Acta Universitatis Wratislaviensis No 3798
PRAWO CCCXXIII Wroctaw 2017

DOI: 10.19195/0524-4544.323.27

JAROSEAW ODACHOWSKI

Wyzsza Szkota Bankowa w Opolu
e-mail: jaroslaw.odachowski@wsb.wroclaw.pl

Gospodarka komunalna — samodzielnos¢
gospodarcza jednostek samorzadu
terytorialnego a interes publiczny

Wstep

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej' dotyczy za-
gadnienia wykonywania zadan wiasnych przez gminy, powiaty i wojewddztwa
(art. 1 ust. 1)2. Utozsamiane jest ono z kwestig wykonywania przez wspomniane
podmioty dziatalnosci gospodarczej’. W rozwazanym zakresie, z jednej strony,

I' Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 827; dalej: u.g.k.

2 W orzecznictwie wyrazono poglad, iz ,,podstawowym i nadrzednym celem istnienia samo-
rzadu terytorialnego i jednostek samorzadu jest realizacja zadan publicznych istotnych dla gminy,
lokalnej i regionalnej wspdlnoty samorzadowej” — wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go (dalej: WSA) we Wroctawiu z dnia 30 lipca 2009 r., sygn. IV SA/Wr 130/09, LEX nr 556763.

3 Szerzej na temat dziatalnoéci gospodarczej samorzadu terytorialnego/gospodarki komunal-
nej zob. L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik et al., Krakow 2001, s. 321-329; idem, Prawo gospodarki
komunalnej — zakres przedmiotowy i sfery interesu publicznego, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 279-289; C. Banasinski et al., Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2003; C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komu-
nalnej. Komentarz, Warszawa 2002; M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, War-
szawa 2008; S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego. Problematyka prawna,
Krakow 1998; K. Byjoch, S. Redet, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000; M. Kalisiak,
W. Paluch, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy i powiat, Zielona Géra 2000. Orzecznictwo wskazuje
ponadto, iz ,jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢ uznana za przedsi¢gbiorc¢ prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza tylko w zakresie wykonywania zadan wtasnych i tylko wowczas, gdy sa
one zwiazane z udzialem tej jednostki w obrocie cywilno-prawnym” — wyrok Sadu Najwyzszego
(dalej: SN) z dnia 9 sierpnia 2012 r., sygn. V CSK 366/11, LEX nr 1231630; ,,katalog zadan przewi-
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nalezy wzia¢ pod uwage atrybut samodzielnosci gospodarczej jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) jako uczestnikow obrotu gospodarczego. Z drugiej
strony, JST powotane do wykonywania zadan publicznych zobowiazane sa do
kierowania si¢ interesem publicznym?, co istotnie wptywa na ich samodzielno$é
gospodarcza w sferze gospodarki komunalne;.

JST wystepuja zatem niejako w dwoch rolach. Po pierwsze, jako podmio-
ty publiczne, reprezentujace panstwo i1 dysponujace atrybutami prawnymi, kto-
rych nie posiadaja podmioty prywatne>, ale zarazem kierujace si¢ wspomnianym
interesem. Po drugie, jako uczestnicy zycia gospodarczego, wystepujacy obok
podmiotéw prywatnych. Warto ponadto podkresli¢, ze obie kategorie dysponuja
atrybutem samodzielno$ci gospodarczej. Podmioty prywatne wywodza ja z zasa-
dy wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, podczas gdy w przypadku drugiej z tych
kategorii rozpatrywany przymiot ma swe zrodlo, z jednej strony, w konstrukcji
prawnej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego®, ktora jest typowa dla uktadu
decentralizacji’, a z drugiej, faczy sic — w $wietle pogladow literatury — z za-

dzianych [...] w art. 1 ust. 2 UGK jest otwarty i zmienny, uwarunkowany cyklem zycia mieszkan-
cow, warunkami zewngtrznymi oraz ogdlna sytuacja spoteczno-gospodarcza” — postanowienie SN
z dnia 18 maja 2011 r., sygn. III CZP 22/11, LEX nr 898256; oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia
S sierpnia 2014 r., sygn. V SA/Wa 1581/14, LEX nr 1562952; a jednostka samorzadu terytorialnego
,samodzielnie decyduje o kolejnosci i terminie zaspakajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej” — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) w Warszawie z dnia 27 mar-
ca2013 r., sygn. | OSK 2619/12, LEX nr 1557230. Rozwazania dotyczg lat 1997-2017.

4 Przez interes publiczny nalezy zasadniczo rozumieé korzystny stan prawny lub faktyczny,
ktory nie dotyczy jednego konkretnego podmiotu, a pewnej zbiorowosci (np. mieszkancoéw panstwa
czy gminy). Interes publiczny podlega ochronie gwarantowanej przez ustawodawce, ktora w szcze-
golnosci wyraza si¢ w zobowigzaniu podmiotéw publicznych (w tym JST) do podejmowania roz-
nych zachowan majacych doprowadzi¢ do zaistnienia, lecz takze w dalszym zakresie utrzymania
ww. stanu. Orzecznictwo dodaje, ze ,,0 publicznym badz prywatnym charakterze dzialania gminy
przesadza to, ze wykonywanie zadan publicznych odbywa si¢ na podstawie przepisow powszechnie
obowiazujacych i ze poprzez te dzialania zaspokajane sa zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzado-
wej. Kazde dziatanie podejmowane przez gming w imieniu wtasnym, na wlasng odpowiedzialnos¢
i finansowane z budzetu gminy, shuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, nalezy
uzna¢ za dziatanie publiczne” — wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2013 r., sygn. III SA/
Gl 604/13, LEX nr 1799378. Liste tzw. ustug komunalnych — ujmowanych jako okreslone zacho-
wania JST podejmowane w interesie publicznym — wymienia m.in. wyrok WSA w Lodzi z dnia
30 sierpnia 2006 r., sygn. I SA/Ld 209/06, www.nsa.gov.pl (dostep: 12.11.2017).

5> Wtadztwo administracyjne.

6 | Zasada samodzielnosci samorzadu jest zasada konstytucyjnie chroniong” — wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05, OTK-A 2007/3/28. Nie
ma ona jednak charakteru absolutnego, zob. wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK
1998/3/31; wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK-A 2002/2/17. Ponadto ,,stanowi
istot¢ samorzadu jako odregbnego od panstwa podmiotu publicznego” — wyrok TK z dnia 15 marca
2005 r., sygn. K 9/04, OTK-A 2005/3/24.

7 Zdaniem TK ,,organy zdecentralizowane cechuje samodzielnos¢, rozumiana jako wyposa-
zenie w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w granicach ustawowo dopuszczalnych, oraz
niezawisto$¢ oznaczajaca wolnos¢ od ingerencji w ich sprawy organdw wyzszego stopnia” — wy-
rok TK z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK-A 2006/7/80; wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r.,

Prawo 323, 2017
© for this edition by CNS



Gospodarka komunalna — samodzielnos¢ gospodarcza jednostek samorzadu 301

sada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, specjalnej wolnos$ci dziatalnosci gospo-
darczej czy tez wylacznie prawa do wykonywania tej dziatalnosci.

Samodzielnos¢ gospodarcza oznacza mozliwos¢ dokonywania réznych wy-
borow (swobody) w kontekscie gospodarczej aktywnosci. O ile w przypadku pod-
miotow prywatnych limitowana jest ona koniecznoscia przestrzegania przepisow
obowigzujacego prawa, o tyle odnosnie do podmiotéw publicznych (w tym JST)3
znaczenia nabiera rowniez problem interesu publicznego’. Celem niniejszego ar-
tykutu bedzie zbadanie, na ile gminy, powiaty i wojewddztwa dysponuja swoboda
wyboru réznych rozwiazan!® — w kontekscie ich samodzielnosci gospodarczej
zwigzanej z przestankg interesu publicznego.

Postanowienia u.g.k. stawiajg przed JST konieczno$¢ decydowania w takich
sprawach, jak: wybor form organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej, jej ciggltos¢ czy problem wykonywania jej poszczego6lnych rodza-
jow (zarowno w sferze uzytecznosci publicznej, jak i poza nig). Znaczenia nabiera
tez kwestia przekazywania przez JST zadan z zakresu gospodarki komunalnej in-
nym podmiotom. Wskazane kwestie wyznaczajg przedmiot rozwazan. W ramach
publikacji przyjeto metode badawcza, polegajaca na analizie przepisow prawa,
stanowiska doktryny oraz orzecznictwa.

Formy organizacyjno-prawne wykonywania
dziatalnosci gospodarczej przez JST

Jedno z najwazniejszych zagadnien, ktore nalezy podda¢ omowieniu, doty-
czy form organizacyjno-prawnych, jakie moga by¢ wykorzystywane przez JST
w trakcie dziatalnos$ci gospodarczej. Trzeba zauwazy¢, ze w wypadku JST zakres

sygn. K 24/02, OTK-A 2003/2/11. Ponadto ,,[z]asada decentralizacji poprzez samorzad terytorialny
stanowi ustrojowa konkretyzacje ogolniejszej zasady pomocniczo$ci wyrazonej w preambule Kon-
stytucji” — wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05, OTK-A 2005/11/131.

8 Odnosnie do znaczenia przepiséw prawa w zakresie dziatalnosci JST zwraca si¢ uwage,
ze ,,w $wietle wymogow wynikajacych z art. 16 ust. 2 Konstytucji niezbgdne jest [...] zachowanie
rangi ustawowej przepisow wkraczajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci JST”
— wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015/5/65.

9 W kontekscie przestanki interesu publicznego TK stusznie wskazuje, ze ,,wymogiem o cha-
rakterze materialnym jest konieczno$¢ uzasadnienia wprowadzanych ograniczen [tj. natozenia na
JST okreslonych obowiazkow — J.O.] konstytucyjnie okreslonymi celami i wartosciami, ktorym
ustawodawca dat pierwszenstwo przed zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego” — wyrok
TK z dnia 23 pazdziernika 2012 r., sygn. U 1/10, OTK-A 2012/9/108; wyrok TK z dnia 9 czerwca
2010 r., sygn. K 29/07, OTK-A 2010/5/49.

10" Orzecznictwo zwraca uwage, ze ,.konstytucyjne prawa i obowiazki samorzadu terytorialnego
uksztaltowane zostaty przede wszystkim na podstawie zasady swobody jego dzialania w kazdej spra-
wie — w zakresie okreslonym prawem” — wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 2012 r., sygn. U 1/10,
OTK-A 2012/9/108.
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dopuszczalnych form prawnych jest przede wszystkim determinowany przez po-
dzial zadan z dziedziny gospodarki komunalnej na zadania ze sfery uzytecznosci
publicznej oraz wykraczajace poza te sfere (dziatalnos¢ komercyjna czy zarobko-
wa)!l. Interpretacja przepisow u.g.k. pozwala stwierdzi¢, ze sytuacja JST w obu
sferach jest zroznicowana.

Innym czynnikiem wptywajacym na zakres dozwolonych form prawnych
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej jest kwestia kategorii JST, ktora w danej
sytuacji zajmuje si¢ gospodarka komunalna.

W literaturze'? wskazuje sie, ze w dziedzinie zadan o charakterze uzytecz-
no$ci publicznej JST moga, po pierwsze,wykorzystywaé formy prawne z obszaru
jednostek sektora finansow publicznych. Sa to jednostki budzetowe oraz samorza-
dowe zaktady budzetowe'. Ustawodawca przewiduje takze mozliwoéé postuze-
nia si¢ formami prawnymi, jakimi sg spotki handlowe'*. Co do zasady'> interpre-
tacja przepisow prawnych pozwala dopusci¢ jedynie mozliwo$¢ dysponowania

11 Podnosi sie, Ze ,,0 ile pozadana, a przynajmniej dopuszczalna jest dziatalno$¢ gmin ukie-
runkowana na potrzeby spoleczne i uzytecznos¢ publiczng (konieczno$é pozyskania srodkow fi-
nansowych niezbednych na realizacj¢ zadan), o tyle czysta dzialalno$¢ komercyjna gmin moze
w konsekwencji doprowadzi¢ do zmonopolizowania niektorych rodzajow dziatalnosci przez gmi-
ne¢ i odwraca¢ jej uwage od rzeczywistych potrzeb spotecznych” — wyrok NSA (do 31.12.2003)
w Gdansku z dnia 9 stycznia 2003 r., sygn. I SA/Gd 1968/02, LEX nr 682122.

12 7ob. podana wyzej literatura.

13 W gwietle art. 2 u.g.k. ,[glospodarka komunalna moze byé prowadzona przez jednostki
samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub
spotek prawa handlowego”. W orzecznictwie wskazuje sig, ze ,.art. 2 [...] zawiera jedynie wylicze-
nie o charakterze przyktadowym (na co wskazuje uzyte przez ustawodawce wyrazenie »w szcze-
golnosci«) i w zadnym wypadku nie mozna twierdzi¢, by katalog ten mial charakter zamknigty
i wyczerpujacy” — postanowienie SN z dnia 21 lipca 2011 r.,, sygn. V CZ 49/11, LEX nr 898283;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2013 r., sygn. III SA/G1 604/13, LEX nr 1799378.

14 Istnieje przepis prawa, ktéry pozwala gminie przystapi¢ do spotki prawa handlowego, je-
zeli spotka taka bedzie zajmowacé si¢ wykonywaniem cigzacych na niej zadan wlasnych. Zadania te
muszg by¢ wykonywane w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j, a wigc
mieszkancoéw tej gminy” — wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 czerwca 2014 r., sygn. IV SA/
Gl 450/14, LEX nr 1508498; dodatkowo ,,zaden przepis prawa nie uprawnia organéow gminy do
wykorzystywania posiadanych kompetencji wladczych do bezposredniego ingerowania w dziatal-
nos$¢ spolki, funkcjonujacej wedhug zasad cywilnoprawnych. Gmina moze wptywaé na losy zato-
zonej spolki i kierunki jej rozwoju tylko jako udziatlowiec, w granicach przyshugujacych jej z tego
tytutu praw” — wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. II SA/Ol 433/15, LEX
nr 1746545; ,,zakres dziatalnosci spotki z o.0. utworzonej przez gming nie moze wykracza¢ poza
ustawowe ramy dzialalno$ci gminy” — wyrok SN z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. I CSK 826/14,
OSNC 2016/9/107; a ,,komunalna spotka prawa handlowego jest w petni wyodrgbnionym ze struktur
samorzadowych podmiotem [...]. Wprawdzie wykonuje czynnosci zwiazane z realizacja zadan wla-
snych gminy w zakresie gospodarki komunalnej, jednakze wykonuje je jako odrebny od gminy pod-
miot” — wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 lipca 2014 r., sygn. I SA/O1 476/14, LEX nr 1501964.

15 Zob. art. 9 ust. 2 u.g.k., wedle ktdrego: ,,[j]ednostki samorzadu terytorialnego moga takze
tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-akcyjne, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym”.
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forma prawna spotek handlowych kapitatowych (spotki z ograniczona odpowie-
dzialnoscia oraz spotki akcyjnej)!6. Jedynie w przypadku partnerstwa publiczno-
-prywatnego istnieje rowniez mozliwo$¢ korzystania z form spotki komandyto-
wej oraz komandytowo-akcyijnej!”. Trzecig grupg form organizacyjno-prawnych,
jakimi moga dysponowac JST w zakresie zadan uzyteczno$ci publicznej, sg for-
my niezaliczajace si¢ do sfery jednostek sektora finanséw publicznych oraz spot-
ek handlowych, czyli np. spotdzielnie i fundacje'®.

Nalezy uzna¢, ze ustawodawca w dziedzinie zadan uzytecznosci publiczne;j
przewidziat dla JST szeroki zakres dopuszczalnych form prawnych. Moga nimi
by¢ zaréwno formy prawne z obszaru prawa publicznego, jak i prywatnego. Wy-
jatek stanowi sfera spétek handlowych, w ramach ktorej JST moga wykorzysty-
wac (zasadniczo) jedynie spotki kapitatowe.

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia wyboru form organizacyjno-prawnych
w zakresie dziatalno$ci gospodarczej JST o charakterze komercyjnym. Moze ona
dotyczy¢ wylacznie gmin i samorzadu wojewodztwa, gdyz — zgodnie z trescia
art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym!'? — po-
wiat nie moze wykonywac dzialalno$ci gospodarczej poza sferg zadan uzytecz-
nosci publicznej?’.

W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze dopuszczalne formy prawne obejmujg je-
dynie kategori¢ spotek handlowych. W przypadku gminy poglady ogniskujg wo-
kot koncepceji mozliwosci wykorzystywania pigciu typow spotek handlowych
(z wytaczeniem spotki partnerskiej), a takze opcji dopuszczalnosci wylacznie obu
spotek kapitatowych. Z kolei wojewodztwo moze korzysta¢ wytacznie z formy
prawnej spoltki z ograniczong odpowiedzialno$cia oraz spotki akcyjnej. Wyjatek
stanowi regulacja art. 14 ust. 12! Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie

16-Art. 9 ust. 1 u.g.k.: ,[jlednostki samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢ spotki z ograni-
czong odpowiedzialno$cig lub spotki akcyjne, a takze moga przystgpowac do takich spotek”.

17 Art. 9 ust. 2 u.g.k. w zw. z art. 14 ust. 1 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1920): ,,Julmowa o partnerstwie publiczno-prywatnym
moze przewidywac, ze w celu jej wykonania podmiot publiczny i partner prywatny zawiaza spot-
ke kapitatowa, spotke komandytowa lub komandytowo-akcyjna. Podmiot publiczny nie moze by¢
komplementariuszem”.

18 Zob. np. S. Dudzik, Tworzenie fundacji komunalnych w $swietle prawa polskiego, ,Rejent”
1993, nr 9, s. 65-93.

19 Dz.U. 22017 r. poz. 935; dalej: u.s.p.

20 Ty, ograniczenie podmiotowe; zob. S. Czarnow, Komunalna dziatalnos¢ gospodarcza
a zadania publiczne samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” (dalej: ST) 2002, nr 10,
s. 50; idem, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu terytorialnego, ST 2007, nr 10, s. 34.
Wskazuje si¢ jednak, Ze jest to ograniczenie przedmiotowe; zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
wody Lodzkiego z dnia 30 sierpnia 2002 r., OwWSS 2003/1/19, s. 136.

21 Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze przewidywaé, ze w celu jej wyko-
nania podmiot publiczny i partner prywatny zawiaza spotke kapitalowa, spotke komandytowa lub
komandytowo-akcyjna. Podmiot publiczny nie moze by¢ komplementariuszem”.
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publiczno-prywatnym?2, dajaca gminom i wojewédztwom mozliwos$¢ dyspono-
wania formami czterech spotek handlowych.

Nalezy podkresli¢, ze w omawianym zakresie ustawodawca — wskazujac
jedynie formy z zakresu spotek handlowych — dokonal znacznego ograniczenia
dopuszczalnych form organizacyjnoprawnych wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej w stosunku do sfery uzytecznosci publiczne;j.

W doktrynie uznano w szczegolnosci, ze — zgodnie ze swg istota — samorzad
terytorialny powinien mie¢ mozliwos$¢ swobodnego wyboru form organizacyjno-
prawnych dziatalnosci prowadzonej w sferze uzytecznosci publicznej?3. Analiza
ustawodawstwa samorzadowego pozwala stwierdzi¢, ze w obydwu sferach go-
spodarki komunalnej JST dysponuja jedynie wzgledng swoboda wyboru formy
organizacyjnoprawnej prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Oznacza to, ze
w zakresie wyboru form prawnych wykonywania tej dzialalno$ci ustawodawca
wprowadza wiele ograniczen (r6znych w zaleznosci od kategorii JST oraz rodzaju
zadan z dziedziny gospodarki komunalnej). Tak zarysowana swoboda poszcze-
gblnych JST stanowi aspekt formalny.

Niemniej jednak precyzyjne okre$lenie zagadnienia wyboru form organiza-
cyjnoprawnych powinno obja¢ takze kwesti¢ interesu publicznego (aspekt mate-
rialny). Oznacza to, iz JST w danym wypadku powinny wybra¢ forme¢ prawna,
ktora bedzie jak najbardziej efektywna i adekwatna do wykonania zadania pu-
blicznego stojacego przed dang jednostka, co wigze si¢ z koniecznos$cig respekto-
wania przez JST przestanki interesu publicznego. Trafnie stwierdzaja przedstawi-
ciele doktryny, ze ,,gmina, mimo posiadanej osobowosci prawnej, nie jest jeszcze
jednym »normalnym« przedsiebiorca dziatajacym na rynku’?4,

Cigglosc dziatalnosci gospodarczej JST

Kolejnym problemem, jaki nalezy przedstawic, jest kwestia ciaglosci dzia-
falnosci gospodarczej JST. W literaturze pod pojeciem ,,ciagtosci” rozumie si¢
powtarzalnos¢ réznych czynnosci (prawnych i faktycznych) w pewnym czasie —
z uwzglednieniem wystepowania po stronie przedsigbiorcy zamiaru ciggtosci®
(co pod warunkiem spetnienia innych przestanek pozwoli dang dziatalno$¢ uznaé

22 Dz.U. 2016 . poz. 1920; dalej: u.p.p.p.

23 7. Dziembowski, Formy organizacyjnoprawne dzialalnosci gospodarczej gmin, ST 1993,
nr1-2,s. 32.

24 M. Kalisiak, W. Paluch, op. cit., s. 53.

25 Szerzej o ciaglodci dziatalnoéci gospodarczej zob. J. Odachowski, Cigglos¢ dzialalnosci
gospodarczej, ,,Glosa” 2003, nr 10, s. 30-33.
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za ,,gospodarcza” w $wietle art. 22¢ Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej?’). Wskazana ustawa nie okresla jednak ani minimal-
nych, ani maksymalnych granic ciaglo$ci dziatalno$ci gospodarczej (minimalny/
maksymalny czas, jaki musi uptyna¢, aby dziatalno$¢ zostata uznana za ciagta).
Oznacza to, ze stwierdzenia istnienia przestanki cigglosci nalezy dokonywa¢ od-
rebnie (indywidualnie) dla kazdego przypadku.

Aspekt cigglosci — w wypadku podmiotow prywatnych, ktore sg beneficjen-
tami wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej — przejawia si¢ m.in. w atrybucie swo-
body zakonczenia dziatalnosci gospodarczej. Daje ona przede wszystkim mozli-
wos$¢ zakonczenia tej dziatalnosci, lecz takze oznacza mozno$¢ zakonczenia jej
w dowolnym momencie.

W przypadku JST trzeba odrebnie przeanalizowa¢ sytuacje prawng w zakre-
sie zadan ze sfery uzyteczno$ci publicznej oraz w sferze dziatalnosci zarobko-
wej. Nalezy pamigtac, ze zadania z zakresu uzytecznosci publicznej sa zadaniami,
,ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych” (art. 1 ust. 2 u.g.k.).

Konstrukcja prawna tej grupy zadan rzutuje na ksztalt elementu ciaglosci
dziatalnosci gospodarczej JST. W rozwazanym przypadku konieczne jest uznanie
wystepowania zasady cigglos$ci rozumianej w sposob absolutny (bezwzgledny),
co wigze si¢ w szczegdlnosci z wyrazeniem ,,nieprzerwany”.

W powyzszym zakresie mozna wskaza¢ dwie istotne konsekwencje. Po pierw-
sze, o ile dziatalno$¢ gospodarcza podmiotdw prywatnych moze teoretycznie (z ra-
cji braku minimalnych granic ciggto$ci dzialalnosci gospodarczej) trwaé krétko,
o tyle dziatalno$¢ JST — z powodu ,,nieprzerwanego” charakteru — obejmuje
dhuzszy (dtugi) okres. Po drugie, podmiot prywatny moze zakonczy¢ dziatalnos¢
gospodarcza w dowolnym momencie, podczas gdy JST, z racji istoty zadan o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, nie mogg zakonczy¢ wykonywania ich w usta-
lonym przez siebie momencie (czy wrecz w ogole zakonczy¢ ich wykonywania).
Podane wnioski uzasadnione sg tez istnieniem przestanki interesu publicznego.

Sfera dziatalnos$ci gospodarczej JST o charakterze komercyjnym przejawia po-
dobienstwo do zjawiska dziatalnosci gospodarczej podmiotow prywatnych. Dzia-
talnos$¢ JST odznacza si¢ jednakze specyficznymi cechami, ktore nakazujg odroznié
powyzsze instytucje.

W szczegolnosci trzeba podkresli¢ wystepowanie w przypadku dziatalnosci
zarobkowej samorzadu terytorialnego przestanki interesu publicznego, ktéra mo-
dyfikuje element ciggtosci. Nalezy uzna¢, ze w kazdej sytuacji gdy JST wykonuja
dziatalno$¢ wykraczajaca poza dziedzing zadan uzytecznosci publicznej, powin-

26 Dziatalno$cia gospodarcza jest zarobkowa dzialalno$é wytworcza, budowlana, handlowa,
ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze 716z, a takze dzialalnosé¢
zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly”.

27 Dz.U.z2017 r. poz. 819; dalej: u.s.d.g.
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na zosta¢ uwzgledniona wspomniana przestanka. Oznacza to, ze zarowno kwe-
stia okre$lenia wymiaru czasu, w jakim ma by¢ prowadzona dziatalnos$¢ JST, jak
i mozliwos¢ jej zakonczenia uzaleznione sg od przestanki interesu publicznego®®.

Mozliwos¢ 1 zasady wykonywania poszczegolnych
rodzajow dziatalnosci gospodarczej przez JST

Istotnym elementem ksztaltujacym samodzielno$¢ gospodarcza JST jest pro-
blem mozliwo$ci i zasad wykonywania poszczegolnych rodzajow dziatalnosci
gospodarczej. Konstrukcja prawna zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j
wigze si¢ z istnieniem interesu publicznego. Trzeba podkresli¢, ze obowiazek
zaspokajania przez wszystkie kategorie JST zbiorowych potrzeb mieszkancoéw
poszczegblnych gmin, powiatow oraz wojewddztw jest wiasnie przejawem re-
alizacji interesu publicznego (w konteks$cie zarysowanej ciaglosci dziatalnosci
gospodarczej).

Kolejnym zagadnieniem, ktore trzeba poruszy¢, jest kwestia potencjalnej
i realnej mozliwosci wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej wykraczajacej poza
zakres zadan uzyteczno$ci publicznej. Potencjalna mozliwo$¢ wykonywania roz-
patrywanej dziatalnosci oznacza, ze ustawodawca nie wprowadza dla danej kate-
gorii JST bezwzglednego zakazu jej prowadzenia. Nalezy uznaé, ze potencjalnej
mozliwosci wykonywania zadan o charakterze komercyjnym nie ma jedynie po-
wiat, co wynika z tredci art. 6 ust. 2 u.s.p. Realna mozliwo$¢ wykonywania zadan
spoza zakresu uzytecznosci publicznej dotyczy wylgcznie gminy i wojewodztwa
(co jest konsekwencja faktu, ze obie kategorie JST dysponuja mozliwo$cia poten-
cjalna). Oznacza ona moznos¢ faktycznego wykonywania dziatalnosci zarobko-
wej, wigze sie to jednak ze spelnieniem warunkow okreslonych w art. 10 ust. 1-3
u.g.k. (w przypadku gmin)?® oraz art. 13 ust. 2 (w zw. z art. 10 ust. 4 u.g.k.)
Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (w przypadku wo-
jewodztw)?. Nalezy takze pamigta¢ o regulacji art. 14 ust. 1 u.p.p.p. (kwestia
wykonania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym).

Prowadzenie dziatalno$ci wykraczajacej poza zakres zadan o charakterze uzy-
teczno$ci publicznej determinowane jest rowniez poprzez istnienie przestanki
interesu publicznego. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze warunki pozwalajace gmi-
nom i wojewodztwom wykonywa¢ dziatalnos¢ komercyjng tacza si¢ z kwestia

28 Np. gdy warunek uprawniajacy do wykonywania dziatalnoéci komercyijnej przestanie ist-
nie¢ lub gdy taka dzialalno$¢ bedzie przez dhuzszy czas przynosi¢ straty, mozna (czy wrecz nalezy)
zakonczy¢ wykonywanie dziatalno$ci gospodarcze;j.

29 Zob. np. B. Stominska, Samorzqd terytorialny w ograniczaniu lokalnego bezrobocia, ST
2008, nr 7-8, s. 51-64.

30 Dz.U. 22017 r. poz. 935; dalej: u.s.w.
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ochrony i realizacji interesu publicznego. Nalezy zatem uznaé, ze wykonywanie
dziatalno$ci zarobkowej — co wiaze si¢ z wymogiem wypeienia okreslonych
w u.g.k. (lub u.s.w.) warunkow — bedzie wtasnie wypemieniem przestanki inte-
resu publicznego.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze rozpatrywana przestanka, uje-
ta w tresci poszczegdlnych warunkdéw, moze by¢ przede wszystkim uwazana za
czynnik, ktory ogranicza mozliwo§¢ wykonywania przez JST dziatalnosci poza
dziedzing zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Oznacza to, ze w kaz-
dej sytuacji, gdy JST bedg zamierzaly wykonywac dziatalno$¢ komercyjng, musi
zosta¢ wykazana przestanka interesu publicznego. Podany wniosek pozwala za-
uwazy¢, ze samorzad terytorialny nie jest w zasadzie powotany do prowadzenia
dzialalno$ci zarobkowe;.

Z drugiej strony, wystepowanie w danym wypadku okoliczno$ci okre§lonych
trescig analizowanych warunkow moze wigzac¢ si¢ z obowigzkiem podjecia takiej
dziatalno$ci. Nalezy tez zwroci¢ uwagge, ze tre§¢ omawianych regulacji prawnych
nie powinna by¢ jedynie traktowana jako katalog okolicznos$ci warunkujacych
zgode ustawodawcy na podjecie dziatalnosci komercyjnej, lecz takze jako wy-
znacznik okre$lonego kierunku dziatalnosci JST w tej sferze.

Przekazywanie przez JST zadan wlasnych
innym podmiotom

Problem przekazywania przez JST zadan wlasnych innym podmiotom taczy
si¢ z problematyka tzw. prywatyzacji zadan publicznych?!. Po pierwsze, trzeba
zwréci¢ uwage na kwestie prawnej mozliwosci wykonywania zadan z zakresu
gospodarki komunalnej. JST nabywaja analizowane uprawnienie wprost — za-
rowno na podstawie regulacji u.g.k., jak i ustaw ustrojowych. Z kolei podmioty
prywatne uzyskuja mozliwo$¢ wykonywania zadan z dziedziny gospodarki ko-

31 Szerzej zob. Prywatyzacja ustug komunalnych w Polsce, red. T. Aziewicz, Gdansk-Lublin
1994; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa 1994; A. Btas, Formy dziatania admi-
nistracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia. Konferencja naukowa katedr prawa i postgpowania administracyj-
nego, £6dz 2000, s. 23-33; idem, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:]
Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin
2002, s. 303-311; idem, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzg-
dem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 352-381; Z. Kubot, Prywatyzacja gospodarki
komunalnej, Zielona Goéra 1992; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy — studium
administracyjnoprawne, Katowice 2000.
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munalnej jedynie w sytuacji okreslonej w art. 3 u.g.k.32, a wigc dopiero po zawar-
ciu odpowiedniej umowy?3.

Trzeba podkresli¢, ze decyzja co do przekazania zadan wtasnych w ramach
prywatyzacji zadan publicznych nalezy wytacznie do JST. Podmiotom prywat-
nym — jako potencjalnym kontrahentom JST — nie przystuguje prawne roszcze-
nie do zawarcia umowy dotyczacej przekazania tych zadan.

Analiza problematyki art. 3 u.g.k. wigze si¢ rowniez z koniecznoscig usta-
lenia, czy JST dysponujg mozliwo$cia wyboru migdzy samodzielnym wykony-
waniem zadan (czyli z wykorzystaniem wtasnych jednostek organizacyjnych)
a przekazaniem ich innym podmiotom. Zgodnie z literalng tre§cig omawianej re-
gulacji przystuguje im mozno$é powyzszego wyboru (aspekt formalny)34. Nalezy
jednak uznaé, ze mozliwos¢ dokonania wyboru jest determinowana przez istnie-
nie przestanki interesu publicznego (aspekt materialny). Oznacza to, ze w kaz-

32 Ust. 1: ,,[jlednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga powierzaé wykony-
wanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednost-
kom organizacyjnym nieposiadajacym osobowos$ci prawnej z uwzglednieniem przepisow ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicz-
nych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1793, z p6zn. zm.) oraz przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 1. poz. 1870, z p6zn. zm.) na zasadach ogdlnych albo w try-
bie przepisow: 1) ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.
z 2015 r. poz. 696 i 1777 oraz z 2016 r. poz. 1920); 2) ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamOwien publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 2164, z p6zn. zm.); 3) ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2016 r. poz. 1817 1 1948 oraz
7 2017 r. poz. 60 i 573); 4) ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz.U. z 2016 1. poz. 1867, 1920 1 1954 oraz z 2017 r. poz. 60); 5) ustawy z dnia 21 pazdziernika
2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. poz. 1920)”. Ust. 2: ,[jlezeli
do prowadzenia danego rodzaju dziatalno$ci na podstawie innych ustaw jest wymagane uzyskanie
zezwolenia, jednostki samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ wykonywanie zadan wylacznie
podmiotowi posiadajagcemu wymagane zezwolenie”.

33 Zob. np. M. Szydto, Umowne powierzanie wykonywania zadar z zakresu gospodarki ko-
munalnej przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 4, s. 5-17.
W orzecznictwie wskazuje sig, ze ,,0dnoszac zasady zawierania umow cywilnych do wykonywania
zadan publicznych, nalezy skonstatowac, ze zasada swobody umow nie jest wylaczona, ale podlega
ograniczeniom, ktorych zakres nalezy rozpatrywac¢ w zaleznosci od regulowanej materii” — wyrok
WSA w Warszawie z dnia 5 sierpnia 2014 r., sygn. V SA/Wa 1581/14, LEX nr 1562952; a ,,utwo-
rzenie przez gming spotki prawa handlowego w celu wykonywania przez nig zadan na podstawie
ustawy o gospodarce komunalnej skutkuje tym, ze podstawa do wykonywania przez taka spotke
powierzonych jej zadan nie jest umowa cywilnoprawna, lecz jest nim wprost uchwata rady gminy”
— wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r., sygn. II GSK 105/05, ONSAiWSA 2006/2/62; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 10 marca 2010 r., sygn. Il SA/Po 879/09, LEX nr 605495; wyrok NSA
w Warszawie z dnia 4 marca 2014 r., sygn. Il OSK 213/14, LEX nr 1495243; wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 17 pazdziernika 2013 r., sygn. II SA/Wr 614/13, LEX nr 764391.

34 W kontekscie wskazanego wyzej aspektu formalnego mozna zgodzi¢ sie z pogladem, zgod-
nie z ktorym ,,art. 3 UGK [...] nie naktada na JST obowiazku zawierania omawianych umow” —
M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej..., s. 191; idem, Umowne powierzanie wykonywania
zadan...,s. 5n.
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dym przypadku organy samorzadu terytorialnego powinny zdecydowac, ktore
z dopuszczalnych rozwigzan (samodzielne wykonywanie zadan lub przekazanie
ich innym podmiotom) pozwoli zrealizowa¢ w jak najbardziej korzystny sposob
interes publiczny>>.

Zarazem wybor podmiotu (aspekt formalny — od danej JST zalezy, kogo wy-
toni) powinien by¢ tez rozpatrywany w kontekscie aspektu materialnego (koniecz-
no$¢ wyboru tego podmiotu, ktory w jak najlepszym stopniu zrealizuje powierzo-
ne zadania). Co wigcej, stosowanie w ramach procedury wytaniania kontrahentow
przepisow szczegolnych (np. dotyczacych zamoéwien publicznych3®) wzmac-
nia przestanke interesu publicznego, gdyz zwigksza mozliwos¢ wyboru pod-
miotu, ktory skutecznie i efektywnie bedzie wykonywat powierzone obowigzki.

Podsumowanie

Zadaniem prawodawcy jest takie uksztaltowanie sfery samodzielnosci go-
spodarczej, ktore — z jednej strony — zapobiegnie sytuacji prowadzenia przez
JST aktywnosci gospodarczej bez zadnych ograniczen, lecz zarazem — z drugiej
strony — pozwoli wszystkim kategoriom samorzadu terytorialnego na skuteczne
wykonywanie swych zadan publicznych (tu: z wykorzystaniem instytucji dziatal-
nos$ci gospodarczej).

Trzeba uznac, ze interpretacja regulacji prawa samorzadowego pozwala przy-
pisa¢ wszystkim gminom, powiatom oraz wojewodztwom prawo podmiotowe>’,
ktorego przedmiotem jest mozliwos¢ podejmowania, prowadzenia i zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej — w warunkach samodzielnosci.

Samodzielno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego, utozsamiana z kon-
strukcja prawng prawa podmiotowego, oznacza mozliwo$¢ dokonywania przez
wszystkie JST okreslonych czynnosci w takich kwestiach, jak np. wybor kon-
kretnych form prawnych wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w obu sferach
gospodarki komunalnej (zadania uzyteczno$ci publicznej oraz dziatalno$¢ komer-
cyjna); wybor podmiotu, ktoremu zostana przekazane w drodze umowy ozna-
czone zadania wlasne do wykonania na podstawie art. 3 u.g.k.; czy tez ustalenie
samej tresci takiej umowy. Wspomniang mozliwos$¢ nalezy rozpatrywaé w aspek-
cie formalnym. Spore znaczenie ma jednoczesnie aspekt materialny — taczacy
si¢ z konieczno$cig respektowania przez wszystkie kategorie samorzadu teryto-

35 W literaturze niemieckiej zwraca si¢ uwage, ze za prywatyzacja zadan publicznych stoja
w szczegdlnosci wzgledy o charakterze ekonomicznym; zob. R. Stober, Wirtschaftsverwaltungs-
recht, Stuttgart-Berlin-KoIn 1991, s. 209.

36 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z2017 r. poz. 933).

37 Szerzej na temat praw podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
Krakow 2002.

Prawo 323, 2017
© for this edition by CNS



310 JAROSEAW ODACHOWSKI

rialnego przestanki interesu publicznego. Oznacza to koniecznos¢ rozpatrywania
analizowanego uprawnienia w $wietle tej instytucji — dany wybor jest zwigzany
z przestanka interesu publicznego.

Trzeba zatem przyjaé, ze postanowienia ustawodawstwa samorzagdowego nie
pozbawiaja JST mozliwosci dokonywania wspomnianych wyboréw w konkret-
nych sytuacjach (aspekt formalny). Swoboda wyboru jest jednak determinowana
przestankg interesu publicznego, co oznacza, ze JST powinny wybiera¢ takie roz-
wigzania, ktore w jak najlepszy sposob pozwola zrealizowa¢ wspomniang prze-
stanke (aspekt materialny).

Municipal economy — economic self-dependence
of territorial local government
and question of the public interest

Summary

The article is devoted to the problem of economic activity of territorial local government (municipal
economy). Important question is related to the idea called “municipal economy”. It means realiza-
tion of “own tasks” by territorial local government. It is also necessary to indicate that in a sphere
of economic activity of territorial local government there are two legal dimensions. First of these is
an activity connected with the “public utility”. This question means that territorial local government
has to supply general needs of all people who live in a particular part of Poland. Second is linked
with activity, which aim is to gain financial profits. The author also especially draws attention to the
problem of process of public tasks privatisation. This phenomenon often appears nowadays. It con-
sists of a transfer of public tasks from state (or territorial local government) to private organizations.
Another way of mentioned privatisation is only connected with a change of method of realization
public tasks (but not a kind of organization). In that situation state or territorial local government
resigns from the public mode of making foregoing tasks and does it in a private way, which is relat-
ed especially with payments. It is necessary to indicate influence of the public interest on a sphere
of economic self-dependence of territorial local government in following dimensions: legal forms of
undertaking of economic activity by territorial local government, continuity of economic activity
of territorial local government, legal possibility of undertaking economic activity by territorial local
government (in mentioned above two legal dimensions) and — last but not least — the transfer of
public tasks from territorial local government to private organizations.

Keywords: municipal economy, economic self-dependence, territorial local government, the
public interest, economic activity of territorial local government.
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