w zaleznosci od kraju zwigzkowego*.

Kolejnym krokiem w strong¢ poszerzenia zastosowania formy organizacyj-
nej przedsigbiorstwa komunalnego jest — wprowadzona we wszystkich krajach
zwigzkowych, ktorych prawo samorzadowe to przewiduje (poza Brandenburgia)
— mozliwos$¢ tworzenia przedsigbiorstw komunalnych przez dwie lub wigcej
gmin, powiatow ziemskich, wojewddztw (w Bawarii) lub przez zwiazki celowe,
a nawet przeksztalcenia istniejacego zwiagzku celowego w przedsiebiorstwo ko-
munalne. Z uwagi na to wyrazany jest poglad, ze przedsiebiorstwo komunalne
moze stanowi¢ alternatywe dla zwiazku celowego™®.

Whnioski

Przedsigbiorstwo komunalne miato w zatozeniu tworcow tej koncepcji sta-
nowic¢ barier¢ dla prywatyzacji ustug komunalnych jako forma jej przeciwdzia-
tania, czy nawet odwrotu od dokonanych juz prywatyzacji na rzecz rozwigzan
publicznoprawnych. Z uwagi na to, ze regulacje prawne w tym zakresie sg materig

41 7 wyjatkiem Nadrenii-Palatynatu i Szlezwiku-Holsztyna, gdzie ustawy odsylaja do posta-
nowien statutu.

42 A. Rinken, op. cit., s. 114.

43 W Bawarii, Dolnej Saksonii i Saksonii-Anhalt moze to by¢ réwniez inna osoba powotana
za zgoda burmistrza. W Poinocnej Nadrenii-Westfalii i Nadrenii-Palatynacie przewodniczacym jest
zastgpca burmistrza, do ktorego zadan naleza przedsigbiorstwa komunalne.

4 W Bawarii wynosi 6 lat, w Pénocnej Nadrenii-Westfalii i Saksonii-Anhalt — 5 lat. W Nad-
renii-Palatynacie i Szlezwiku-Holsztynie kadencja jest okreslona w statucie przedsigbiorstwa.

45 TI Schmidt, op. cit., s. 325.

Prawo 323, 2017
© for this edition by CNS



274 MARCIN MIEMIEC

ustawowa, niezbedna byta nowelizacja ustaw samorzadowych poszczegdlnych
krajow zwiazkowych.

Proces ten rozpoczal si¢ w 1995 r. i nie zostat jeszcze zakonczony. W kra-
jach zwigzkowych, gdzie tego nie dokonano, brakuje zatem mozliwosci tworzenia
przedsiebiorstw komunalnych. Zacheta dla politykéw komunalnych do formowa-
nia takich przedsigbiorstw w krajach zwigzkowych, w ktérych prawo to umoz-
liwia, miato by¢ przyjecie w miar¢ jednolitego prawnego modelu przedsigbior-
stva komunalnego usytuowanego migdzy prywatnoprawng spotka kapitatowa
a publicznoprawnym zaktadem wlasnym lub zaktadem kierowanym, taczacego
zalety 1 eliminujacego wady obydwu rozwigzan. Inaczej méwiac, zapewniajace-
go efektywno$¢ spotki przy jednoczesnym wptywie wtadz gminy na jego ustroj
i funkcjonowanie, charakterystycznym dla rozwigzan publicznoprawnych.

Dotychczasowa praktyka wykazata jednak, ze te oczekiwania si¢ nie spetnity.
Nie wszystkie kraje zwigzkowe przyjety bowiem niezbedne ustawodawstwo. Po-
nadto nawet w tych krajach zwiazkowych, gdzie takie regulacje juz obowiazuja,
przedsigbiorstwo komunalne nie upowszechnilo si¢ w stopniu oczekiwanym przez
jego zwolennikow*®. W dalszym ciggu w sektorze ushug komunalnych dominujg
bowiem spoélki kapitalowe. W tym stanie rzeczy prowadzona jest dalsza dyskusja,
zmierzajaca do ulepszenia konstrukcji prawnej przedsigbiorstwa komunalnego®’.

Independent municipal company under the public
law in the public-law system of organizational
forms of material services provided by communes
in the Federal Republic of Germany

Summary

German municipalities provide intangible and tangible (economic) services to the members of their
self-governmental municipalities. Intangible and tangible services are provided by entities that are
part of the system — under private-law (capital companies) or public-law (administrative companies
or other forms of public-law companies that are independent of their municipalities and separated
from the municipality executive apparatus). The subject matter of this study is the administrative
company, generally referred to as a municipal company under the public law. In the German terri-
torial self-government, it is a relatively new legal entity that was established in the mid-nineties of
the twentieth century. Although it has a personality under the public law, its regime is largely based
on capital companies. Compared to other entities — proprietary company or managed company —

46 M. Arndt, U. Schliesky, M. Ziertmann, Das Kommunalunternehmen. Leitfiden fiir Errich-
tung einer neuen Organisationsform fiir kommunale wirtschaftliche Tdtigkeit in Schleswig-Holstein,
Kiel 2003.

47 A. Rinken, op. cit., s. 170 n. oraz cytowana tam literatura.
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it has relatively wide independence of its municipalities. Thus, it is often referred to as a form of
inner-municipal decentralization. However, the municipality may have a larger influence on such
a company’s organization and functioning compared to capital companies in which it holds shares.

Keywords: territorial self-government, municipality, tangible (economic) and intangible
municipality services, municipal company under public law.
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