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komunalnych(zagadnieniawybrane)

I

1. Badania nad specyfik¹ spó³ek komunalnych prowadz¹ do wniosku,
¿e ich odrêbno�æ od innych typów spó³ek ujawniaj¹: 1) charakter regulacji
prawnej (podstaw prawnych), 2) cel powo³ywania (tworzenia), 3) pod-
miot powo³uj¹cy, 4) zasoby, w oparciu o które nastêpuje utworzenie,
5) procedura tworzenia, 6) typ organów i ich sk³ad, 7) zakres swobód
(kompetencji) organów w decyzjach gospodarczych, organizacyjnych, per-
sonalnych itd., 8) kryteria oceny prawid³owo�ci dzia³ania, 9) rodzaj (cha-
rakter) sprawowanego nad spó³k¹ nadzoru i podmioty sprawuj¹ce nadzór
oraz 10) wymogi likwidacji i jej procedura1.
Zagadnienia powy¿sze w ró¿nym stopniu stanowi¹ przedmiot powa¿-

nych analiz prawniczych. Bior¹c to pod uwagê, spróbujmy ustosunkowaæ
siê do tych kwestii, które nie doczeka³y siê w naszej literaturze pe³niej-
szych omówieñ lub które wymagaj¹ pewnego dope³nienia.
1.1. Tak ma siê rzecz np. z charakterem regulacji prawnej spó³ek

komunalnych. Przepisy, które gotowi jeste�my uznaæ za podstawê po-
wo³ywania do ¿ycia spó³ek komunalnych, a w szerszym ujêciu spó³ek,
których podmiotami w³a�cicielskimi s¹ jednostki samorz¹du terytorialne-
go (j.s.t.), maj¹ ró¿ny � tak¿e ze wzglêdów formalnych � charakter.

1 Patrz R. S o w i ñ s k i, Warunki prawne funkcjonowania spó³ek komunalnych i ich
specyfika, Rejent 2003, nr 6, s. 193.
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1.1.1. Zazwyczaj jako podstawy tworzenia spó³ek komunalnych
wskazuje siê: I. przepisy prawa samorz¹dowego, tj. ustawy: z dnia 8
marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym2, z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorz¹dzie powiatowym3, z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie
województwa4 i ustawê z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej5.
1.1.2. Nie mo¿e te¿ ulegaæ w¹tpliwo�ci, ¿e wobec podlegania spó³ek

komunalnych ogólnym przepisom prawa spó³ek, o ich bycie prawnym
przes¹dzaæ bêd¹ odpowiednie II. przepisy prawa handlowego, tj. g³ów-
nie ustawy o spó³kach handlowych6. W szczególno�ci, w wyznaczonym
wy¿ej zakresie specyfik spó³ek komunalnych chodziæ bêdzie o art.: 11-
13, 151, 161-164, 201, 212-228, 270-290, 301, 306, 368, 381-393, 459-
478 k.s.h.
1.1.3. Spó³ki komunalne i spó³ki z udzia³em j.s.t. nie s¹ jednak jed-

nolitym czy, mocniej rzecz nazywaj¹c, stypizowanym we wszelkich
przejawach swej dzia³alno�ci tworem. Bêd¹c odrêbnym typem spó³ek7,
s¹ równocze�nie w ramach swej kategorii zró¿nicowane. Czynnikiem
(czy jak kto woli aspektem) ró¿nicuj¹cym podstawy prawne dzia³alno�ci
jest przede wszystkim:
a) sposób powo³ania do ¿ycia i
b) konkretny przedmiot dzia³alno�ci.
Ad a) Je�li spó³ka komunalna powsta³a w wyniku przekszta³cenia

dotychczasowego przedsiêbiorstwa komunalnego (gminnego), to prócz
wspomnianej wy¿ej ustawy o samorz¹dzie gminnym i ustawy o gospo-
darce komunalnej, a tak¿e przepisówprawa handlowego, podstaw¹ dzia³añ
erekcyjnych bêd¹ (a raczej dzi� ju¿ by³y) normy ustawy z dnia 10 maja
1990 r. � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o samorz¹dzie terytorialnym
i ustawy o pracownikach samorz¹dowych8, zw³aszcza art. 8 ust. 2 tej

2 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej jako u.s.g.
3 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm., dalej jako u.s.p.
4 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm., dalej jako u.s.w.
5 Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 46 ze zm.
6 Ustawa z dnia 15 wrze�nia 2000 r. � Kodeks spó³ek handlowych (Dz.U. Nr 94,

poz. 1037 ze zm.), dalej jako k.s.h.
7 Patrz R. S o w i ñ s k i, op. cit.
8 Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm., dalej jako ustawa z dnia 10 maja 1990 r.
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ustawy, nie mówi¹c ju¿ o stosownej uchwale organu stanowi¹cego gminy
w sprawie wyboru formy organizacyjnoprawnej prowadzenia dzia³alno�ci
gospodarczej9.
W przypadku tworzenia spó³ki komunalnej w sposób �pierwotny�,

przepisy ustawy z dnia 10 maja 1990 r. nie bêd¹ mia³y oczywi�cie za-
stosowania.
Ad b) Dzia³alno�æ spó³ek komunalnych i spó³ek z udzia³em j.s.t. jako

jedna z ich specyfik bêdzie jeszcze przedmiotem analiz w dalszej czê�ci
niniejszego opracowania. W tym miejscu zasygnalizowaæ nale¿y, ¿e to,
w jakim obszarze zadañ komunalnych dzia³aæ ma spó³ka, powoduje
konieczno�æ odwo³ania siê do III. przepisów bran¿owych. Tym, byæ
mo¿e niezbyt fortunnym, okre�leniem nazywamy akty prawne (ustawy
i rozporz¹dzenia) reguluj¹ce byt spó³ek (a szerzej wszystkich podmiotów
gospodarczych) wykonuj¹cych zadania komunalne w dziedzinach po-
szczególnych zadañ w³asnych gmin (i innych j.s.t.).
Je�li przypomnimy, ¿e g³ównym przedmiotem dzia³añ spó³ek komu-

nalnych (np. gminnych) jest produkcja i dostawa wody na zaopatrzenie
ludno�ci i innych odbiorców, odbiór i oczyszczanie �cieków, produkcja,
zakup, przesy³ i sprzeda¿ energii cieplnej, projektowanie i wykonywanie
regulacji sieci ciep³owniczych, transport pasa¿erski (gminny, miejski),
utrzymanie zieleni itp. i we�miemy pod uwagê fakt anga¿owania siê j.s.t.
(tu � g³ównie gmin) w zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, zdrowot-
nych, edukacyjnych, kulturalno-rekreacyjnych itd. spo³eczno�ci lokalnych,
to ³atwo wyobraziæ sobie, o jaki typ regulacji bran¿owych chodzi. I tak,
np. dla spó³ek tworzonych w celu realizacji gminnego budownictwa
mieszkaniowego, choæbywpostaci komunalnych (miejskich)Towarzystw
Budownictwa Spo³ecznego, dodatkow¹ (poza wskazanymi w pkt I i II)
podstaw¹ tworzenia by³a ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych10. Dla spó³ek tworzonych
w celu zarz¹dzania gruntami i infrastruktur¹ portow¹, stanowienia i po-

9 Podejmowanie tego typu uchwa³ wi¹za³o siê z dyspozycj¹ art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. s,
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 85
w pierwotnym brzmieniu).

10 Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm. Obecnie obowi¹zuje w tym zakresie ustawa z dnia
21.06.2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
kodeksu cywilnego, Dz.U. Nr 71, poz. 733 ze zm.
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bierania op³at portowych oraz �wiadczenia us³ug zwi¹zanych z korzysta-
niem z infrastruktury portowej �dodatkow¹� podstaw¹ prawn¹ bêd¹
przepisy ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach
morskich11. Dla spó³ek, których celem s¹ przedsiêwziêcia promocyjne:
kulturalne, dzia³ania na rzecz rozwoju turystyki, promowanie walorów
turystycznych gminy i regionu przepisy bran¿owe stanowiæ bêdzie usta-
wa z dnia 25 pa�dziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
³alno�ci kulturalnej12 i ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o us³ugach tu-
rystycznych13 itd. Przywo³ywane przez nas przepisy bran¿owe (a �ci�lej
normy organizacyjne w nich zawarte) maj¹ charakter ustrojowy. Dope³-
niaj¹ one sw¹ tre�ci¹ wymogi prawne stawiane przed j.s.t. � za³o¿ycielami
spó³ek komunalnych.
1.1.4. Prócz wymienionych dot¹d podstaw prawnych tworzenia spó³ek

komunalnych, tj.przepisówprawasamorz¹dowego (I), przepisówprawa
handlowego (II) i przepisów bran¿owych (III) nie sposób nie wskazaæ
IV. przepisów generalnie konstytuuj¹cych gospodarkê (system or-
ganizacyjnoprawny gospodarki) w naszym kraju. Mo¿na oczywi�cie wy-
wodziæ, ¿e normy konstytucyjne i normy ustawy � Prawo dzia³alno�ci
gospodarczej14, bo o nie tu g³ównie chodzi, s¹ regulacj¹ nadto ogóln¹,
aby z niej wywodziæ bezpo�rednio prawo j.s.t. do tworzenia (i prowa-
dzenia) spó³ek komunalnych. Obstajê jednak przy twierdzeniu, ¿e bez
norm np. art. 20 Konstytucji RP15, ustanawiaj¹cych wolno�æ dzia³alno�ci
gospodarczej i gospodarkê rynkow¹ (spo³eczn¹ gospodarkê rynkow¹)
zasadami ustrojowymi, nie by³oby mo¿liwym ustalenie dla j.s.t. obszarów
dzia³añ gospodarczych, w których wystêpuj¹ one jako podmioty bezpo-
�rednio aktywne,w stopniu zbli¿onymdopodmiotówprywatnych.Wynika

11 Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 110, poz. 967 ze zm.
12 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 13, poz. 123 ze zm.
13 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 578.
14 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.), dalej jako

prawo dzia³alno�ci gospodarczej lub p.d.g. albo ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. Niew¹t-
pliwiew tej grupie znajdzie siê pouchwaleniu ustawao swobodzie dzia³alno�ci gospodarczej,
nad której tekstem trwaj¹ prace parlamentarne (patrz rz¹dowy projekt ustawy o swobodzie
dzia³alno�ci gospodarczej z dnia 15 pa�dziernika 2003 r., Druk Sejmowy nr 2118 http:/
/ks.sejm.gov.pl:8010/proc4/opisy/2118.htm.)

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,
poz. 483.
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to z aktualnie akceptowanej tre�ci wolno�ci gospodarczej, której ogra-
niczenie jest dopuszczalne tylko ze wzglêdu na wa¿ny interes publiczny16.
Konsekwencj¹ tego stanowiska jest deklaracja zawarta w art. 5 p.d.g.,
g³osz¹ca, ¿e z uwzglêdnieniem ustawowych ograniczeñ (modyfikacji i
modulacji) podejmowanie i wykonywanie dzia³alno�ci gospodarczej jest
wolne dla ka¿dego na równych prawach. Dope³nieniem tych pryncy-
piów jest przyznana i prawnie chroniona w³asno�æ komunalna, której
wykorzystanie dla celów gospodarczych winno odbywaæ siê z posza-
nowaniem zasad wolnej konkurencji.
1.1.5. Skoro gotowi jeste�my uznawaæ normy konstytucyjne za

przynale¿ne do puli podstaw prawnych tworzenia spó³ek komunalnych,
to nie bêdzie budzi³o sprzeciwu podobne potraktowanie norm zawartych
w aktach prawa miêdzynarodowego, maj¹cych zwi¹zek z prawami spo-
³eczno�ci lokalnych i regionalnych do podejmowania decyzji w sprawach
prowadzonej dzia³alno�ci. Je�li tak, to opisuj¹c regulacje prawne bytu
spó³ek komunalnych przywo³aæ nale¿y V. przepisy konwencji i umów
miêdzynarodowych, ustalaj¹cych: a) regu³y funkcjonowania j.s.t. jako
podmiotów za³o¿ycielskich, b) regu³y kreowania komunalnych podmio-
tów gospodarczych. O ile pierwsze z nich (ad a) bêd¹ zawarte w zasadzie
wy³¹cznie w Kartach samorz¹dowych, w tym zw³aszcza w Europejskiej
Karcie Samorz¹du Terytorialnego17, o tyle drugie (ad b) mog¹ pochodziæ
albo z tego samego �ród³a, tj. z miêdzynarodowego prawa samorz¹do-
wego, albo z aktów miêdzynarodowych uznawanych za �ród³o prawa
w naszym kraju, reguluj¹cych zasady podejmowania (a potem prowa-
dzenia) dzia³alno�ci gospodarczej jako takiej.
Gospodarowanie (prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej) na poziomie

komunalnym podlega bowiem (a raczej podlegaæ winno) tym samym
generalnym prawid³om co gospodarowanie na innych p³aszczyznach
gospodarczej dzia³alno�ci indywidualnej i zbiorowej w pañstwie, je�li
oczywi�cie trzymaæ siê g³oszonych w Konstytucji zasad wolno�ci i rów-
no�ci podmiotów gospodarczych.

16 Patrz na ten temat orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego � I. C h o j n a c k a,
Proces prawotwórczy w �wietle orzecznictwa Trybuna³u Konstytucyjnego, Przegl¹d Legi-
slacyjny 2002, nr 3, zw³. s. 261.

17 Sporz¹dzona w Strasburgu dnia 15 pa�dziernika 1985 r., Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607.
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Nie od rzeczy bêdzie te¿ wskazaæ w tym miejscu VI. przepisy prawa
Wspólnot Europejskich, które wp³ywaj¹ ju¿ w tej chwili po�rednio na
sytuacjê podmiotów gospodarczych, a zatem tak¿e podmiotów komu-
nalnych, a niebawem zaczn¹ obowi¹zywaæ wprost te podmioty i kreowa-
ne przez nie struktury gospodarcze18. Dla problematyki spó³ek komunal-
nych i dzia³añ wzglêdem nich j.s.t. znaczenie bêdzie mia³ w szczególno�ci
art. 86 Traktatu Ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (TWE), a ge-
neralnie wszelkie normy aquis communautaire odnosz¹ce siê do �przed-
siêbiorstw �wiadcz¹cych us³ugi w ogólnym interesie gospodarczym�19.
1.1.6. Moim zdaniem, sensowne bêdzie te¿ postawienie pytania, czy

wskazania dotycz¹ce tworzenia spó³ek komunalnych nie mog¹ znale�æ
siê w statutach uchwalanych przez organy stanowi¹ce j.s.t. Aktualnie na
gruncie polskiego prawa samorz¹dowego nie znajdujê norm wyklucza-
j¹cych sformu³owanie np. w statucie gminy, kierowanego do w³asnych
organów, zakazu tworzenia okre�lonego rodzaju spó³ek lub norm wska-
zuj¹cych pewne regu³y ich tworzenia (np. zakre�laj¹ce przedmiot czy
w przypadku spó³ek z udzia³em gminy � partnerów, udzia³owców, ak-
cjonariuszy). Racjonalno�æ takich postanowieñ by³aby oczywi�cie bardzo
dyskusyjna20. Jednak gdyby tego typu normy pojawi³y siê w akcie sta-
tutowym, regulowa³yby niew¹tpliwe byt organizacyjnoprawny spó³ek ko-
munalnych. A zatem, nieco hipotetycznie21, w grupie aktów reguluj¹cych

18 Czyniê w tym miejscu aluzjê do jednolitych zasad podejmowania i wykonywania
dzia³alno�ci gospodarczej na obszarze Wspólnot, do których w czê�ci dostosowujemy
nasze prawo lub wrêcz do których siê stosujemy na mocy Uk³adu Europejskiego ustana-
wiaj¹cego stowarzyszenie miêdzy Rzecz¹pospolit¹ Polsk¹ z jednej strony a Wspólnotami
Europejskimi i ich Pañstwami Cz³onkowskimi z drugiej, sporz¹dzonego w Brukseli dnia
16 grudnia 1991 r.; patrz na ten temat np. Europejskie prawo gospodarcze w dzia³alno�ci
przedsiêbiorstw, red. K. Sobczak, Warszawa 2002. W odniesieniu do spó³ek, którymi siê
tu zajmujemy, szczególne znaczenie bêdzie mia³a np. XII Dyrektywa Rady Wspólnot
Europejskich z 1989 r. dotycz¹ca spó³ek jednoosobowych; patrz na ten temat B. B a j o r,
Spó³ka jednoosobowa w �wietle dyspozycji XII dyrektywy Rady WE, PUG 1998, nr 12.

19 M. R a d w a n - R ö r h e n s c h e f, Przedsiêbiorstwa �wiadcz¹ce us³ugi w ogólnym
interesie gospodarczym w �wietle wspólnotowego prawa konkurencji, [w:] Studia z prawa
Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Kraków 2000.

20 Brak racjonalno�ci (w �cis³ym tego s³owa znaczeniu) postanowieñ, o których tu
mowa, by³by wszak¿e mniejszy od postanowieñ uchwa³ rad gminnych (wystêpuj¹cych w
praktyce) poddaj¹cych konkretne gminy �szczególnej opiece Przenaj�wiêtszej Panience
(Naj�wiêtszej Marii Panny)�.

21 Autor nie prowadzi³ badañ praktyki w tym zakresie.
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byt spó³ek komunalnych wskazaæ by trzeba VII. przepisy statutowe
i miejscowe lub szerzej � indywidualne akty organizacji wewnêtrznej,
tak j.s.t., jak i tworzonych przez nie spó³ek.
Wtej samejgrupieaktówreguluj¹cychbyt spó³ekkomunalnychmog³yby

siê znale�æ prócz statutów j.s.t. tak¿e uchwa³y ich organów stanowi¹cych
(np. przepisy gminne wydawane na podstawie art. 40 u.s.g.), reguluj¹ce
kwestie instytucji gminnych, zasad zarz¹dzania mieniem gminnym, zasad
i trybu korzystania z gminnych obiektów i urz¹dzeñ u¿yteczno�ci publicz-
nej. Nie ma w¹tpliwo�ci, ¿e akty tego rodzaju mog¹ dotyczyæ struktury
komunalnych podmiotów gospodarczych (w tym spó³ek) �wiadcz¹cych
us³ugi w zakresie u¿yteczno�ci publicznej. Nie wdaj¹c siê w szczegó³owe
analizy, stwierd�my tylko, ¿e nieobojêtnym dla charakteru dzia³añ spó³ki
komunalnej (a przez to tak¿e dla charakteru jej samej) bêdzie to, czy np.
jednoosobowa spó³ka akcyjna gminy uprawniona zostanie do ustalania
wysoko�ci op³at za �wiadczone przez ni¹ us³ugi. W tej sytuacji nie zmieni
siê co prawda formalny status prawny spó³ki, jednak zmianie ulegnie jej
charakter jako podmiotu gospodarczego. Nale¿a³oby zatem rozwa¿yæ,
czy statuty spó³ek akcyjnych (maj¹cych zgodnie z art. 38 k.c. charakter
pozaustawowego �ród³a prawa) nie musia³yby byæ traktowane na równi
zewszystkimidot¹dwymienionymikategoriamiprzepisów jakoakty istotnie
kreuj¹ce ich byt organizacyjnoprawny.
Znaczenie statutów komunalnych spó³ek akcyjnych bêdzie ros³o, gdy

znajd¹ siê w nich nie tylko wymagane k.s.h. postanowienia obligatoryjne
(bezwarunkowe i warunkowe), lecz tak¿e dopuszczone przez ustawo-
dawcê postanowienia fakultatywne, indywidualizuj¹ce ich postaæ orga-
nizacyjn¹, zasadydzia³ania czy te¿ relacjemiêdzyakcjonariuszami i spó³k¹22.
Odpowiednie (aktywne i kreatywne) wykorzystanie statutu spó³ki jako
narzêdzia kszta³tuj¹cego prowadziæ mo¿e do daleko posuniêtej odrêbno-
�ci, a nawet �kreowania nowych wariantów dozwolonych przez k.s.h.
podtypów spó³ek akcyjnych�23.

22 W tej grupie wymienia siê w literaturze postanowienia fakultatywne: 1) wy³¹czaj¹ce
zastosowanie przepisów k.s.h., 2) warunkuj¹ce (dopuszczaj¹ce) zastosowanie przepisów
k.s.h., 3) reguluj¹ce zagadnienia nieuregulowane przez k.s.h.; patrz na ten tematA. S t a ñ -
d o, Klasyfikacja postanowieñ oraz funkcje statutu spó³ki akcyjnej w �wietle unormowañ
Kodeksu spó³ek handlowych, PUG 2003, nr 1, s. 7-12 i cyt. tam lit.

23 Ibidem, s. 12.
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1.1.7.Dot¹d wykazywa³em istnienie ró¿nych typów regulacji prawnej,
zawieraj¹cych �prawo ustrojowe� komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej,
inicjowanej w formie spó³ek. Nie ulega jednak w¹tpliwo�ci, ¿e w fazie
podejmowania i prowadzenia dzia³alno�ci przez ju¿ utworzon¹ spó³kê
komunaln¹ bêd¹ mia³y do niej zastosowanie liczne i ró¿norodne (a nawet
bardzo liczne i mocno zró¿nicowane) przepisy materialnego prawa ad-
ministracyjnego, a po czê�ci tak¿e przepisy prawa procesowego. Chodzi
tu w szczególno�ci o ustalone na gruncie tego prawa warunki prowa-
dzenia dzia³alno�ci gospodarczej24. Z oczywistych powodów abstrahuje-
my w tym miejscu od ich tre�ci, choæ z czê�ci z nich wynikaj¹ po�rednio
uwarunkowania decyzji o utworzeniu spó³ki komunalnej.
1.2. Zagadnienie celu tworzenia i przedmiotu dzia³ania spó³ek komu-

nalnych, dobrze w literaturze rozpracowane, nie wymaga, jak siê wydaje,
dodatkowych analiz25. Nie od rzeczy bêdzie jednak przywo³aæ w tym
miejscuustaleniadoktrynalne sytuuj¹ce spó³kikomunalne i spó³ki zudzia³em
j.s.t. jako podmioty wykorzystywane dla realizacji zadañ samorz¹du tery-
torialnego.
Zacznijmy od stwierdzenia, ¿e relacje miêdzy: a) zadaniami j.s.t.,

b) przes³ankami podejmowania przez nie dzia³alno�ci gospodarczej, c) ce-
lem (celami) spó³ek komunalnych, d) przedmiotem (zakresem przedmio-
towym) ich dzia³alno�ci i e) form¹ organizacyjnoprawn¹ wybranej do
danej dzia³alno�ci spó³ki � s¹ wyra�ne.
W szerszym kontek�cie, �w tle� wy¿ej wymienionych relacji, poja-

wiaj¹ siê fundamentalne kwestie: 1) j.s.t. jako przedsiêbiorcy, 2) specyfiki
gospodarki komunalnej jako sk³adnika systemu gospodarczego pañstwa
i jako zamkniêtego uk³adu podmiotowo-rzeczowego, 3) zadañ u¿ytecz-
no�ci publicznej jako specyficznej grupy czynno�ci (obowi¹zków) zmie-

24 Spo�ród wielu opracowañ na ten temat patrz zw³aszcza M. Z d y b, Prawo dzia³al-
no�ci gospodarczej. Komentarz, Kraków 2000.

25 Patrz zw³aszcza S. C z a r n o w, Cel i przedmiot przedsiêbiorstwa spó³ki gminy
w �wietle ustawy o gospodarce komunalnej, PUG 1997, nr 11, s. 14; S. C z a r n o w, Status
prawny spó³ki gminy w �wietle ustawy o gospodarce komunalnej, PiP 1998, z 4, s. 60;
S. C z a r n o w, Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du terytorialnego jako ele-
ment gospodarki komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 26; M. C i e p i e l a, Pozycja prawna
jednostki samorz¹du terytorialnego dzia³aj¹cej jako przedsiêbiorca, Rejent 2001, nr 12,
s. 41. Autorów tych szeroko cytujê w niniejszym opracowaniu; patrz te¿ R. S o w i ñ s k i,
op. cit. i cyt. tam literatura.
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rzaj¹cych do zaspokajania potrzeb spo³eczno�ci lokalnych i regionalnych,
ale tak¿e 4) monopolizacji rynku us³ug komunalnych i 5) prywatyzacji
spó³ek komunalnych, co mo¿e byæ jednym ze �rodków zaradczych mo-
nopolizacji.
Bez ustosunkowania siê do tych zagadnieñ, a przynajmniej bez do-

strze¿enia wskazanych relacji (pkt a-e) i uwzglêdnienia ich co najmniej
jako t³a rozwa¿añ przywo³anych kwestii fundamentalnych, (pkt 1-5) cha-
rakteryzowanie szczegó³owych problemów, np. powo³ywania do ¿ycia,
organizowania, wyposa¿ania w �rodki rzeczowe, zarz¹dzania, przekszta³-
cania, kontroli, a w koñcu likwidowania spó³ek komunalnych raziæ bêdzie
formalizmem, nara¿aj¹c na zarzut powierzchowno�ci.Maj¹c to na uwadze,
(czy raczej, licz¹c siê z niebezpieczeñstwem tego typu) stwierd�my tylko,
co nastêpuje:
1.2.1. Gospodarki komunalnej nie nale¿y uto¿samiaæ z dzia³alno�ci¹

gospodarcz¹ w rozumieniu p.d.g. ju¿ choæby dlatego, ¿e jej cel nie jest
zarobkowy i s³u¿yæ ma zaspokojeniu potrzeb ludno�ci w zakresie zadañ
w³asnych j.s.t.26 Równocze�nie, analizuj¹c art. 7, art. 10 i art. 24 pkt 2
u.g.k., mo¿na doj�æ do wniosku, ¿e �sfera u¿yteczno�ci publicznej�27,
�zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej� i �zadania u¿yteczno�ci
publicznej� obejmowaæ powinny ten sam zbiór desygnatów (zadañ)28.
1.2.2. Obok pojêcia gospodarki komunalnej zaczyna siê utrwalaæ

w naszym jêzykuwyra¿enie (pojêcie) �us³ugi komunalne�, zazwyczaj trak-
towane bardzo szeroko. Obejmuje ono swym zakresem przedmiotowym

26 S. C z a r n o w, Niektóre aspekty prawne wspó³pracy transgranicznej i euroregio-
nów, PiP 1997, z. 10, s. 55. Autor ten w innej swojej pracy podaje jako przyk³ady dzia³añ
gminy nie stanowi¹cych dzia³alno�ci gospodarczej �pozyskanie dokumentacji technicznej
parkowych terenów rekreacyjno-sportowych (...) lub udzia³ kapita³owy gminy w banku
dzia³aj¹cym w formie spó³ki akcyjnej (...)�. W podanych przyk³adach dzia³anie gmin nie
polega na �wiadczeniu us³ug w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb ludno�ci, lecz na
dzia³aniach statutowych, mieszcz¹cych siê co prawda w ramach gospodarki komunalnej,
ale pozbawionych przymiotu dzia³alno�ci gospodarczej; patrz S. C z a r n o w, Dzia³alno�æ
gospodarcza..., s. 26.

27 Kategoria �u¿yteczno�ci publicznej� s³u¿y niektórym autorom do wyodrêbnienia
ró¿nych typów w³asno�ci komunalnej. Patrz J. S z a c h u ³ o w i c z, W³asno�æ publiczna.
Powstanie, przekszta³canie, funkcje, zagadnienia, Warszawa 2000, s. 117.

28W. D ³ u ¿ e w s k i,Ustawao gospodarce komunalnej � nadal nie rozwi¹zany problem
zakresu komercyjno�ci przedsiêbiorczo�ci gminnej, PUG 1997, nr 7-8, s. 26.
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zadania publiczne j.s.t., których wykonywanie przejawia siê w ka¿dej
dopuszczalnej prawem formie aktywno�ci, nie polegaj¹ce na wydawaniu
decyzji administracyjnych i czynno�ciach zmierzaj¹cych do jej wydania.
Z punktu widzenia zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkañców za
najistotniejsze us³ugi komunalne uznaje siê dostarczanie ciep³a, gazu i wo-
dy, odprowadzanie �cieków, zagospodarowywanie i likwidacjê odpadów,
transport publiczny, gospodarkê mieszkaniow¹, prowadzenie ró¿nego
rodzaju szkó³ (i przedszkoli). Tak szeroko rozumiane us³ugi komunalne
realizowane mog¹ byæ przez bud¿etowe i pozabud¿etowe jednostki or-
ganizacyjne, spó³ki komunalne (i szcz¹tkowo jeszcze istniej¹ce gminne
przedsiêbiorstwa komunalne), komunalne jednostki kultury i fundacje j.s.t.
uprawnione do prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej.
1.2.3. Gospodarka komunalna realizowana mo¿e byæ tak w drodze

dzia³añ faktycznych (jako szeroko rozumiana organizacja przedsiêwziêæ
maj¹cych na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty, wspó³-
pracê w tym zakresie z instytucjami pozarz¹dowymi oraz z obywatelami,
itd.), jak i prawnych (np. zawieranie umów, udzielanie dotacji, itd.). Do
gospodarki komunalnej zalicza siê te¿ zadania polegaj¹ce na promowaniu
przedsiêbiorczo�ci, organizowaniu dzia³alno�ci informacyjnej i o�wiato-
wej z tego zakresu oraz wspó³dzia³aniu z samorz¹dem gospodarczym (art.
61 p.d.g.)29.
1.2.4. Jakkolwiek szeroko przedmiotowo zakre�laæ bêdziemy gospo-

darkê komunaln¹, obejmowaæ ona bêdzie jedynie realizacjê zadañ w³a-
snych, natomiast zadania zlecone z zakresu administracji rz¹dowej bêd¹
mog³y byæ wykonywane jedynie w oparciu o zasady i formy dzia³ania
okre�lone ustaw¹ o finansach publicznych. Tylko przekwalifikowanie ich
(w drodze ustawy) na zadania w³asne j.s.t. umo¿liwia³oby wykorzystanie
przy ich realizacji zasad i form dzia³ania okre�lonych w u.g.k.30
1.3. Przyznanie j.s.t. statusu przedsiêbiorcy jest nie tylko dyskusyjne,

ale i w pewien sposób niebezpieczne. Zw³aszcza, gdyby z tego faktu
wywodziæ konieczno�æ spe³niania siê po stronie j.s.t. cech (wymogów)
przedsiêbiorcy w rozumieniu p.d.g. Jednostki samorz¹du terytorialnego

29 S. C z a r n o w, op. cit., s. 31.
30 M. C i e p i e l a , Formy komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, PUG 2001, nr 6,

s. 20.
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mog¹ prowadziæ w ró¿nych formach prawnych dzia³alno�æ gospodarcz¹
w celu zaspokajania potrzeb wspólnoty samorz¹dowej bez d¹¿enia do
osi¹gniêcia zysku, natomiast definicja dzia³alno�ci gospodarczej, a tak¿e
definicja przedsiêbiorcy z p.d.g. uznaje cel zarobkowy jako konstytutyw-
ny element tego pojêcia. Wedle niektórych autorów, u.d.g. (a po zmianie
p.d.g.) nie dotyczy³a gminy (gmina nie jest przedsiêbiorc¹ w jej rozumie-
niu), za� ustawa o gospodarce komunalnej jest regulacj¹ szczególn¹,
pozwalaj¹c¹ gminom na tak definiowan¹ dzia³alno�æ gospodarcz¹31. Z ko-
lei inni s¹dz¹, ¿e �uzale¿nienie przyznania jednostce samorz¹du terytorial-
nego statusu przedsiêbiorcy od spe³nienia przes³anki zarobkowego cha-
rakteru jej dzia³añ nie wydaje siê prowadziæ do racjonalnych rezultatów.
J.s.t. przede wszystkim realizuj¹ ci¹¿¹ce na nich zadania publiczne. Za-
robek w toku ich wykonywania powstaje niejako ubocznie, przy czym
czêsto nie jest osi¹gany albo pojawia siê okresowo. Trudno wiêc sobie
wyobraziæ, ¿e w jednym miesi¹cu j.s.t. bêdzie uznawana za przedsiêbiorcê,
natomiast w nastêpnym ju¿ nie�32. Aktualnie coraz bardziej ugruntowuje
siê (przynajmniej w doktrynie prawa administracyjnego) koncepcja przed-
siêbiorcy publicznego33 dobrze, jak siê wydaje, oddaj¹ca specyfikê ak-
tywnych dzia³añ gospodarczych korporacji publicznoprawnych i tworzo-
nych przez nie podmiotów gospodarczych. W koncepcji tej, co najmniej
na bazie niektórych ustaw34, za przedsiêbiorców publicznych uznawane
s¹ w szczególno�ci spó³ki j.s.t., za pomoc¹ których jednostki te realizuj¹
zadania w³asne okre�lone w ustawach samorz¹dowych35.
1.4.1.Mimo ¿e celem gospodarki komunalnej jest zaspokojenie zbio-

rowych potrzeb wspólnoty w zakresie zadañ w³asnych, nie nale¿y jej

31 R.W. K a s z u b s k i, K. R a d z i k o w s k i,Wolno�æ gospodarcza i warunki dopusz-
czalno�ci jej ograniczeñ, cz. I, Glosa 2000, nr 3, s. 3.

32 M. C i e p i e l a, Pozycja prawna jednostki samorz¹du terytorialnego dzia³aj¹cej
jako przedsiêbiorca, Rejent 2001, nr 12, s. 41.

33 Patrz K. S t r z y c z k o w s k i, Pojêcie przedsiêbiorcy publicznego, PUG 2002, nr
12, s. 6.

34W tymmiejscu chodzi o ustawê z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalno�ci
i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiêbiorców (Dz.U. Nr 141, poz. 1717), dalej
jako ustawa z dnia 27 lipca 2002 r.

35 Por. R. S z a r e k, Samorz¹d terytorialny a pomoc publiczna, PUG 2003, nr 9, s. 17;
K. S t r z y c z k o w s k i, op. cit., s. 6.
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jednak ograniczaæ wy³¹cznie do sfery zadañ u¿yteczno�ci publicznej36.
Zadania u¿yteczno�ci publicznej to, generalnie rzecz bior¹c,wykonywanie
dzia³añ wytwórczych i �wiadczenie us³ug na rzecz ludno�ci nie w celach
komercyjnych, tj. zazwyczaj po kosztach w³asnych. Dzia³alno�æ gminy
o charakterze u¿yteczno�ci publicznej jest wycinkiem jej ogólnej dzia³al-
no�ci, polegaj¹cej na zaspokajaniu zbiorowychpotrzebwspólnoty37.Gminie
niewolno jedynie prowadziæ dzia³alno�ci przekraczaj¹cej zadania u¿ytecz-
no�ci publicznej w formie zak³adu bud¿etowego, natomiast mo¿e ona
poza t¹ sfer¹ tworzyæ spó³ki prawa handlowego. Odbywaæ siê to bêdzie
tylko w warunkach wyra�nie wymienionych w art. 10 ust. 1 i 2 u.g.k.
Bez ¿adnych ograniczeñ wolno natomiast gminie posiadaæ (�ci�lej: naby-
waæ) akcje lub udzia³y spó³ek zajmuj¹cych siê czynno�ciami bankowymi,
ubezpieczeniowymi oraz dzia³alno�ci¹ doradcz¹, promocyjn¹, edukacyjn¹
i wydawnicz¹ na rzecz samorz¹du terytorialnego, a tak¿e innych spó³ek
wa¿nych dla rozwoju gminy38.
1.4.2. Jednoosobowe spó³ki j.s.t., tak jak i udzia³ w spó³kach o kapitale

mieszanym (w tym z niekomunalnymi podmiotami), daj¹ samorz¹dom
terytorialnymmo¿liwo�æ nie tylko prowadzenia dzia³alno�ci zaspokajaj¹cej
wprost potrzeby wspólnoty, ale tak¿e pozyskiwania �rodków finanso-
wych (np. poprzez udzia³y w bankach). Zakres korzystania z tych mo¿-
liwo�ci przez konkretne j.s.t. jest w znacznym stopniu uwarunkowany
poziomem rozwoju danej jednostki samorz¹dowej, a tak¿e realizowan¹
w praktyce koncepcj¹ interwencji ekonomicznej organów j.s.t. w gospo-
darkê, co wi¹¿e siê z jej mo¿liwo�ciami organizacyjnymi, technicznymi,
a zw³aszcza kadrowymi39. Z powodów ekonomicznych, a czasem nawet
spo³ecznych, bardziej racjonalne jest odchodzenie od form gospodarowa-
nia opartych o gminne, powiatowe czy wojewódzkie zak³ady bud¿etowe
i zlecanie realizowanych przez nie zadañ podmiotom rynkowym, w tym
tak¿e w³asnym spó³kom komunalnym. Pozytywnym rezultatem tego typu
zmian jest tworzenie iwykorzystanie konkurencji pomiêdzy potencjalnymi

36 Patrz art. 7 i 10 u.g.k., które wyznaczaj¹ granice dopuszczonych dzia³añ gminy poza
sferê u¿yteczno�ci publicznej.

37 P.Wa g n e r, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce komunalnej, Samorz¹d
Terytorialny 1997, nr 12, s. 13.

38 S. C z a r n o w, Cel i przedmiot przedsiêbiorstwa..., s. 14.
39 L. P a t r z a ³ e k, Finanse samorz¹dowe, wyd. 2, Wroc³aw 2000, s. 67.
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wykonawcami, a co za tym idzie, obni¿anie kosztów �wiadczonych dóbr
publicznych i spo³ecznych40. Jednostki samorz¹du terytorialnego, powo-
³uj¹c do ¿ycia jednoosobowe spó³ki komunalne, zapewniaj¹ sobie mo¿-
liwo�æ samodzielnego kierowania ich dzia³alno�ci¹, wp³ywaj¹ na d³ugo-
falow¹ politykê tych spó³ek, m.in. w zakresie zatrudnienia i produkcji41.
Spó³ki komunalne prowadz¹ pe³ny rachunek kosztów. Posiadaj¹ osobo-
wo�æ prawn¹ i s¹ w³a�cicielami wyodrêbnionej czê�ci mienia komunal-
nego. Maj¹ te¿ mo¿liwo�æ finansowania rozwoju swych obiektów i urz¹-
dzeñ z wygospodarowanego zysku. Jednak fakt, ¿e podlegaj¹ obowi¹-
zuj¹cemu powszechnie opodatkowaniu, a zw³aszcza obci¹¿eniu podat-
kiemdochodowym, powoduje, ¿e j.s.t. utrzymuj¹ zak³ady bud¿etowe,mimo
ewidentnych wad tej formy �wiadczenia us³ug komunalnych42.
1.4.3. Nie podlega, jak siê wydaje, dyskusji stanowisko, ¿e poza sfer¹

u¿yteczno�ci publicznej gminy mog¹ tworzyæ wszelkie spó³ki handlowe,
województwa � spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ i spó³ki akcyjne,
a powiaty nie mog¹ tworzyæ ¿adnych spó³ek. Skoro za� art. 10 u. o g.k.
dotyczy dzia³alno�ci poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, z wyk³adni
systemowej wynika, ¿e zakres dzia³ania art. 9 u. o g.k. ogranicza siê
jedynie do sfery u¿yteczno�ci publicznej. W sferze u¿yteczno�ci publicz-
nej wszystkie jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ tworzyæ jedynie
spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ oraz spó³ki akcyjne43 . Innymi
s³owy, w sferze tej dzia³alno�æ gospodarcza j.s.t. mo¿e byæ prowadzona
w formie zak³adów bud¿etowych oraz spó³ek handlowych, natomiast
poza t¹ sfer¹ u¿yteczno�ci tylko w formie spó³ek handlowych44.
1.4.4. Zakres dopuszczalnych form spó³ek handlowych poza t¹ sfer¹

jest uzale¿niony od typu j.s.t. Gmina mo¿e tworzyæ i przystêpowaæ do
spó³ek z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ oraz spó³ek akcyjnych, a tak¿e
wystêpowaæ w roli komandytariusza spó³ki komandytowej oraz akcjo-
nariusza spó³ki komandytowo-akcyjnej. Powiat nie mo¿e tworzyæ ani

40 Ibidem, s. 68.
41 P. S o s n o w s k i, Finanse i gospodarka samorz¹du terytorialnego, [w:] Samorz¹d

terytorialny. Ustrój i gospodarka, red. Z.Niewiadomski, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 81.
42 Z. D z i e m b ow s k i,Formy organizacyjnoprawne dzia³alno�ci gospodarczej gmin,

Samorz¹d Terytorialny 1993, nr 1-2, s. 34.
43 M. C i e p i e l a, Status prawny gminy jako komandytariusza, PPH 2001, nr 4, s. 17.
44 M. C i e p i e l a, Formy komunalnej dzia³alno�ci..., s. 20.
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przystêpowaæ do ¿adnych spó³ek, za� województwo mo¿e tworzyæ spó³ki
z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹ i spó³ki akcyjne, a tak¿e przystêpowaæ
do tego rodzaju spó³ek45. Jak widaæ, swoboda wyboru formy organiza-
cyjnej dotyczy tylko podmiotów funkcjonuj¹cych w sferze u¿yteczno�ci
publicznej. Dzia³alno�æ poza t¹ sfer¹, tj. dzia³alno�æ komercyjna, podlega
ograniczeniom podmiotowym i przedmiotowym. Dzia³alno�æ ta jest
w ca³o�ci zabroniona powiatom oraz miastom na prawach powiatu (art.
6 ust. 2 u.s.p. w zw. z art. 91 ust. 5 u.s.p.), a gminy i województwa
mog¹ j¹ prowadziæ w ograniczonym zakresie i tylko w formie spó³ek
handlowych okre�lonego typu (art. 10 u.g.k. oraz art. 13 ust. 1 u.s.w.)46.
1.5.1.Nie ka¿dy rodzaj dzia³alno�ci realizowanej przez j.s.t. nadaje siê

do wykonywania przy wykorzystaniu formy spó³ki kapita³owej. Wpraw-
dzie oprócz dzia³alno�ci czysto zarobkowej spó³ki kapita³owe mog¹ pro-
wadziæ ka¿d¹ inn¹ dzia³alno�æ o charakterze gospodarczym, niekoniecznie
nastawion¹ na osi¹ganie zysku, jednak¿e, jak to wykazuje praktyka,
przypadki takie nie s¹ zbyt czêste47.
1.5.2. Spó³ki osobowe jako forma realizacji zadañ komunalnych nios¹

ze sob¹ wynikaj¹ce z ich charakteru prawnego niebezpieczeñstwa. Wy-
stêpowanie przez gminê w charakterze wspólnika jawnego spó³ki oso-
bowej z innymi podmiotami sprowadza³oby na ni¹ odpowiedzialno�æ za
dzia³ania pozosta³ych wspólników podejmowane w imieniu spó³ki. Rów-
nocze�nie jej odpowiedzialno�æ nie by³aby ograniczona ani kwotowo (do
okre�lonej wysoko�ci), ani rzeczowo (do okre�lonego maj¹tku). Nale¿y
przypuszczaæ, ¿e charakter tej odpowiedzialno�ci, a tak¿e w³a�ciwo�æ
i ewidentno�æ maj¹tku gminnego sk³ania³yby wierzycieli do kierowania
egzekucji w³a�nie w tym kierunku. Podobnie by³oby przy utworzeniu
spó³ki jawnej komandytowej lub komandytowo-akcyjnej z innymi gmi-
nami. Te same okoliczno�ci eliminuj¹ mo¿liwo�æ tworzenia oraz przystê-
powania przez gminy do spó³ek cywilnych48. S³usznie zatem stwierdza

45 Ibidem, s. 23.
46 S. C z a r n o w, Dzia³alno�æ gospodarcza..., s. 40.
47 P. S o s n o w s k i, Finanse i gospodarka samorz¹du terytorialnego, [w:] Samorz¹d

terytorialny. Ustrój i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s.
180.

48 M. C i e p i e l a, op. cit., s. 22.
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M. Ciepiela, ¿e spo�ród spó³ek osobowych nale¿yte ograniczenie odpo-
wiedzialno�ci zapewniæ mo¿e gminie jedynie pozycja komandytariusza
w spó³ce komandytowej oraz akcjonariusza w spó³ce komandytowo-ak-
cyjnej. W pierwszym przypadku gmina odpowiada³aby jedynie do wy-
soko�ci sumy komandytowej, za� jej odpowiedzialno�æ osobista wzglê-
dem wierzycieli za zobowi¹zania spó³ki zosta³aby wy³¹czona w ca³o�ci
przez wniesienie wk³adu w wysoko�ci równej sumie komandytowej,
natomiast w drugim przypadku, gmina w spó³ce komandytowo-akcyjnej
odpowiada³aby jedynie wk³adem wniesionym do spó³ki. Nie ma w¹tpli-
wo�ci, ¿e nie mo¿na utworzyæ komandytowej b¹d� komandytowo-ak-
cyjnej spó³ki komunalnej zajmuj¹cej siê czynno�ciami bankowymi lub
ubezpieczeniowymi49. Realizacja zadañ komunalnychmo¿e (powinna) byæ
³¹czona z osi¹ganiem zysku w przypadku spó³ek wa¿nych dla rozwoju
gminy (art. 10 ust. 3 in fine u.g.k.). Przychody (zyski) uzyskane z takiej
dzia³alno�ci winny byæ przeznaczone na zaspokajanie potrzeb wspólnoty.
1.5.3. Tworzenie (przystêpowanie do) spó³ek i posiadanie udzia³ów

(akcji) nie s¹ synonimami. Te ostatnie dotyczyæ mog¹ przecie¿ akcji jako
dokumentu50. Jednostka samorz¹du terytorialnego jako akcjonariusz (udzia-
³owiec) zawsze jest w³a�cicielem praw maj¹tkowych i korporacyjnych
inkorporowanych w akcji lub zwi¹zanych z udzia³em51.
1.6.1. Zasad¹ jest tworzenie spó³ek komunalnych przez j.s.t. w drodze

uchwa³y organów stanowi¹cych gminy (art. 18 u.s.g.), powiatu (art. 12
u.s.p.) i sejmiku województwa (art. 18 u.s.w.). Realizacja kompetencji
zawartych w wymienionych przez nas wy¿ej przepisach nie tworzy sama
przez siê spó³ek komunalnych. Przepisy te bowiem wyznaczaj¹ jedynie
zakresy w³a�ciwo�ci organów j.s.t. w sprawach obejmuj¹cych czynno-
�ci zwi¹zane z powo³aniem do ¿ycia spó³ek komunalnych.
1.6.1.1. I tak, zgodnie z art. 18 ust. 2 u.s.g., do wy³¹cznej w³a�ciwo�ci

radygminynale¿ypodejmowanie uchwa³wsprawachmaj¹tkowychgminy,

49 Ibidem, s. 23.
50 Patrz art. 328 k.s.h. W konsekwencji to ostatnie nie ma zastosowania do udzia³ów,

gdy¿ spó³ce z o.o. nie wolno wystawiaæ dokumentów stwierdzaj¹cych status udzia³owca
(art. 589 k.s.h.). Nie mo¿na te¿ byæ posiadaczem akcji dopuszczonych do publicznego
obrotu, gdy¿ dokumenty takich akcji z³o¿one s¹ w Krajowym Depozycie Papierów War-
to�ciowych.

51 S. C z a r n o w, Status prawny spó³ki..., s. 60.
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przekraczaj¹cych zakres zwyk³ego zarz¹du, dotycz¹cych m.in. tworzenia
i przystêpowania do spó³ek oraz rozwi¹zywania i wystêpowania z nich,
okre�lania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzia³ów i akcji przez
zarz¹d. Skoro rada gminy podejmuje uchwa³y dotycz¹ce tworzenia, li-
kwidacji i reorganizacji przedsiêbiorstw, zak³adów i innych gminnych
jednostek organizacyjnych oraz wyposa¿ania ich w maj¹tek (art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. h), to w³adna jest tak¿e wyposa¿aæ w maj¹tek tworzone przez
siebie spó³ki. Podobnie co do zasady rzecz ma siê ze spó³kami powia-
towymi.
1.6.1.2. Wedle art. 12 u.s.p., do wy³¹cznej w³a�ciwo�ci rady powiatu

nale¿y podejmowanie uchwa³ w sprawach maj¹tkowych powiatu, doty-
cz¹cych tworzenia i przystêpowania do spó³ek, ich rozwi¹zywania i wy-
stêpowania z nich, okre�lania zasad wnoszenia wk³adów oraz obejmo-
wania, nabywania i zbywania udzia³ów i akcji, wspó³dzia³ania z innymi
powiatami i z gminami, je¿eli zwi¹zane jest to z konieczno�ci¹wydzielenia
maj¹tku, tworzenia, przekszta³cania i likwidacji jednostek organizacyjnych
oraz wyposa¿ania ich w maj¹tek.
1.6.1.3. Z kolei w art. 18 u.s.w. znalaz³o siê postanowienie, ¿e do

wy³¹cznejw³a�ciwo�ci sejmikuwojewództwanale¿ypodejmowanieuchwa³
w sprawach maj¹tkowych województwa, dotycz¹cych tworzenia spó³ek
prawahandlowego iprzystêpowaniadonichorazokre�laniazasadwnoszenia
wk³adów, a tak¿e obejmowania, nabywania i zbywania udzia³ów i akcji.
W literaturze stwierdza siê, ¿e o ile ustawodawca nie wypowiedzia³ siê
wyra�nie co do zakresu pojêcia �gminnych spó³ek prawa handlowego�,
o tyle w odniesieniu do województwa pojêcie spó³ek prawa handlowego
(zarówno w sferze u¿yteczno�ci publicznej, jak i poza t¹ sfer¹) zosta³o
jednoznacznie zawê¿one przez art. 13 u.s.w. do spó³ek z ograniczon¹
odpowiedzialno�ci¹ oraz spó³ek akcyjnych, natomiast powiat w sferze
u¿yteczno�ci publicznej mo¿e dzia³aæ za pomoc¹ tych samych podmiotów
co gmina52.
1.6.2. Uchwa³y rad gminnych, powiatowych i sejmików wojewódz-

kich nie powo³uj¹ wprost do bytu prawnego ¿adnych spó³ek. Aktami
prawnie kreuj¹cymi s¹ czynno�ci opisane w art. 163 k.s.h. i 306 k.s.h.

52 M. C i e p i e l a, op. cit., s. 20.
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1.6.2.1.Do powstania komunalnej spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzial-
no�ci¹ wymaga siê bezwzglêdnie zawarcia w stosownej formie umowy
spó³ki, wniesienia przez j.s.t. wk³adów na pokrycie ca³ego kapita³u za-
k³adowego, a w razie objêcia udzia³u za cenê wy¿sz¹ od warto�ci no-
minalnej tak¿e wniesienia nadwy¿ki, powo³ania zarz¹du spó³ki, ustano-
wienia zgodnie zwymogami ustawowymi lub umownymi rady nadzorczej
lub komisji rewizyjnej, wreszcie � wpisu do rejestru spó³ek.
1.6.2.2. Z kolei do powstania komunalnej spó³ki akcyjnej ustawodaw-

ca wymaga zawi¹zania spó³ki, w tym podpisania statutu przez odpowied-
nie organy j.s.t. � za³o¿ycieli, wniesienia przez akcjonariuszy wk³adów
na pokrycie ca³ego kapita³u zak³adowego, ustanowienia zarz¹du i rady
nadzorczej spó³ki i oczywi�ciewpisu do rejestrumaj¹cego tu, jak i w przy-
padku komunalnej spó³ki z o.o., charakter konstytutywny. Bez jakichkol-
wiek modyfikacji ma do spó³ek komunalnych zastosowanie art. 164 § 1-3
i odpowiednie przepisy ustawy o Krajowym Rejestrze S¹dowym53.
1.6.3. Na zasadach ogólnych do komunalnych spó³ek akcyjnych

odnosz¹ siê przepisy k.s.h., ustalaj¹ce moment zawi¹zania spó³ki, zawarte
w art. 310 tego kodeksu. Przypomnijmy zatem, ¿e zawi¹zanie spó³ki
akcyjnej nastêpuje z chwil¹ objêcia wszystkich akcji. W przypadku gdy
statut spó³ki okre�la minimaln¹ lub maksymaln¹ wysoko�æ kapita³u za-
k³adowego, zawi¹zanie spó³ki nastêpuje z chwil¹ objêcia przez akcjona-
riuszy komunalnych takiej liczby akcji, których ³¹czna warto�æ nominalna
jest równa co najmniej minimalnej wysoko�ci kapita³u zak³adowego
przewidzianego w art. 308 § 1 k.s.h. oraz z³o¿enia przez zarz¹d, przed
zg³oszeniem spó³ki do rejestru, o�wiadczenia w formie aktu notarialnego
o wysoko�ci objêtego kapita³u zak³adowego okre�lonej w statucie spó³ki.
1.6.4. Tak wiêc, stosowne uchwa³y organów stanowi¹cych j.s.t.

wszczynaj¹ dopiero szeroko rozumian¹ procedurê powo³ania do ¿ycia
spó³ek komunalnych. Bezwymaganych normami prawa cywilnego o�wiad-
czeñ woli, sk³adanych przez wyznaczone (umocowane) normami prawa
administracyjnego organy j.s.t., wyposa¿one normami prawa cywilnego
w moc sprawcz¹, uchwa³y �inicjalne� nie bêd¹ wywo³ywa³y skutków erek-
cyjnych.

53 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209
ze zm.).
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1.6.5. Odpowiedzialno�æ za niewykonanie b¹d� niew³a�ciwe wyko-
nanie postanowieñ uchwa³ organów j.s.t. oceniana bêdzie i sankcjono-
wana na gruncie prawa administracyjnego jako niewykonanie czynno�ci
powierzonych. Z kolei na gruncie prawa cywilnego sk³adanie o�wiadczeñ
woli przez podmiot nieuprawniony z przekroczeniem lub niew³a�ciwym
wykonaniempolecenia dzia³aniawywo³ywaæ bêdzie oceny, jakiewi¹¿emy
z wadami o�wiadczeñ woli, przy równoczesnej ochronie interesów ad-
resatów tak sk³adanych o�wiadczeñ.

II

2. Je�li za³o¿ymy, ¿e us³ugi komunalne decyduj¹ o warunkach ¿ycia
spo³eczno�ci lokalnych54, a ich w³a�ciwa organizacja stymuluje rozwój
gospodarczy, uznaæ trzeba, ¿e doskonalenie systemu �wiadczenia tych
us³ug le¿y w interesie j.s.t. (tu rozumianym jako interes wspólnot). Mo¿na
by rozwa¿aæ, czy powstrzymywanie siê organów j.s.t. od dzia³añ restruk-
turyzacyjnych nie mog³oby stanowiæ podstawy zarzutu o niegospodar-
no�æ lub co najmniej o braku dzia³añ zgodnych z interesem danej wspól-
noty.
2.1. Upraszczaj¹c zagadnienie, stwierdziæ mo¿na, ¿e istniej¹ dwa pod-

stawowe modele organizacji us³ug komunalnych55. W pierwszym, us³ugi
komunalne s¹ �wiadczoneprzezkomunalne jednostki organizacyjnew³asne.
W drugim, �wiadcz¹ je inne (niekomunalne) podmioty gospodarcze.

54 Por. P. J e ¿ e w s k i, Potrzeby komunalne i sposoby ich zaspokajania, [w:] Prze-
kszta³cenia w³asno�ciowe w gospodarce komunalnej, Warszawa 1994.

55W niniejszym opracowywaniu autor wykorzysta³ wykonywane pod jego kierunkiem
prace semestralne i dyplomowe, przygotowane w latach 2002/2003 w ramach Studiów
Podyplomowych � Prawo administracyjne i samorz¹dowe na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Szczeciñskiego: J. Wo � n i a k a, Wykonywanie zadañ z zakresu go-
spodarki komunalnej przez podmioty inne ni¿ komunalne, na przyk³adzie stopniowego
procesu prywatyzacji zadañ zwi¹zanych z zarz¹dzaniem nieruchomo�ciami przez prywat-
nych zarz¹dców nieruchomo�ci, A.Wo � n i a k, Prywatyzowanie gospodarki komunal-
nej, K. S t r z y ¿ e w s k i e j,Realizacja zadañ publicznych przezGminêMiejsk¹Ko³obrzeg
oraz formy ich realizacji, E. D om i n i a k - G ó r s k i e j, Prywatyzacja gospodarki komu-
nalnej na przyk³adzie Miejskiego Przedsiêbiorstwa Oczyszczania Miasta, D. C h ê d z y ñ -
s k i e j -W i n d a k, Prywatyzacja Zarz¹du Budynków i Us³ug Komunalnych w gminie
Krotoszyn, J. B o n i k o w s k i e j, Prywatyzacja spó³ki komunalnej (na przyk³adzie Miej-
skiego Przedsiêbiorstwa Oczyszczania Sp. z o.o. w Szczecinie).
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2.1.1.Wpierwszym modelu gmina pe³ni równocze�nie funkcje: a) or-
ganizatora us³ug komunalnych i b) ich wykonawcy.Wad¹ takiego modelu
organizacji us³ug komunalnych jest sprzeczno�æ celów. Dla organizatora
tych us³ug g³ównym celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb miesz-
kañców. Z kolei dla wykonawcy us³ug komunalnych g³ównym celem jest
uzyskiwanie oczekiwanych efektów ekonomicznych (op³acalno�ci dzia-
³añ). Sprzeczno�æ, o której tumowa,wystêpujewpraktyce np.wprzypadku
wyboru przez gminê56 formy zak³adu bud¿etowego jako wykonawcy
us³ug komunalnych57. Jak wiadomo, cechuje go brak autonomii zarz¹-
dzania (bêd¹cy pochodn¹ braku osobowo�ci prawnej) oraz brak auto-
nomii finansowej (bêd¹cy pochodn¹m.in. braku amortyzacji jako elemen-
tu kosztów). W praktyce sytuacja ta powoduje czêsto zjawisko ¿ycia na
kredyt, czy jak kto woli �zapo¿yczania siê w przysz³o�æ�. Polega ono
na rozszerzaniu zakresu �wiadczonych us³ug przy braku pe³nego pokrycia
rzeczywistych kosztów �wiadczenia us³ug zwi¹zanych z amortyzacj¹
maj¹tku trwa³ego.
Sytuacjê poprawiæ mo¿e zwiêkszenie samodzielno�ci zarz¹dzania i fi-

nansowania podmiotu komunalnego poprzez przekszta³cenie zak³adu bu-
d¿etowego w spó³kê prawa handlowego. Jednak nie eliminuje to ca³ko-
wicie opisanej przez naswy¿ej sprzeczno�ci, gdy¿ j.s.t., wykonuj¹c funkcje
w³a�cicielskie, wp³ywa tak¿e, i to niekiedy g³êboko, na politykê gospo-
darcz¹ spó³ki.
2.1.2. W modelu us³ug komunalnych, w którym j.s.t. jest tylko ich

organizatorem (moderatorem), a ich �wiadczeniem zajmuje siê podmiot
prywatny, organy samorz¹dowe wystêpuj¹ w roli wyraziciela potrzeb
mieszkañców. Zalet¹ tego modelu jest wysoka (potencjalnie) efektywno�æ
dzia³ania podmiotów wykonawczych (prywatnych), szczególnie w sy-
tuacji gdy dzia³aj¹ one w warunkach konkurencji, a tak¿e brak sprzecz-
no�ci funkcji realizowanych przez gminê. Wad¹ jest natomiast koniecz-
no�æ zbudowania skutecznego systemu regulacji i kontroli dzia³alno�ci

56 Dla uproszczenia rozwa¿ania nasze odnosiæ bêdziemy do gminy, przy czym przez
�organizacjê us³ug komunalnych� rozumieæ bêdziemy relacje miêdzy j.s.t. (gmin¹) �
podmiotem komunalnym �wiadcz¹cym us³ugi (np. zak³adem komunalnym czy spó³k¹
komunaln¹) i odbiorcami tych us³ug.

57 Wybór ten podyktowany by³ z jednej strony wygod¹ zastosowania tej formy, z dru-
giej lêkiem przed dokonaniem radykalnych dzia³añ restrukturyzacyjnych.
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podmiotów wykonawczych, zw³aszcza w sytuacji gdy ich dzia³alno�æ
prowadzona jest w warunkach quasi-monopolu komunalnego.
2.2. Tak wiêc istotne, podstawowe dzia³ania restrukturyzacyjne w ob-

szarze us³ug komunalnych polegaæ mog¹ na rozdzieleniu funkcji zarz¹-
dzania od funkcji wykonywania us³ugi, komercjalizacji i prywatyzacji
podmiotów komunalnych, kreowaniu nowych procedur przetargowych,
kontraktowaniu us³ug i wydawaniu koncesji.
2.3. Jednostki samorz¹du terytorialnego funkcjonuj¹ w okre�lonym

otoczeniu, którego istotn¹ cech¹ jest zmienno�æ58.
2.3.1.Zuwagi na podstawowy cel j.s.t., jakim jest zaspokajanie potrzeb

wspólnoty, g³ównym podmiotem otoczenia, w jakim realizuj¹ siê us³ugi
komunalne, s¹ mieszkañcy. Ich potrzeby stymuluj¹ popyt na us³ugi ko-
munalne, który powinien zostaæ zaspokojony. Wa¿nymi sk³adnikami
(aspektami) otoczenia j.s.t. s¹ wzrastaj¹ce wymagania ochrony �rodo-
wiska, zmiany przepisów prawnych reguluj¹cych kwestie funkcjonowa-
nia sektora komunalnego, rozwój us³ug komunalnych w s¹siednich
gminach59.
Czynno�ci¹ tworz¹c¹ podstawê dla poprawy skuteczno�ci i efektyw-

no�ci dzia³ania gospodarczego podmiotu komunalnego jest zwiêkszenie

58 Jak na to zwraca³em uwagê w innej pracy, dot¹d problem wzajemnego wp³ywu
jednostek samorz¹du terytorialnego na szeroko rozumiane otoczenie (np. w ujêciu
J.D. Thompson�a; J.A.F. Stoner�a i Ch. Wankel�a czy H. Steinmann�a i G. Schreyögg�a)
nie doczeka³ siê kompleksowych analiz. Brak tak¿e takich analiz odnosz¹cych siê do
wê¿szego rozumienia otoczenia jako otoczenia instytucjonalnego, które wspó³tworz¹ or-
ganizacje formalne, podejmuj¹ce zgodne z prawem dzia³ania, maj¹ce wp³yw na jednostki
samorz¹du terytorialnego i podlegaj¹ce wp³ywom (oddzia³ywaniom) tych ostatnich, da-
j¹cym siê rejestrowaæ i kwalifikowaæ w p³aszczy�nie prawnej. W opracowaniach prawni-
czych przewa¿aj¹ rozwa¿ania wycinkowe, np. wzajemnych stosunków jednostek samo-
rz¹du terytorialnego, stosunków tych jednostek z administracj¹ rz¹dow¹, z organizacjami
pozarz¹dowymi itd. Jak siê wydaje, dopiero kompleksowa analiza organizacyjno-prawna
relacji jednostka (i) samorz¹du terytorialnego � otoczenie pozwoli na formu³owanie
dojrza³ych naukowo wniosków na temat ich po³o¿enia w szeroko rozumianym systemie
spo³eczno � prawnym, pañstwowym i gospodarczym; patrz R. S o w i ñ s k i, Wspó³praca
jednostek samorz¹du terytorialnego z otoczeniem � ogólna charakterystyka zakresu
podmiotowego i typówwspó³pracy, ZeszytyNaukoweUniwersytetuSzczeciñskiego,Roczniki
Prawnicze nr 14, Szczecin 2003.

59 Nieco innym, choæ �ci�le wi¹¿¹cym siê z otoczeniem j.s.t., jest �otoczenie podmiotu
gospodarczego j.s.t.�
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jego autonomii, w szczególno�ci w zakresie zarz¹dzania i finansowania.
Polega to na ograniczeniu ingerencji organów gminy w dzia³alno�æ pod-
miotu komunalnego oraz stworzeniu warunków ekonomicznej op³acalno-
�ci tej dzia³alno�ci. Celem tych dzia³añ jest stworzenie w³a�ciwych relacji
pomiêdzy j.s.t. a gospodarczym podmiotem komunalnym i wyelimino-
wanie podstawowej sprzeczno�ci wynikaj¹cej z d¹¿enia z jednej strony
dope³nego i ³atwodostêpnego zaspokajania potrzebmieszkañców, z drugiej
do ekonomicznej op³acalno�ci60. Zaistnienie tych warunków powoduje
jednocze�nie wzrost odpowiedzialno�ci ze strony podmiotu komunalnego
za efekty jego dzia³alno�ci. Kolejnym krokiem jest wdro¿enie nowocze-
snych technik zarz¹dzania, takich jak planowanie strategiczne, wieloletnie
planowanie inwestycji, bud¿etowanie, rachunkowo�æ zarz¹dcza i inne.
2.3.2. Czynnikiem warunkuj¹cym prawid³owe dostosowanie komu-

nalnego podmiotu gospodarczego do wymogów otoczenia i zak³adanych
celów jest pe³na analiza sytuacji. Analiza ta winna obejmowaæ: 1) analizê
maj¹tku, 2) analizê techniczno-technologiczn¹, 3) analizê finansow¹,
rzeczow¹ i warto�ciow¹ sensu stricto, 4) analizê organizacji i zarz¹dzania
zasobami, w tym zasobami ludzkimi, 5) analizê ekologiczn¹, 6) analizê
marketingow¹,wreszcie tak¿e (amo¿eprzedewszystkim)7) analizêprawn¹.
Analizie tej poddane winne byæ szansie i zagro¿enia dla rozwoju us³ug
komunalnych, wystêpuj¹ce w szeroko rozumianym otoczeniu danej j.s.t.
2.3.3. Nie ma w¹tpliwo�ci, ¿e proces restrukturyzacji us³ug komu-

nalnych nie jest celem samym w sobie, lecz jedynie instrumentem reali-
zacji celów j.s.t. i celowych podmiotów gospodarczych. Restrukturyzacja
jako proces prowadziæ ma do istotnej poprawy skuteczno�ci i efektyw-
no�ci zaspokajania potrzeb mieszkañców j.s.t. Wymaga to sta³ej obser-
wacji (monitoringu) i oceny realizacji poszczególnych celów w ramach
nowej organizacji us³ug komunalnych61, dzia³añ koryguj¹cych, tworzenia
d³ugofalowych planów �strategii restrukturyzacyjnej�, rozumianej jako
proces ci¹g³y62.

60 Patrz W. O l e �, Relacje pomiêdzy gmin¹ a spó³kami prawa handlowego i innymi
jednostkami organizacyjnymi gminy, Warszawa 1997.

61 Patrz T. A z i e w i c z, I. J a c a s z e k, K. ¯ u k,Monitoring przekszta³ceñ w sektorze
us³ug komunalnych, Transformacja Gospodarki 1995, nr 63.

62 Patrz P. K a r p u �, M. S t e f a ñ s k i, K. ¯ u k, Strategie rozwoju gminy i restruk-
turyzacja us³ug komunalnych, Lublin 1996.
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III

3. Standardem staje siê wykazywanie, ¿e powodem przekszta³ceñ
prywatyzacyjnych, a zarazem ich walorem (warto�ci¹) jest przeciwdzia-
³anie monopolizacji rynku. Rynek komunalny63 ma oczywi�cie swoj¹
specyfikê, jednak procesy (zjawiska, stany) monopolistyczne wykazuj¹
podobne cechy (parametry), jak na innych rynkach.
3.1. Specyfika rynku komunalnego i zachowañ rynkowych g³ównego

na nim �operatora�, jakim s¹ samorz¹dy terytorialne, wynika w znacznej
czê�ci z cech dzia³alno�ci gospodarczej prowadzonej przez jednostki
samorz¹du terytorialnego.W literaturze wskazuje siê, ¿e dzia³alno�æ ta nie
jest realizowana w warunkach wolno�ci gospodarczej. Jednostki samo-
rz¹du terytorialnego nie maj¹ swobody w ustalaniu przedmiotu swych
dzia³añ gospodarczych. Te bowiem wyznaczane s¹ tre�ci¹ zadañ publicz-
nych, jakie do wykonania nak³ada na nie ustawodawca. Niebagatelnym
czynnikiem deformuj¹cym zachowania (dzia³ania) gospodarcze jednostek
samorz¹du terytorialnego na tle zachowañ przedsiêbiorczych jest fakt, ¿e
gros tych dzia³añ nie jest z zasady nastawiona na zysk. Ich efekty kie-
rowane s¹ do skonkretyzowanego odbiorcy (konsumenta), a dostêp do
nich w znacznej czê�ci reguluj¹ normy prawa administracyjnego64.
3.2. Nie bez pewnego znaczenia jest te¿ w ocenie stanu zachowañ

jednostek samorz¹du terytorialnego na �rynku komunalnym� fakt, ¿e ich
dzia³aniaskierowanenamieniekomunalnebardziejkwalifikuj¹siêdokategorii
administrowania ni¿ zarz¹dzania65.
3.3. Abstrahuj¹c w tym miejscu od rozwa¿añ ogólnych nad pojêciem

(istot¹) monopolu66 i jego prawnymi aspektami67, które winny stanowiæ

63 Za �rynek komunalny� rozumiem dla potrzeb tego artyku³u segment rynku lokal-
nego, obejmuj¹cy us³ugi komunalne.

64 PorA.M a t a n, Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du terytorialnego, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. £aszczyca, Kraków 1999, s. 234.

65 Por. M. S z e w c z y k, Podmiotowo�æ prawna gminy, RPEiS 1993, nr 3, s. 42 i nast.
Odmienne pogl¹dy patrz T. A z i e w i c z, Zarz¹dzanie us³ugami komunalnymi, t. I i II,
Warszawa 1998.

66 Patrz K. S t r z y c z k o w s k i, Monopol pañstwowy zagadnienia ustrojowe, PUG
2003, nr 3, s. 2 i cyt tam lit.

67 Patrz np. C. K o s i k o w s k i, T. £ a w i c k i, Ochrona prawna konkurencji i zwal-
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dope³nienie analiz dzia³alno�ci gospodarczej �publicznej rêki�, stwierdziæ
nale¿y, ¿e silne zmonopolizowanie rynku komunalnego ma swe �ród³a
zarównow trwa³ych cechach niektórych us³ug komunalnych, jak i w posta-
wach w³adz samorz¹dowych nie wykorzystuj¹cych istniej¹cych mo¿liwo-
�ci przeciwdzia³ania monopolizacji tego rynku68.
3.4. O ile jeste�my w stanie zaakceptowaæ69 sytuacjê dzia³alno�ci

szeroko rozumianych komunalnych przedsiêbiorstw us³ug u¿yteczno�ci
publicznej70 w warunkach monopolu faktycznego (naturalnego)71, choæ
jest to czynnik deformuj¹cy efektywno�æ dzia³añ gospodarczych72, o tyle
drastycznym naruszeniem zasad konkurencji, trudnym do zaakceptowa-
nia, jest kreowanie przez j.s.t. monopolu prawnego. Przejawia siê on nie
tylko w postaci wy³¹czenia prowadzenia dzia³alno�ci przez okre�lone
podmioty (ograniczenia podmiotowe) lub na pewnym obszarze (ograni-
czenia terytorialne), co zapewnia wy³¹czno�æ tej dzia³alno�ci dla zamkniê-
tej grupy przedsiêbiorców73. Podobne skutki nios¹ ze sob¹ dzia³ania j.s.t.,
uprzywilejowuj¹ce okre�lonych przedsiêbiorców, kreuj¹c w ten sposób ich
pozycjê monopolistyczn¹. Chodzi tu nie o dopuszczaln¹ prawem publiczn¹
pomoc dla przedsiêbiorców, o której mowa w przywo³anej ju¿ ustawie

czanie praktyk monopolistycznych, Warszawa 1994; S. D u d z i k, Dzia³alno�æ gospodar-
cza samorz¹du terytorialnego. Problematyka prawna, Kraków 1998.

68 J. £ u k om s k a, Praktyki monopolistyczne w gospodarce komunalnej w Polsce,
Samorz¹d Terytorialny 2003, nr 1-2, s. 69.

69 Akceptacja bierze siê bardziej ze zrozumienia specyfiki infrastrukturalnej us³ug
komunalnych ni¿ z przyzwolenia na wykorzystywanie tej specyfiki do utrzymywania
monopolu. Bardziej liberalne stanowisko zda siê zajmowaæ E.Wo j c i e c h o w s k i, Sa-
morz¹d terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997.

70 W gospodarce komunalnej bêd¹ to g³ównie obszary dzia³añ zwi¹zane z dostarcza-
niem ciep³a, wody, energii elektrycznej, gazu, a tak¿e ewentualnie innych przesy³anych
kablowo czy sieciowo produktów, odbiór nieczysto�ci.

71 Okre�lenia tego u¿ywamw znaczeniu jakie nadaje mu S. D u d z i k, op. cit., Kraków
1998, s. 283. Szerzej patrz np. J. V i c k e r s, G. Ya r r ow, Privatization and the Natural
Monopolies, London 1985.

72 Patrz np. J. B a e h r, T. Kw i e c i ñ s k i, E. S t a w i c k i, Dzia³alno�æ w sferze us³ug
komunalnych a prawo antymonopolowe, Warszawa 1996.

73 Po³¹czeniem obu tych czynników mog¹ byæ uchwalane przez gminy zlecenia ad-
ministrowania cmentarzami komunalnymi; czynno�ci te przybieraj¹ w praktyce charakter
�przedsiêbiorczo�ci administracyjnej�.
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z dnia 27 lipca 2002 r., ale o ró¿nego rodzaju uznaniowo przyznawane
subwencje74 czy inne �prawa specjalne� ze strony j.s.t.
3.5. Sytuacja jest w miarê jasna, gdy mamy do czynienia z daj¹cymi

siê ustaliæ naruszeniami norm antymonopolowych, np. w sytuacji zawie-
rania przez j.s.t. umów ograniczaj¹cych woln¹ konkurencjê. Znacznie
trudniejsze do wykazania i zwalczania s¹ stany przewlek³o�ci dzia³añ
administracyjnych (np. w procedurach udzielania zezwoleñ i koncesji) czy
te¿ rokowañ maj¹cych prowadziæ do zawarcia umów cywilnoprawnych
z potencjalnymi konkurentami ju¿ dzia³aj¹cych na rynku komunalnych
przedsiêbiorców.
3.6. Problematyka ta stanowi przedmiot ¿ywego zainteresowania

specjalistów ró¿nych dziedzin75, analizuj¹cych j¹ w ró¿nych aspektach
i z ró¿nym stopniem szczegó³owo�ci. Bogata literatura �wiadczy o wadze
problemu, a tak¿e o wyra�nych zamiarach przeciwstawienia siê defor-
macjom zasady wolno�ci gospodarowania i konkurowania tak¿e na rynku
lokalnym (komunalnym). W ostatnich latach powsta³o wiele opracowañ
prezentuj¹cych nie tylko antymonopolistyczne rozwi¹zania prawne, ale �
co szczególnie wa¿ne � konkretne praktyki monopolistyczne w gospo-
darcekomunalnej.Budowane s¹napodstawiebadañ empirycznychkatalogi

74 Pojêcie subwencji traktujê tu za J. £ u k om s k ¹, op. cit., szeroko obejmuj¹c nim
nie tylko dotacje w rozumieniu prawa finansowego, ale tak¿e inne korzy�ci, jakie mo¿na
w praktyce uzyskaæ od j.s.t. (np. rezygnacja lub obni¿enie nale¿nych gminie �wiadczeñ,
dywidend, uchwalenia poparcia i gwarancji kredytowych, itd.).

75 Patrz prócz opracowañ ju¿ przywo³ywanych, a tak¿e powszechnie znanych komen-
tarzy do ustawy antymonopolowej i ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji m.in.
T. S k o c z n y, Przeciwdzia³anie praktykom monopolistycznym w �wietle orzecznictwa,
Warszawa 1994;M. K u l e s z a,M. R a d w a n - R ö r h e n s c h e f, J. B o b i ñ s k i,Konku-
rencja a regulacja dzia³alno�ci gospodarczej,Warszawa 1995; Z. J u r c z y k, Dzia³alno�æ
gospodarcza gminy w �wietle ustawy o przeciwdzia³aniu praktykom monopolistycznym,
Samorz¹dowy Poradnik Bud¿etowy na rok 1996, Warszawa 1996; M. K u l e s z a, Pomoc
publiczna dla przedsiêbiorców w RP, Rola gmin � uwagi wstêpne na tle postanowieñ
Traktatu Rzymskiego i Uk³adu o Stowarzyszeniu, Przegl¹d Prawa Europejskiego 1996,
nr 1; A. K y r c z, Praktyki monopolistyczne komunalnych podmiotów gospodarczych jako
problem legislacyjny, Przegl¹d Sejmowy 1998, nr 2; K. ¯ u k, Restrukturyzacja w sektorze
us³ug komunalnych, [w:] Samorz¹d terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesiêæ lat do-
�wiadczeñ, red. S. Micha³owski, Lublin 2002; M. S z y d ³ o, Konkurencja w dzia³alno�ci
komunalnej na przyk³adzie us³ug wodoci¹gowo-kanalizacyjnych, Samorz¹d Terytorialny
2003, nr 5; A. M y r n a, Przekszta³cenia w³asno�ciowe us³ug wywozu i sk³adowania ko-
munalnych odpadów sta³ych, Samorz¹d Terytorialny 2003, nr 5.
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praktyk monopolistycznych, charakterystycznych dla poszczególnych sek-
torów gospodarki komunalnej76.
3.7. Nie ma potrzeby przytaczaæ w tym miejscu ustaleñ p³yn¹cych

z prac po�wiêconych monopolizacji rynku komunalnego77. Generaln¹
konstatacj¹, jaka z nich wynika, jest stwierdzenie, ¿e na rynku tym wy-
stêpuje ca³e bogactwo praktyk monopolistycznych przy raczej biernej
postawiew³adz samorz¹dowych, z których czê�æ swymidzia³aniami sprzyja
rozwojowi tych praktyk.
3.7.1.Stanowi takiemu sprzyja te¿ brak odpowiednich �rodkówkontroli

i nadzoru nad dzia³aniami �promonopolistycznymi� j.s.t. Zwraca³ na to
swego czasu uwagê Trybuna³ Konstytucyjny78.
3.7.2.Oddzielnym, choæ zwi¹zanym z tym zagadnieniem, jest kwestia

doskonalenia nadzoru w spó³kach komunalnych, spó³kach z udzia³em
samorz¹du terytorialnego i spó³kach zale¿nych od spó³ek z udzia³em sa-
morz¹du terytorialnego. Najnowsze zmiany ustawowe, o których mowa
in fine niniejszego artyku³u, dobrze podkre�laj¹ zarówno wagê problemu,
jak i kierunkiuspo³ecznieniakontroli i nadzorunaddzia³alno�ci¹komunaln¹.
3.8. Abstrahuj¹c zatem od szczegó³owych analiz i prezentacji stanu

zmonopolizowania rynku komunalnego, zwróæmyuwagê na istotne,moim
zdaniem, zagro¿enia, jakiewi¹¿¹ siê z pojawiaj¹cymi siêw sektorze komu-
nalnym strukturami holdingowymi. Obecnie dostrzega siê raczej zalety tego
typu tworów79. Mog¹ one, przy upowszechnieniu siê tej formy organizo-
wania us³ug komunalnych przez j.s.t., pog³êbiaæ stan ograniczonej kon-
kurencji na rynkach lokalnych. Nale¿a³oby te¿ rozwa¿yæ, czy sytuacja,

76 Patrz J. £ u k om s k a, op. cit., s. 75-85.
77 W niniejszym artykule u¿ywam pojêcia �rynek komunalny� w znaczeniu bliskim

pojêciu �rynek lokalny�.
78 W uchwale z dnia 27 wrze�nia 1994 r. W 10/93 (OTK 1994, cz. II, poz. 46)

Trybuna³ Konstytucyjny sugerowa³ (dopuszcza³) ustanowienie kontroli i nadzoru nad
okre�lonymi formami prawnymi dzia³alno�ci komunalnej, które wykonywane by³yby w
innym ni¿ okre�lony w u.s.g. trybie i przez inne organy, dzia³aj¹ce przy pomocy sobie
w³a�ciwych �rodków prawnych.

79 Patrz B. N o g a l s k i, R. R o n k o w s k i,Holding czyli o instytucji szczególnie efek-
tywnej w pewnych sytuacjach, Warszawa 1994; T. K o n d r a k i e w i c z, Struktury holdin-
gowe w sektorze komunalnym, [w:] Samorz¹d terytorialny III Rzeczypospolitej..., Lublin
2000, s. 319 i 328. Autorka dostrzega wady holdingów komunalnych. Analizuje je jednak
z punktu widzenia interesów uczestników (cz³onków) holdingu.
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w której w³adze (organy) j.s.t. sprawuj¹ kontrolê w³a�cicielsk¹ i admi-
nistracyjn¹ nad sieci¹ spó³ek komunalnych i innych podmiotów zale¿nych,
nie kreuje swoistego �holdingu gospodarczo-administracyjnego�, jakkol-
wiek u³omne by³oby to okre�lenie. Opis negatywnych aspektów (kon-
sekwencji) prywatyzacji us³ug komunalnych móg³by stanowiæ przedmiot
oddzielnego opracowania. Znalaz³oby siê w nim z pewno�ci¹ miejsce na
krytyczn¹ ocenê stanu, w którym spo³eczno�æ lokalna traci kontrolê nad
poczynaniamiw³asnej samorz¹dowej reprezentacji.Aprzecie¿ to ich interesy
(potrzeby, aspiracje, prawa) wyznaczaæ maj¹ kierunek dzia³añ (tak¿e
gospodarczych) w³adz j.s.t.

IV

4.1. Tak wiêc, jedn¹ z form restrukturyzacji (czy raczej jednym z ty-
pów dzia³añ restrukturyzacyjnych) gospodarki, w tym gospodarki komu-
nalnej, jest prywatyzacja80. Jej prowadzenie mo¿e wynikaæ zarówno
z przes³anek ekonomicznych, ideologicznych, spo³ecznych, jak i w pew-
nym stopniu prawnych.
4.1.1. W�ród argumentów przemawiaj¹cych za prywatyzacj¹ zadañ

i podmiotów komunalnych wymienia siê zazwyczaj to, ¿e: po pierwsze,
gminy zostaj¹ odci¹¿one od obowi¹zków kompleksowej organizacji us³ug
(aran¿acji maj¹tku, zasobów ludzkich, struktur) i od odpowiedzialno�ci);
po drugie, wyspecjalizowane firmy prywatne (w tym komunalne) uzy-
skuj¹ w miarê pewne i sta³e zamówienia; po trzecie, mieszkañcy jako
konsumenci uzyskuj¹ szanse lepszej dostêpno�ci i wy¿szej jako�ci us³ug.
4.1.2. Cele szczegó³owe (oczekiwane efekty) prywatyzacji us³ug ko-

munalnych mog¹ siê zmieniaæ w zale¿no�ci od sfery (charakteru) us³ugi.
Np. w przypadku prywatyzowania zarz¹du zasobami mieszkaniowymi
celami tymi mo¿e byæ: a) zmniejszanie kosztów zwi¹zanych z zarz¹dza-
niem (obs³ug¹), zasobami gminnymi, b) lepsze wykorzystanie przycho-
dów, c) poprawa jako�ci us³ug (zarówno z punktu widzenia najemców,
dzier¿awców, jak i gminy), d) zwiêkszanie asortymentu �wiadczeñ dla
wspólnotmieszkaniowych, obok tegoefektemprywatyzacji bêdzie: e) stwo-

80 S. N a j n i g e r, Prywatyzacja us³ug i przedsiêbiorstw komunalnych w Polsce. Pro-
pozycja metodologiczna, Transformacja Gospodarki 1992, nr 31.
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rzenie rynku profesjonalnych zarz¹dców prywatnych czy uproszczenie
struktury organizacji us³ug gminnych i p³yn¹ce st¹d oszczêdno�ci.
Przewaga ww. korzy�ci nad ewentualnymi wadami systemu �wiad-

czenia us³ug komunalnych, opartego o podmioty prywatne, sk³ania j.s.t.
m.in. do podejmowania uchwa³ o przekszta³caniu zak³adów bud¿etowych
w jednoosobowe spó³ki komunalne.
4.2.1. W coraz wiêkszej liczbie j.s.t. (gmin) dostrzega siê mo¿liwo�æ

wykorzystania prywatyzacji do pog³êbiania samorz¹dowej wspó³pracy
zagranicznej (transgranicznej). Zadania z zakresu gospodarki komunalnej
powierzane mog¹ byæ bowiem podmiotom obcym (zagranicznym) na
zasadach okre�lonych porozumieniami z gminami zagranicznymi.
Powierzanie wykonywania zadañ publicznych podmiotom zagranicz-

nym w pewnych przypadkach bywa uzasadnione wymogami wspó³pracy
transgranicznej oraz trosk¹ o najwy¿sz¹ jako�æ us³ug. W�ród czê�ci
mieszkañców mo¿e jednak budziæ sprzeciw ró¿nej natury (m.in. politycz-
nej, nacjonalnej). Na gruncie obowi¹zuj¹cego prawa samorz¹dowego nie
ma wszak¿e w¹tpliwo�ci, ¿e podmioty, którym powierzono wykonywa-
nie zadañ z zakresu gospodarki komunalnej, mog¹ podejmowaæ wspó³-
pracê z partnerami zagranicznymi. Tak¿e przepisy ustawy o zamówie-
niach publicznych (art. 18) mówi¹ wyra�nie, ¿e dostawcy i wykonawcy
krajowi oraz zagraniczni uczestnicz¹ w postêpowaniu o zamówienie
publiczne na równych co do zasady prawach81.
4.2.2. Opisana w art. 3 u.g.k. mo¿liwo�æ stanowi tylko jeden ze

sposobów prywatyzowania gospodarki komunalnej. Obszar mo¿liwych
rozwi¹zañ jest formalnie nieograniczony. Przypomnijmy, ¿e zgodnie z art.
4 pkt 1 u.g.k., organy stanowi¹ce jednostek samorz¹du terytorialnego
postanawiaj¹ (tu ustawodawca nie zawar³ istotnych ograniczeñ) o wy-

81 Zamawiaj¹cy mo¿e ograniczyæ udzia³ w postêpowaniu o udzielenie zamówienia
wy³¹cznie do dostawców lub wykonawców krajowych oraz zagranicznych maj¹cych od-
dzia³ lub przedstawicielstwowPolsce tylkowtedy, gdywarto�æ zamówienia nie przekracza
kwoty 30 000 euro. Zamawiaj¹ca gmina mo¿e równie¿ wymagaæ, aby ca³o�æ prac objêtych
zamówieniem by³a wykonana przy wykorzystaniu podmiotów, surowców i produktów
krajowych. Przy stosowaniu preferencji krajowych nale¿y uwzglêdniaæ zobowi¹zania
wynikaj¹ce z umów miêdzynarodowych zawartych przez Rzeczpospolit¹ Polsk¹. Mecha-
nizm preferencji bli¿ej reguluje rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 28 grudnia 1994 r.
w sprawie stosowania preferencji krajowych przy udzielaniu zamówieñ publicznych (Dz.U.
Nr 140, poz. 776 z pó�n. zm.).
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borze sposobu prowadzenia i formach gospodarki komunalnej. Kompe-
tencja w tym wzglêdzie nale¿y do organu stanowi¹cego jednostki samo-
rz¹dowej, aczkolwiek wybór konkretnego wykonawcy i najlepszej oferty,
dokonywany w trybie ustawy o zamówieniach publicznych, przekazuje
siê ju¿ organowi wykonawczemu j.s.t.
4.2.2.1. Prywatyzacja zadañ czy us³ug komunalnych jest tym g³êbsza,

imbardziej ichwykonywanieprzejmuj¹wpe³ni niezale¿neod j.s.t. podmioty
prywatne. Podstaw¹ prawn¹ takiego procesu mo¿e byæ art. 3 u.g.k.,
wedlektórego jednostki samorz¹du terytorialnegomog¹powierzaæw drodze
umowy wykonanie zadañ z zakresu gospodarki komunalnej osobom fi-
zycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posia-
daj¹cym osobowo�ci prawnej. Umowy takie zawierane s¹ z zastosowa-
niem przepisów o zamówieniach publicznych.
4.2.2.2. Umowa maj¹ca na celu powierzenie wykonywania us³ug

komunalnych podmiotowi prywatnemu zawierana jest na zasadach ogól-
nych. W doktrynie przyjmuje siê jednak, ¿e te kategorie umów maj¹
specyficzny status umów publicznoprawnych. S¹ one zawierane przez
pañstwo i inne korporacje prawa publicznego zawsze z podmiotami pry-
watnymi (w obszarze gospodarki komunalnej), i maj¹ na celu uzyskanie
dóbr lub us³ug o cechach u¿yteczno�ci publicznej.
4.2.3. Ustawodawca polski postanowi³ nie reglamentowaæ wykony-

wania zadañ u¿yteczno�ci publicznej. J.s.t. musz¹ powierzaæ wykony-
wanie tych zadañ wy³¹cznie podmiotowi posiadaj¹cemu wymagane ze-
zwolenie tylko wówczas, gdy na podstawie ustaw do prowadzenia danego
rodzajudzia³alno�ci jestwymaganeuzyskanie zezwolenia.To samodotyczy
koncesji, je�li prawo dzia³alno�ci gospodarczej ich wymaga82.
4.2.4. Instytucja zezwolenia mo¿e byæ instrumentem prywatyzacji

w postaci swoistego quasi-powierzania zadañ komunalnych podmiotom
prywatnym. Dzieje siê tak przyk³adowo na gruncie ustawy z dnia 13
wrze�nia 1996 r. o utrzymaniu czysto�ci i porz¹dku w gminach83. Zgodnie
z jej tre�ci¹, wójt (burmistrz, prezydent) mo¿e udzielaæ zezwolenia na

82 W szerszym zakresie zachodnie koncepcje koncesjonowania (franchisingu i kon-
traktingu) mog¹ce byæ inspiracj¹ dla naszych rozwi¹zañ prezentuje A. S z a b l e w s k i,
Instytucja koncesjonowania w sferze infrastrukturalnej, Samorz¹d Terytorialny 1991, nr 3.

83 Dz.U. Nr 132, poz. 62 z pó�n. zm.
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prowadzenie tego rodzaju dzia³alno�ci ka¿demu podmiotowi (w tym
prywatnemu), który dysponuje odpowiednimi �rodkami do wykonywania
takich us³ug oraz zapewnia nale¿yty ich poziom. Z chwil¹ uzyskania
zezwolenia podmiot prywatny mo¿e b¹d� a) ca³kowicie zast¹piæ s³u¿by
(podmioty) komunalne, b¹d� b) uzupe³niaæ i wspomagaæ ich dzia³alno�æ
na rynku lokalnym. Pojawia siê zatem mo¿liwo�æ wyboru: a) us³ugodaw-
cy, b) skali zast¹pienia podmiotów komunalnych wykonawcami prywat-
nymi.
4.2.5. Czasem w przepisach szczególnych ustanawia siê warunki

prawne powierzania niepublicznym jednostkom organizacyjnym wyko-
nywanie pewnych zadañ gminnych zwi¹zanych z us³ugami komunalnymi.
Przyk³adem mo¿e byæ rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 27 czerwca
2000 r. w sprawie szczegó³owych zasad wprowadzania op³at za parko-
wanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych84. Zgodnie z
§ 8 ust. 2 tego rozporz¹dzenia, zarz¹d drogi mo¿e upowa¿niæ do kontroli
uiszczania oraz pobierania op³at za parkowanie inne jednostki organiza-
cyjne. Funkcje zarz¹du drogi powiatowej pe³ni zarz¹d powiatu, a drogi
gminnej wójt (burmistrz, prezydent), chyba ¿e rada gminy lub powiatu
utworzy³a w tym celu specjaln¹ jednostkê organizacyjn¹. Nie ulega w¹t-
pliwo�ci, ¿e wspomniane upowa¿nienie mo¿e zostaæ udzielone tak¿e pod-
miotom prywatnym. Odbywa siê to �na zasadach ogólnych� z uwzglêd-
nieniem procedury zamówieñ publicznych. Przepisy rozporz¹dzenia z dnia
27 czerwca 2000 r. powielaj¹, jak widaæ, generalne upowa¿nienie samo-
rz¹dów z art. 3 u.g.k. Zwróæmy jednak uwagê na szczególne w tym
przypadku sprzê¿enia instytucji cywilnoprawnych z administracyjnopraw-
nymi. Mimo bowiem, ¿e upowa¿nienie na rzecz podmiotu prywatnego jest
poddane normom prawa cywilnego, to do pobierania (egzekwowania) op³at
parkingowych maj¹ zastosowanie przepisy o postêpowaniu egzekucyjnym
w administracji.
4.3.1. Proces prywatyzacji tak¿e, a mo¿e przede wszystkim, na po-

ziomie komunalnym jest zawsze d³ugotrwa³y i skomplikowany, a jak
wykazuje praktyka � równie¿ trudny. Dokonywanie przekszta³ceñ odby-
wa siê na �¿ywym � bliskim nam � organizmie�, co nak³ada obowi¹zek

84 Dz.U. Nr 51, poz. 608, dalej jako rozporz¹dzenie z dnia 27 czerwca 2000 r.
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szczególnej staranno�ci stron bior¹cych udzia³ w procesie prywatyzacji.
Wymaga te¿ du¿ej uwagi i ostro¿no�ci.
4.3.2. Proces ten jest obszarem szczególnie ¿ywego zainteresowania

spo³ecznego. W ocenach spo³ecznych ujawniaj¹ siê g³êbokie konflikty
wyra¿aj¹ce siê w pytaniach, czy gmina mo¿e pozbyæ siê maj¹tku (lub
utraciæ nad nim kontrolê) s³u¿¹cego do wykonywania zadañ w³asnych?
Kto mo¿e nabyæ maj¹tek (pracownicy, krajowi inwestorzy prywatni,
inwestorzy zagraniczni)? Jaka winna byæ cena zbywanego maj¹tku? Jakie
s¹ konieczne zmiany osobowe, w tym zw³aszcza na stanowiskach kie-
rowniczych?, itd. Pojawia siê w tym miejscu szerszy problem � na ile
interesy gminy ró¿ni¹ siê od interesu grupowego poszczególnych reor-
ganizowanych podmiotów gospodarczych i jakie interesy musz¹ byæ
w pierwszym rzêdzie chronione.
4.3.3. Celem unikniêcia wy¿ej wspomnianych konfliktów, komunalne

procesy prywatyzacyjne winna cechowaæ: a) jawno�æ i otwarto�æ w spra-
wie przekszta³cenia na ka¿dym jej etapie, b) zasada szkolenia wszystkich
uczestników procesu i wyja�nianie istoty prywatyzacji, c) przejrzysta
procedura prowadz¹ca do wyboru formy organizacyjnoprawnej, wyboru
inwestora, przede wszystkim za� d) maksymalna partycypacja wszyst-
kich wa¿nych dla tego procesu �aktorów komunalnych�. Koncepcja pry-
watyzacji musi byæ oparta na rzetelnych analizach ekonomiczno-finan-
sowych i prawnych.
4.3.4.Prywatyzacja i inne przekszta³cenia gospodarki komunalnejmog¹

odbywaæ siê w oparciu o ró¿ne podstawy prawne umo¿liwiaj¹ce wybór
organizacyjnoprawnej formy �wiadczenia us³ug komunalnych, uwzglêd-
niaj¹ce swoisto�æ ró¿nego rodzaju us³ug oraz konkretne warunki wystê-
puj¹ce w danej gminie. Wielo�æ sposobów przekszta³ceñ uzasadnia tak¿e
ró¿norodno�æ form organizacyjnoprawnych funkcjonowania w gminie
us³ug komunalnych85.

85 Dz.U. Nr 118, poz. 561, dalej jako u.p.w. W rozumieniu art. 1 tej ustawy, komer-
cjalizacja polegaæmia³a na przekszta³ceniu przedsiêbiorstwaw spó³kê. Formy prywatyzacji
i przekszta³ceñ przedsiêbiorstw komunalnych zosta³y okre�lone w ustawie z dnia 13 lipca
1990 r. o prywatyzacji przedsiêbiorstw pañstwowych, które na mocy art. 45 stosowa³o
siê do przedsiêbiorstwkomunalnych.Ustawa utraci³amocwzwi¹zku z uchwaleniemwdniu
30 sierpnia 1996 r. ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiêbiorstw pañstwowych.
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4.3.4.1. Istotne znaczenie dla przekszta³ceñ i prywatyzacji gospodarki
komunalnej mia³ art. 8 ust. 2 u.p.w., który zobowi¹za³ radê gminy do
dokonania w terminie do dnia 31 grudnia 1991 r. wyboru organizacyj-
noprawnej formy prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej wykonywanej
dotychczas przez przedsiêbiorstwa komunalne. Artyku³ ten umo¿liwia³
likwidacjê przedsiêbiorstwakomunalnegobezuwzglêdnienia trybów i prze-
s³anek okre�lonych w ustawie o przedsiêbiorstwach pañstwowych oraz
wprowadzenie ró¿nych form organizacyjnoprawnych dla przyjêciamienia
i dzia³alno�ci takiego przedsiêbiorstwa.
Likwidacja przedsiêbiorstwa w oparciu o art. 8 ust. 2 u.p.w. otwiera³a

mo¿liwo�æ ró¿nych �cie¿ek przekszta³ceñ. Czê�æ mienia zlikwidowanego
przedsiêbiorstwa mog³a zostaæ wykorzystana do utworzenia zak³adu
bud¿etowego, inna zorganizowana czê�æ do utworzenia jednoosobowej
spó³ki gminy, a jeszcze inna mog³a zostaæ oddana do odp³atnego korzy-
stania spó³kom tworzonym przez pracowników b¹d� zbyta innym pod-
miotom.
Prywatyzacja w rozumieniu przywo³anej wy¿ej ustawy przybieraæ

mog³a formê: 1) prywatyzacji po�redniej, tj. zbywanie nale¿¹cych do
Skarbu Pañstwa (gminy) akcji lub udzia³ów spó³ek powsta³ych w wyniku
komercjalizacji, 2) prywatyzacji bezpo�redniej, tj. rozporz¹dzenie wszyst-
kimi sk³adnikamimaterialnymi iniematerialnymimaj¹tkupañstwa lubspó³ki
powsta³ej w wyniku komercjalizacji na zasadach okre�lonych ustaw¹
przez: a) sprzeda¿ przedsiêbiorstwa, b) wniesienie przedsiêbiorstwa do
spó³ki aportem, c) oddanie przedsiêbiorstwa do odp³atnego korzystania.
4.3.4.2. Du¿¹ rolê w przekszta³ceniach przedsiêbiorstw komunalnych

odegra³ krytykowany w literaturze art. 14 u.g.k.86 Zgodnie z nim, przed-
siêbiorstwa komunalne, w stosunku do których rada gminy do dnia 30
czerwca 1997 r. nie postanowi³a o wyborze organizacyjnoprawnej formy
lub o ich prywatyzacji, ulegaæ mia³y z dniem 1 lipca 1997 r. przekszta³-
ceniu w jednoosobow¹ spó³kê gminy z mocy prawa. W sprawach prze-
kszta³ceñ przedsiêbiorstwa komunalnego w spó³kê, z drobnymi wyj¹tka-
mi nie stosuje siê przepisów ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsiêbiorstw pañstwowych. Nowo powsta³a spó³ka wstêpowa³a we

86 Patrz np. H. I z d e b s k i, Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej, [w:] Samorz¹d terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Pie-
kara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, zw³. s. 287.
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wszystkie stosunki prawne, których podmiotem by³o przedsiêbiorstwo
komunalne, bez wzglêdu na charakter prawny tych stosunków. Pracow-
nicy przekszta³conego w spó³kê przedsiêbiorstwa komunalnego stali siê
z mocy prawa pracownikami spó³ki. Do zbycia udzia³ów i akcji gminy
w spó³ce powsta³ej w wyniku przekszta³cenia przedsiêbiorstwa komu-
nalnego stosowaæ nale¿a³o odpowiednio przepisy dzia³u IV ustawy o ko-
mercjalizacji i prywatyzacji przedsiêbiorstwpañstwowych87.Kolejnezmiany
w tych kwestiach przynios³a ustawa z dnia 17 pa�dziernika 2003 r.,
o czym bêdzie jeszcze mowa.
4.3.4.3. Istotne znaczenie dla prywatyzowania komunalnych zak³adów

bud¿etowych ma te¿ art. 22 u.g.k., stanowi¹cy, ¿e rada gminy mo¿e
w drodze uchwa³y przekszta³ciæ zak³ad bud¿etowy w spó³kê. Rada gminy
ma tutaj dowolno�æ dzia³ania, gdy¿ zgodnie z art. 6 ustawy mo¿e po-
wo³ywaæ, likwidowaæ lub przekszta³ciæ komunalne zak³ady bud¿etowe
zgodnie z przepisami ustawy o gospodarce komunalnej oraz przepisami
ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. � Prawo bud¿etowe88.
4.4. Prywatyzacja przedsiêbiorstw (spó³ek) komunalnych mo¿e mieæ

ró¿ny wymiar i charakter. Mo¿e dotyczyæ ca³ych przedsiêbiorstw komer-
cyjnych lub zorganizowanych ich czê�ci, us³ug komercyjnych przedsiê-
biorstw u¿yteczno�ci publicznej, ca³ych przedsiêbiorstw u¿yteczno�ci
publicznej lub zorganizowanych czê�ci, w oparciu o które �wiadczone
s¹ us³ugi o charakterze u¿yteczno�ci publicznej. Ró¿norodno�æ procesów
prywatyzacyjnych w gospodarce komunalnej wymaga stosowania ró¿-
nych rozwi¹zañ. Tylko wówczas mo¿liwe jest zwiêkszenie ekonomicznej
efektywno�ci gospodarowania, podniesienia standardu us³ug komunal-
nych, promowania konkurencji na rynkach zdominowanych przez przed-
siêbiorstwa komunalne, dopuszczenie inwestorów prywatnych do ryn-
ków zmonopolizowanych przez przedsiêbiorstwa komunalne.
4.5. Jak ju¿ mówi³em, proces prywatyzacji spó³ek komunalnych,

a przedtem jeszczeprzekszta³canie przedsiêbiorstwakomunalnegowspó³kê
prawa handlowego ma charakter z³o¿ony. Zazwyczaj stanowi on frag-
ment szerszych procesów restrukturyzacyjnych, obejmuj¹cych ca³y zbiór

87 Obecnie ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (tekst
jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.)

88 Dz.U. Nr 4, poz. 18.
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dziedzingospodarkikomunalnej i jednostekorganizacyjnychgminy.Znajduj¹
one odbicie w programach polityki gminy (miasta) w poszczególnych
sferach. Akt przekszta³caj¹cy wieñczy ca³y cykl przygotowañ i czynno�ci
wstêpnych, wymaganych przepisami prawa administracyjnego i prawa
handlowego.
4.5.1. Przed wskazaniem najwa¿niejszych czynno�ci organizacyjno-

prawnych prowadz¹cych do przekszta³ceñ komercjalizacyjno-prywaty-
zacyjnych przypomnijmy raz jeszcze, ¿e dzia³ania prywatyzacyjne w go-
spodarce komunalnej mog¹ stwarzaæ w pewnych sytuacjach zagro¿enie
dla interesów mieszkañców. W³adze j.s.t. zobowi¹zane do ochrony tych
interesów powinny przeprowadzaæ wnikliwe analizy celów oraz konse-
kwencji podejmowanychdzia³añ.Zagro¿eniaw tymzakresiemog¹bowiem
wywo³aæ destabilizacjê funkcjonowania podstawowych i newralgicznych
us³ug komunalnych.
Wdzia³aniachprywatyzacji gospodarki komunalnej nale¿yzdawaæ sobie

sprawê z rozbie¿no�ci celów i oczekiwañ, jakie mog¹ wyst¹piæ miêdzy
w³adzami j.s.t. a prywatnymi podmiotami maj¹cymi prowadziæ dotych-
czasow¹ dzia³alno�æ podmiotów komunalnych. W przypadku prywaty-
zacji polegaj¹cej na oddawaniu mienia przedsiêbiorstw komunalnych do
odp³atnego korzystania spó³kom dzier¿awnym lub leasingowym, rozbie¿-
no�ci mog¹ dotyczyæ zakresu samodzielno�ci tych spó³ek w wykorzy-
staniu oddanego im mienia. Istotne jest to, czy spó³ka oddane jej mienie
mo¿e wykorzystywaæ dla ka¿dej dzia³alno�ci gospodarczej, czy tylko dla
�wiadczenia us³ug komunalnych, które prowadzi³o prywatyzowane przed-
siêbiorstwo. Kontrowersje mog¹ te¿ powstaæ na tle wysoko�ci op³at
dzier¿awnych i leasingowych, zakresu kontroli w³adz gminy co do
wykorzystywania mienia przez spó³kê, stabilizacji umowy dzier¿awy czy
umowy leasingu. Liczne punkty sporne, jakiemog¹ siê tu pojawiæ, skazuj¹
strony procesów prywatyzacyjnych na negocjacje wymagaj¹ce czêsto
du¿ego nak³adu czasu, specjalistycznej wiedzy oraz znajomo�ci ekono-
micznych i spo³ecznych aspektów prywatyzowanej dzia³alno�ci gospo-
darczej. Organy j.s.t. maj¹ w tych negocjacjach stosunkowo szerokie pole
manewru. Poza sytuacj¹, kiedy przepisy prawa okre�laj¹ rodzaj jednostki
organizacyjnej realizuj¹cej okre�lone zadanie, gmina ma w tym zakresie
pe³n¹ swobodê. W praktyce o wyborze formy organizacyjnej przes¹dza
to, czy okre�lony rodzaj us³ug komunalnych jest �wiadczony odp³atnie.
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Zazwyczaj wszêdzie tam, gdzie gmina realizuje funkcje administracyjne
lub �wiadczy us³ugi z samej ich istoty nieodp³atnie, dominuj¹ jednostki
bud¿etowe. Odp³atno�æ us³ug prowadzi najczê�ciej do wyboru formy
zak³adu bud¿etowego lub podmiotów samodzielnych prawnie.
Tradycyjnie do wysoce dochodowych us³ug komunalnych nale¿y

zaopatrzenie ludno�ci w ciep³o oraz wodê, a tak¿e gospodarka odpadami,
dlatego te¿ w tych przypadkach gminy najczê�ciej pos³uguj¹ siê spó³kami
prawa handlowego.
4.5.1.1. Poszczególne czynno�ci (dzia³ania) prawne komercjalizacji

i prywatyzacji podmiotów komunalnych najlepiej prze�ledziæ na konkret-
nym przyk³adzie, typowym dla dzia³añ restrukturyzacyjno-prywatyzacyj-
nych dokonywanych przez gminy, a mianowicie przekszta³ceñ miejskiego
przedsiêbiorstwa oczyszczania i miejskiego przedsiêbiorstwa energetycz-
no-ciep³owniczego.
4.5.1.2. W analizowanym przez nas przypadku restrukturyzacji ko-

munalnego podmiotu gospodarczego (MPO), dla wykonania czynno�ci
przygotowawczych powo³ano do ¿ycia specjaln¹ uchwa³¹ RadyMiejskiej
w Szczecinie Zespó³ restrukturyzacyjny, dzia³aj¹cy w Urzêdzie Miejskim.
Zespó³ ten, uwzglêdniaj¹c opinie dyrekcji, rady pracowniczej i zwi¹zków
zawodowych dzia³aj¹cych w MPO, przygotowa³ propozycjê przekszta³-
cenia przedsiêbiorstwa miejskiego w jednoosobow¹ komunaln¹ spó³kê z
ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹. Za³o¿ono, ¿e spó³ka ta gwarantowaæ
winna: a) zachowanie ¿ywotnych interesów miasta (wywóz i unieszko-
dliwianie odpadów) i b) umo¿liwiaæ w³adzom miasta pe³n¹ kontrolê
dzia³alno�ci. Przyjêto, ¿e bêdzie dzia³aæ na zasadzie samofinansowania
tylko w zakresie dzia³alno�ci eksploatacyjnej, natomiast g³ówne inwe-
stycje (np. budowa wysypisk, kompostowni, spalarni czy te¿ sortowni)
finansowane mia³y byæ w ca³o�ci ze �rodków bud¿etowych, za� inwe-
stycje niezbêdne do prowadzenia bie¿¹cej dzia³alno�ci eksploatacyjnej ze
�rodków w³asnych spó³ki. W opisanym wy¿ej sposobie finansowania
ujawnia siê ca³a specyfika spó³ek komunalnych, którym daleko do sa-
mowystarczalno�ci.
Na podstawie opinii i wniosków stosownych komisji Rada Miejska

(w 1991 r.) zdecydowa³a, ¿e Miejskie Przedsiêbiorstwo Oczyszczania
zostanie przekszta³cone w jednoosobow¹ komunaln¹ (miejsk¹) spó³kê
z ograniczon¹ odpowiedzialno�ci¹, dzia³aj¹c¹ na podstawie przepisów



222

Roman Sowiñski

obowi¹zuj¹cego wówczas kodeksu handlowego, zobowi¹zuj¹c Zarz¹d
Miasta do przygotowania aktu za³o¿ycielskiego i przed³o¿enia go Radzie.
Samo powo³anie MPO Sp. z o.o. nast¹pi³o w drodze odrêbnej uchwa³y
Rady Miasta (podjêtej w 1995 r.)89. Jak wiêc widaæ, dla zrealizowania
czynno�ci powo³uj¹cych koniecznym by³o w tym przypadku podjêcie
kilku uchwa³ organu stanowi¹cego gminy. Dyskusje o celowo�ci prze-
kszta³ceñ komercjalizacyjnych nasycone by³y aspektami politycznymi
(zarówno w szerokim, jak i w¹skim tego s³owa znaczeniu), czêsto do-
minuj¹cymi nad aspektami ekonomicznymi.
Mimo prowadzenia szeroko zakre�lonej dzia³alno�ci90, spó³ka komu-

nalna prze¿ywa³a problemy organizacyjnofinansowe. Powsta³a koniecz-
no�æ jej dokapitalizowania, co dokonano poprzez utworzenie nowych
udzia³ów. Mia³y one zostaæ objête przez dotychczasowego w³a�ciciela,
tj. gminê oraz inwestora zewnêtrznego.W tymceluRadaMiastawuchwale
(z 2000 r.)wyrazi³a zgodênapodwy¿szenie kapita³u zak³adowegowspó³ce
w ten sposób, ¿e gmina sta³¹ siê udzia³owcem w 51%, natomiast inwestor
zewnêtrzny w 49%. Taki podzia³ udzia³ów zapewniæ mia³ gminie pe³n¹
kontrolê nad funkcjonowaniem spó³ki. Gmina pokry³a swoje nowe udzia³y
aportem rzeczowym. Co do inwestora zewnêtrznego, to postanowiono
wybraæ go w procesie rokowañ. Ustalono, ¿e winien on: a) posiadaæ
odpowiedni potencja³ finansowy, gwarantuj¹cy wniesienie wk³adu pie-
niê¿nego oraz aportu, a tak¿e dodatkowo utworzenie kapita³u zapasowe-
go, b) posiadaæ znaczne do�wiadczenie w bran¿y, c) przedstawiæ ogóln¹
koncepcjê strategii dzia³ania spó³ki w najbli¿szych 10-15 latach oraz
d) zobowi¹zaæ siê do udzielenia gwarancji socjalnych pracownikomspó³ki.

89 Jej postanowienia wesz³y w ¿ycie z dniem uprawomocnienia siê postanowienia s¹du
w przedmiocie dokonania wpisu spó³ki do rejestru handlowego. Wynika³o to z faktu, ¿e
do tego dnia, w stosunku do dotychczasowego Przedsiêbiorstwa Oczyszczania, mia³y
zastosowanie przepisy dotycz¹ce przedsiêbiorstw pañstwowych.

90 Za przedmiot dzia³ania spó³ki uznano �wiadczenie us³ug w zakresie ochrony �ro-
dowiska, gospodarkiwszelkiego rodzaju odpadami i oczyszczaniamiasta, aw szczególno�ci
wywóz odpadów bytowych i innych, oczyszczanie ulic, placów, wód, terenów i instalacji,
selektywna zbiórka odpadów, unieszkodliwianie odpadów, przetwarzanie odpadów, handel
przetworzonymi odpadami, projektowanie, budowa i eksploatacja urz¹dzeñ i instalacji do
przetwarzania odpadów, zapobieganie i zwalczanie skutków zimy na drogach, placach
i ulicach, transport.MPOSp. z o.o. realizowa³o us³ugi wywozu odpadów, obs³uguj¹c ponad
5 000 kontrahentów, z tego ok. 4 600 stanowili klienci indywidualni, za� ok. 500 klienci
prowadz¹cy dzia³alno�æ gospodarcz¹, instytucje, urzêdy, spó³dzielnie mieszkaniowe, itp.
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Po wy³onieniu inwestora zewnêtrznego podpisano umowê prywatyza-
cyjn¹, na podstawie której organy wykonawcze gminy, dzia³aj¹c zgodnie
z wcze�niejsz¹ uchwa³¹ Rady Miasta, wynegocjowa³y od inwestora stra-
tegicznego odpowiedni¹ kwotê przeznaczon¹ na nowo utworzone udzia³y
spó³ki objête przez inwestora, na dop³aty inwestora do spó³ki, a tak¿e
darowiznê na rzecz miasta na cele ochrony �rodowiska (sic!), z przezna-
czeniem na dop³aty miasta do spó³ki. Dop³aty wniesione przez obie strony
zgodnie z umow¹ prywatyzacyjn¹ zasili³y kapita³ zapasowy spó³ki91.
4.5.1.3. Opisane wy¿ej dzia³ania restrukturyzacyjne, prowadz¹ce do

czê�ciowej prywatyzacji spó³ki komunalnej, sugerowaæ mog¹ ³atwo�æ
w ich przeprowadzaniu i zawsze pozytywny efekt. Ani jedno, ani drugie
stwierdzenie nie jest prawdziwe.

V

5.1. Z pewno�ci¹ trudno mówiæ o zakoñczeniu prac nad kszta³tem
organizacyjnoprawnym gospodarki komunalnej i formami jej prowadze-
nia. Debata parlamentarna nad zmianami ustawy o gospodarce komunal-
nej, a tak¿e opinie zg³aszane do projektów ustaw o zmianie ustawy
o gospodarce komunalnej92 wskazuj¹ na kontrowersje, jakie wi¹¿¹ siê
z procesem doskonalenia prawa w tym zakresie.
5.2. Ze swojej strony pragnê przypomnieæ, ¿e u progu przekszta³ceñ

gospodarki komunalnej lat dziewiêædziesi¹tych ubieg³egowiekuT. Skocz-
ny93, rozwa¿aj¹c dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, formu-
³owa³ wnioski � postulaty, które dzi� po up³ywie dekady, winny byæ po-
nownie stawiane iweryfikowane. Przywo³anemu tu autorowi niewydawa³o
siê np. mo¿liwe (w kategoriach teoretycznych) uzasadnianie celowo�ci

91 Przypomnijmy, ¿e przepisy k.s.h. w art. 260 § 1 przewiduj¹ nowy tryb podwy¿szania
kapita³u zak³adowego, a mianowicie tzw. podwy¿szenie kapita³u zak³adowego ze �rodków
spó³ki, tj. poprzez przeznaczenie na ten cel �rodków z kapita³u zapasowego spó³ki.
Podwy¿szenie kapita³u mo¿e byæ m.in. dokonane przez podwy¿szenie warto�ci nominal-
nej dotychczasowych udzia³ów.

92 Patrz np. Opinia Rady Legislacyjnej w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy
o gospodarce komunalnej (projekt ustawy w wersji przekazanej RL w dniu 29 sierpnia
2002 r.), projekt opinii C. Kosikowski, Przegl¹d Legislacyjny 2002, nr 4, s. 118-119.

93 T. S k o c z n y, Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, Samorz¹d Tery-
torialny 1991, nr 3, s. 3-9.
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prywatyzacji wiêkszo�ci komunalnych przedsiêbiorstw u¿yteczno�ci pu-
blicznej (np. energetyki cieplnej, zaopatrzenia w wodê) lub instytucji
socjalnych (np. szpitali, teatrów). Zgodnie z ide¹ samorz¹du terytorial-
nego, gminy powinny prowadziæ (niezarobkow¹) dzia³alno�æ gospodarcz¹
w takim zakresie i na tak¹ skalê, aby skutecznie zaspokajaæ zbiorowe
potrzeby swych obywateli, tj. realnie gwarantowaæ ich równy dostêp do
us³ug publicznych. Trzeba natomiast zrobiæ wszystko, aby jednostki te
by³y prowadzone zgodnie z regu³ami gospodarno�ci i na mo¿liwie naj-
wy¿szym poziomie mened¿erskim.
Zdaniem T. Skocznego, oddanie jednostek komunalnych w rêce pry-

watne musi oznaczaæ konieczno�æ ich dotowania. Równocze�nie nale-
¿a³oby preferowaæ formy po�rednie, tj. podmioty gospodarcze prawnie
wyodrêbnione (komunalne osoby prawne). Prowadzenie przez gminê
bezpo�redniej dzia³alno�ci zarobkowej rodzi bowiem w pañstwie podat-
kowymproblem, kto i od czego p³aci³byw tej sytuacji podatki. Nale¿a³oby
tak¿e nie naruszaæ zasady równo�ci gospodarowania ró¿nych form w³a-
sno�ci, a zw³aszcza nie preferowaæ przedsiêbiorstw komunalnych kosztem
sektora prywatnego.Wreszcie � zdaniemT. Skocznego � nale¿a³oby poddaæ
w pe³ni komercyjne przedsiêbiorstwa komunalne regu³om gospodarki
rynkowej i zasadom zarz¹dzania.
Sensowno�æ znacznej czê�ci z tych postulatów nie ulega dzi� w¹t-

pliwo�ci, tak jak sensowno�æ postulowanego przez nas powrotu do sta-
wianych ju¿ pytañ.
5.3. Tymczasem uchwalona w dniu 17 pa�dziernika 2003 r. ustawa

o zmianie ustawy o gospodarce komunalnej94 dotyczy g³ównie kwestii
wnoszenia i obejmowania przez j.s.t. udzia³ów i akcji oraz reprezentacji
j.s.t. w organach spó³ek, a tak¿e obligatoryjnych rad nadzorczych w spó³-
kach z udzia³em j.s.t. Znaczenie tych ostatnich nie ulega w¹tpliwo�ci gdy
uzmys³owimy sobie, ¿e to do nich nale¿eæ ma powo³ywanie i odwo³y-
wanie cz³onków zarz¹dów spó³ek z udzia³em j.s.t.
5.3.1.Upraszczaj¹c bardzo zagadnienie, stwierdziæmo¿na, ¿ewdwóch

pierwszych kwestiach zmiany tekstu u.g.k. wynikaj¹ ze zmian ustawo-

94 Do momentu z³o¿enia niniejszego artyku³u do druku nieopublikowana, dalej jako
ustawa z dnia 17 pa�dziernika 2003 r.
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dawstwa samorz¹dowego. W nowym art. 12 u.g.k., po ogólnej deklaracji,
¿e: a) downoszenia oraz obejmowania udzia³ów i akcji stosuje siê przepisy
k.s.h. oraz przepisy k.c., z zastrze¿eniem przepisów u.s.g., u.s.p., u.s.w.
oraz u.k.p., a b) do zbycia akcji i udzia³ów w spó³kach stosuje siê przepisy
dzia³u IV tej ostatniej ustawy, postanowiono, ¿e przewidziane w u.k.p.
kompetencje ministra w³a�ciwego do spraw Skarbu Pañstwa wykonuje
wobec spó³ki przewodnicz¹cy zarz¹du powiatu i województwa (tj. sta-
rosta i marsza³ek), a w przypadku gminy � wójt (burmistrz, prezydent
miasta). Konsekwentnie w jednoosobowych spó³kach j.s.t. funkcje zgro-
madzenia wspólników (walnego zgromadzenia) pe³ni¹ organy wykonaw-
cze tych jednostek.
5.3.2. Niew¹tpliwie istotne zmiany wprowadzono w kwestii rad nad-

zorczych w spó³kach z udzia³em j.s.t. Stosuje siê do nich przepisy k.s.h.,
jednak z wyra�nymi modyfikacjami. I tak, kadencja cz³onka rady nad-
zorczej w spó³kach z wiêkszo�ciowym udzia³em j.s.t. trwaæ ma trzy lata.
Cz³onkowie rady nadzorczej, reprezentuj¹cy w spó³ce j.s.t., mog¹ byæ
powo³ywani tylko spo�ród osób, które z³o¿y³y stosowny egzamin w trybie
przewidzianym w przepisach o komercjalizacji i prywatyzacji. Do cz³on-
ków rad nadzorczych spó³ek z udzia³em j.s.t., reprezentuj¹cych w spó³ce
j.s.t., stosowaæ ma siê te¿ odpowiednio art. 13 u.k.p. W spó³kach z udzia-
³em j.s.t. oraz w spó³kach zale¿nych od tych spó³ek, w których nie ma
rad nadzorczych, maj¹ byæ one powo³ane w terminie sze�ciu miesiêcy
od dnia wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 17 pa�dziernika 2003 r. W przy-
padku niepowo³ania rady nadzorczej w tym terminie, radê nadzorcz¹
spó³ki z wiêkszo�ciowym udzia³em j.s.t., wykonuj¹cej zadania o charak-
terze u¿yteczno�ci publicznej, powo³aæ ma w ci¹gu dwóch miesiêcy po
up³ywie tego terminu wojewoda w³a�ciwy ze wzglêdu na siedzibê spó³ki.
Z kolei czas trwania kadencji cz³onków rad nadzorczych spó³ek z wiêk-
szo�ciowym udzia³em j.s.t. i spó³ek zale¿nych od tych spó³ek, powo³a-
nych przed dniem wej�cia w ¿ycie ustawy, okre�la siê na podstawie
przepisówdotychczasowych, z tym ¿e cz³onkowie rad nadzorczych spó³ek
z udzia³em j.s.t., reprezentuj¹cy w spó³ce te jednostki, oraz spó³ek za-
le¿nych od spó³ek z udzia³em j.s.t., reprezentuj¹cy w spó³ce spó³kê
z udzia³em j.s.t., powo³ani przed dniem wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia
17 pa�dziernika 2003 r., którzy do tego dnia nie z³o¿yli egzaminu w trybie
przewidzianym w przepisach u.k.p., zostali zobowi¹zani do jego z³o¿enia
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w terminie dwunastu miesiêcy od dnia wej�cia w ¿ycie ustawy. Ci za�,
którzy w tym dniu wykonuj¹ zajêcia, �wiadcz¹ pracê lub us³ugi albo
posiadaj¹ akcje b¹d� udzia³y, o których mowa w art. 13 u.k.p., s¹ obo-
wi¹zani do zaprzestania wykonywania tych zajêæ, �wiadczenia pracy, lub
us³ug, zbycia akcji, lub udzia³ów, albo do rezygnacji z cz³onkostwa
w terminie sze�ciu miesiêcy od dnia wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 17
pa�dziernika 2003 r.
5.3.3. Dokonuj¹c ostatnich zmian w u.g.k., ustawodawca zadba³

o wprowadzenie do jej tre�ci dwóch przepisów porz¹dkuj¹cych. Po
pierwsze, nakaza³, abyw terminie sze�ciumiesiêcy od dniawej�ciaw ¿ycie
ustawy z dnia 17 pa�dziernika 2003 r., spó³ki z udzia³em j.s.t. oraz spó³ki
zale¿ne od tych spó³ek, istniej¹ce w dniu wej�cia w ¿ycie ustawy, do-
stosowa³y tre�æ umów, aktów za³o¿ycielskich lub statutów spó³ek do jej
przepisów. Po wtóre, ustali³, ¿e przedsiêbiorstwa komunalne, w stosunku
do których rada gminy do dnia 30 czerwca 1997 r. postanowi³a o wyborze
organizacyjnoprawnej formy lub o ich prywatyzacji oraz przedsiêbiorstwa
pañstwowe przejête przez j.s.t. w dniu 1 lipca 1997 r., do czasu prze-
kszta³cenia organizacyjnoprawnej formy lub prywatyzacji, dzia³aæ maj¹
na podstawie przepisów ustawy z dnia 25 wrze�nia 1981 r. o przedsiê-
biorstwach pañstwowych95.

95 Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 112, poz. 981 ze zm.


