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Warunkiprawnefunkcjonowaniaspó³ekkomunalnych
i ich specyfika1

I

1.1. Wyra¿enia �spó³ka komunalna� (spó³ki komunalne) i �przedsiê-
biorstwo komunalne� (przedsiêbiorstwa komunalne) utrwali³y siê ju¿
w naszym jêzyku. Terminy te, mimo w¹tpliwo�ci co do dopuszczanych
prawem form prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez jednostki sa-
morz¹dowe2, u¿ywane by³y w okresie przed II wojn¹ �wiatow¹3. Upo-
wszechniaj¹ je liczne opracowania naukowe4, a tak¿e orzecznictwo s¹do-

1 Autor wyra¿a podziêkowanie G. Bieñkowi za wzmocnienie dodatkowymi argumen-
tami zamiaru napisania niniejszego artyku³u.

2 Jednym z powodów by³ brak jasnej definicji prawnej (ustawowej) przedsiêbiorstwa
komunalnego (przedsiêbiorstwa samorz¹dowego); szerzej na ten temat T. D ê b o w s k a -
R om a n o w s k a,Przedsiêbiorstwa komunalnewPolscemiêdzywojennej, ZNU£, Seria I,
z. 73 z 1970 r.

3 Patrz np. W. B i g e l e i s e n, Teoria i polityka przedsiêbiorstw samorz¹du terytorial-
nego i pañstwa,Warszawa 1932; K. R om a n i u k, Formy organizacyjne przedsiêbiorstw
komunalnych w Polsce, Warszawa 1953; A. Dm i t j e w, Przedsiêbiorstwo komunalne
w ustawodawstwie polskim, Wilno 1931.

4 Pi�miennictwo z tego zakresu jest bardzo obfite, zw³aszcza gdy organizacjê i funk-
cjonowanie podmiotów komunalnych rozpatrywaæ bêdziemy na gruncie prawa administra-
cyjnego (prawa samorz¹dowego), prawa finansowego i prawa cywilnego. Niemal ka¿de
opracowanie maj¹ce za przedmiot dzia³alno�æ gospodarcz¹ samorz¹du terytorialnego (czy
poszczególne jej aspekty) wykazuje liczne pozycje bibliograficzne tej problematyki; patrz
np. C. K o s i k o w s k i,Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktów
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we5. Obecnie mówi siê ju¿ o istnieniu �prawa gospodarki komunalnej�6,
choæ, jak siê wydaje, nie ma, póki co, tendencji do kompleksowego
prawnego uregulowania administracji i gospodarki komunalnej uwzglêd-
niaj¹cej ca³¹ ich specyfikê7.
Przymiotnik �komunalny�, bêd¹cy zapo¿yczeniem z jêzyka francu-

skiego (commune, communale), a potem utrwalony poprzez implantacjê
instytucji prawa niemieckiego8 (jak zreszt¹ wiele okre�leñ odnosz¹cych
siê do organizacji i funkcjonowania samorz¹du terytorialnego9) ma swoje
odpowiedniki wwielu jêzykach europejskich, co dodatkowo umacnia jego
obecno�æ w prawniczym s³owniku samorz¹dowym.
Ustawodawca polski pos³uguje siê nim w tytule ustawy z 1996 r.

o gospodarce komunalnej10, wyodrêbniaj¹c przy jego pomocy obszar dzia-
³añ gospodarczych zawiadywanych pocz¹tkowo przez gminy, a obecnie
tak¿e przez powiaty11, województwa12 i zwi¹zki jednostek samorz¹du
terytorialnego13.

gminy dotycz¹ce przekszta³ceñ przedsiêbiorstw komunalnych, £ód�-Zielona Góra 1997;
Samorz¹d terytorialny, ustrój i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz-Warszawa
2001, zw³. rozdz. V; S. D u d z i k, Dzia³alno�æ gospodarcza gminy i powiatu, Kraków
1998; C. B a n a s i ñ s k i, M. K u l e s z a, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2002; M. C i e p i e l a, Formy komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d
Ustawodawstwa Gospodarczego 2001, nr 6, s. 18-24 i cyt. tam literatura.

5 Patrz np. wyrok NSA, o�rodek zamiejscowy we Wroc³awiu, z dnia 17 kwietnia
2002 r. (II SA/Wr 2716/2000), Orzecznictwo w Sprawach Samorz¹dowych 2002, nr 4,
s. 101 i inne cytowane w naszym opracowaniu.

6 Patrz np. C. K o s i k o w s k i,Polskie publiczne prawo gospodarcze,Warszawa 2002,
s. 310 i nast.; K. B y j o c h, S. R e d e ³, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000.

7 Ma to miejsce w niektórych systemach prawnych na �wiecie; patrz N. G a j l, Finanse
i gospodarka lokalna na �wiecie, Warszawa 1993.

8 Patrz Handwõrterbuch der Kommunalwissenschaften, red. J. Brix i in., Jena 1918.
9 Patrz R. S o w i ñ s k i, Powiaty w Polsce wczoraj i jutro � czyli o tym na ile korzy-

stali�my i mogliby�my korzystaæ z niemieckich do�wiadczeñ, [w:] Powiaty w Republice
Federalnej Niemiec, Poznañ 1994.

10 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43 ze zm.), dalej jako u.g.k.

11 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.).

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (tekst jedn.: Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 27 lipca 1998 r. o zmianie niektórych ustaw okre�laj¹cych kompe-
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Komunalna mo¿e byæ nie tylko gospodarka i gospodarka finansowa14,
ale tak¿e podmioty15, zak³ady16, jednostki17, infrastruktura18, obiekty19,
urz¹dzenia20, drogi i grunty21, mienie22, maj¹tek23, �rodki24 i wspó³praca25 ,
co czyni z tego okre�lenia silnego konkurenta wyra¿enia �samorz¹dowy�.
Równocze�nie powoli z naszego prawniczego s³ownika wypada

wyra¿enie �przedsiêbiorstwo komunalne�26, a szkoda. Jest to wyraz ¿alu
nie tyle za wyra¿eniem, co za instytucj¹ prawa komunalnego, o czym
bêdzie mowa wielokrotnie w mojej pracy.

tencje organów administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 668) rozci¹gnê³a stosowanie
przepisów ustawy o gospodarce komunalnej na powiaty i województwa.

14 Patrz np. art. 25a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 pa�dziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 10, poz. 27 ze zm.).

15 Patrz art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 19 pa�dziernika 1991 r. o badaniu i og³aszaniu
sprawozdañ finansowych oraz bieg³ych rewidentach i ich samorz¹dzie (Dz.U. Nr 111, poz.
480 ze zm.). Ustawa uchylona na mocy art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 13 pa�dziernika 1994 r.
o bieg³ych rewidentach i ich samorz¹dzie (Dz.U. Nr 121, poz. 592 ze zm.).

16 Patrz np. art. 139 pkt 10 lit. e) Kodeksu pracy � ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r.
(tekst jedn.: Dz.U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94).

17 Patrz np. art. 24 ust. 6 ustawy z dnia 19 pa�dziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 57, poz. 603
ze zm.).

18 Patrz np. art. 18 ustawy z dnia 26 pa�dziernika 1995 r. o niektórych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1070 ze zm.).

19 Patrz np. art. 11 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o stra¿ach gminnych (Dz.U.
Nr 123, poz. 779 ze zm.).

20 Patrz np. art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i
lecznictwie uzdrowiskowym (Dz.U. Nr 23, poz. 150 ze zm.).

21 Patrz np. art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pañstwowej Stra¿y
Po¿arnej (tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1230 ze zm.).

22 Patrz art. 30 ust 2 pkt 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

23 Patrz np. art. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwy¿szej Izbie Kontroli (tekst
jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 85, poz. 937 ze zm.).

24 Patrz np. art. 120 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst
jedn.: Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

25 Zarówno w zbiorczym rozumieniu, jak i z rozbiciem na zwi¹zki komunalne i
porozumienia komunalne; patrz np. art. 74 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie
powiatowym czy art. 13 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto³ecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361).

26 Utrzymanew ustawie o gospodarce komunalnej i u¿ywanew innych ustawach; patrz
np. art. 68 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (tekst jedn.:
Dz.U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.).
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1.2. Powy¿szy wywód by³ potrzebny do zwrócenia uwagi na kontekst
terminologiczny (jêzykowy), jak widaæ mocno osadzaj¹cy sferê �komu-
naln¹�w systemie prawnym27, przed zadaniempytania, czymo¿na (nale¿y)
mówiæ o spó³kach komunalnych jako odrêbnej kategorii spó³ek, a szerzej
podmiotów prawnych.
W tym kontek�cie nie do koñca zasadnym bêdzie wskazywanie na

istnienie spó³ek Skarbu Pañstwa jako swoistego kontrapunktu spó³ek
komunalnych. Te pierwsze wprost i bez ¿adnych wieloznaczno�ci zosta³y
powo³ane do bytu w ustawodawstwie. Fakt u¿ycia w ustawie okre�lenia
�spó³ki Skarbu Pañstwa� (co ma miejsce w odniesieniu do spó³ek ko-
munalnych dopiero w aktach podustawowych)28 mo¿e byæ traktowany
jako argument drugorzêdny. Istotniejszym jest, ¿e spó³ki Skarbu Pañstwa
stanowi¹ jednolit¹ kategoriê prawn¹, organizacyjn¹, a przede wszystkim
w³asno�ciow¹. Ich jednolito�æ, a w pewien sposób jednorodno�æ, wi¹¿e
siê (i po czê�ci wynika) z istnienia jednolitego maj¹tku Skarbu Pañstwa,
podczas gdy taki �jednolity maj¹tek komunalny� (powszechne mienie
komunalne) na gruncie naszego prawa nie wystêpuje29, choæ oczywi�cie

27 Z oczywistych powodóww naszej analizie pominêli�my inne okre�lenia zawieraj¹ce
przymiotnik �komunalny�, takie jak �komunikacja komunalna� � art. 17 ust. 5 ustawy
z dnia 15 listopada 1984 r. � Prawo przewozowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 50, poz.
601), �mieszkania komunalne� � art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 lipca 1999 r. o dop³atach
do oprocentowanych kredytów bankowych na usuwanie powodzi (Dz.U. Nr 62, poz. 690)
czy �cmentarze komunalne� � np. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o
cmentarzach i chowaniu zmar³ych, (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295).

28 Patrz rozporz¹dzenie Ministra Skarbu Pañstwa z dnia 16 stycznia 1998 r. w sprawie
zakresu i trybu sk³adania informacji dotycz¹cych przekszta³ceñ i prywatyzacji mienia
komunalnego (Dz.U. Nr 12, poz. 53).

29 W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami (tekst jedn.:
Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.), np. w art. 4, art. 20 i innych, u¿ywa siê pojêcia
�gminny, powiatowy i wojewódzki zasób nieruchomo�ci�, rozumianego jako ogó³ nieru-
chomo�ci bêd¹cychw³asno�ci¹ gminy, powiatu b¹d�województwa, nie znajduj¹cych siê w
u¿ytkowaniu wieczystym, u¿ytkowaniu lub trwa³ym zarz¹dzie innych podmiotów, bez
wzglêdu na sposób ich nabycia przez jednostkê samorz¹du terytorialnego; por. np.M.Wo -
l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa 1998, a zw³asz-
cza t e g o ¿,Gospodarowanie i przekszta³canie w³asno�ci nieruchomo�ci,Warszawa 1999,
s. 57 i nast.;
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zasadne s¹ stanowiska uznaj¹ce jednorodno�æ cywilistyczn¹ mienia
komunalnego, w rozumieniu art. 44 k.c.30
Czy zatem okre�lenie �komunalny� czyni wy³¹cznie aluzjê do typu

(charakteru) podmiotów uprawnionych (zobowi¹zanych) do okre�lonych
dzia³añ (np.wspó³pracy)?Tak jakmówi siê o spó³kachgórniczych, spó³kach
hutniczych czy spó³kach transportowych? Gdyby tak mia³o byæ, rozwa-
¿ania nadproblememokre�lonym tytu³emniniejszej pracynale¿a³obyuznaæ
za pozbawiony wiêkszej warto�ci naukowej zamiar tworzenia nowego
bytu umocowanego jedynie w terminologii.

1.3. Ju¿ jednak powierzchowny przegl¹d regulacji prawnych odno-
sz¹cych siê do spó³ek, w których zaanga¿owane s¹ jednostki samorz¹du
terytorialnego, upowa¿nia do postawienia hipotezy o znacz¹cej ich od-
mienno�ci od spó³ek tworzonych na bazie innych typów maj¹tku i pro-
wadzonych (kontrolowanych) przez inne podmioty.
Rozwa¿aj¹c specyfikê spó³ek komunalnych, nie mam wszak¿e zamia-

ru doj�æ jedynie do wniosku, ¿e w swej konstrukcji organizacyjnoprawnej
zawieraj¹ one cechy odmienne (odrêbne) od spó³ek tworzonych przez
inne podmioty (np. prywatne czy szerzej � niekomunalne). Konstatacja
taka o pewnych walorach porz¹dkuj¹cych mia³aby mniejszy walor (a
przynajmniej rangê heurystyczn¹) ni¿ ustalenie, ¿e odmienno�ci prawne
spó³ek komunalnych czyni¹ z nich typ odrêbny prawnie, a co najmniej
szczególn¹ odmianê spó³ek powo³anych do ¿ycia w kodeksach.

1.4. W naszej literaturze wyodrêbnianie ró¿nego rodzaju podtypów,
odmian czy postaci spó³ek (w tym zw³aszcza spó³ek kapita³owych) nie
jest zjawiskiem rzadkim31. Mo¿na by nawet powiedzieæ, ¿e nie budzi ju¿
zdziwienia ich klasyfikowanie w ró¿ne grupy i odmiany. Kryteria podzia-

patrz tak¿e J. C i e c h a n o w i c z -M c L e a n, A. P o w a ³ o w s k i, Prawo gospodarcze
publiczne. Zarys wyk³adu, Warszawa 2001, s. 181-182. U¿ywanie terminu �gminny,
powiatowy, wojewódzki zasób nieruchomo�ci� w ¿aden sposób niemo¿e oznaczaæ �sumo-
wania�maj¹tkuposzczególnychgmin, powiatówczywojewództwwjakie�kategorie zbiorcze.

30 Patrz wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r. I SA 208/99, LEX Nr 55775.
31 Dla unikniêcia nieporozumieñ: nie chodziw tymmiejscu o klasyczne ju¿ i znajduj¹ce

pe³ne podstawy w k.s.h. wyodrêbnianie rodzajów i typów spó³ek handlowych, zasadzaj¹ce
siê na kodeksowych odmienno�ciach poszczególnych spó³ek.
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³ów i kwalifikacji nie zawsze s¹ jasne. Autorzy32 najczê�ciej wskazuj¹
wa¿ne dla nich cechy wyró¿niaj¹ce, co powoduje do�æ du¿e zró¿nico-
wanie typologii, zw³aszcza spó³ek handlowych.
Pomijaj¹c ju¿ podstawowe klasyfikacje na spó³ki osobowe i kapita-

³owe, najczê�ciej wymienia siê w�ród spó³ek z o.o.: spó³ki zwyk³e, spó³ki
jednoosobowe, spó³ki zawodowe (prawnicze, maklerskie, brokerskie),
spó³ki z udzia³em zagranicznym33.
W innej p³aszczy�nie i stosuj¹c inne kryteria kwalifikacyjne, uznaje siê

te¿ spó³kê z o.o. za �spó³kê typu mieszanego� (o charakterze kapita³owo-
osobowym, z przewag¹ cech kapita³owych)34.
Rozwiniêt¹ charakterystykê spó³ek prawa handlowego i cywilnego

w przepisach szczególnych prezentuje w swoim Zarysie prawa handlo-
wego35 K. Kruczalak, wymieniaj¹c jako podstawê bytu spó³ek specjalnego
rodzaju, m.in. prawo bankowe36, ustawê o dzia³alno�ci ubezpieczenio-
wej37, ustawê o ³¹czno�ci38. K. Kruczalak za szczególny rodzaj spó³ek
uznaje �spó³kê prowadz¹c¹ gie³dê lub rynek pozagie³dowy�39. Dopuszcza
te¿ istnienie �spó³ek factoringowych�40, tj. pewnej postaci (czymo¿e lepiej
jako objawu) wykorzystania spó³ek z o.o. i spó³ek akcyjnych do podej-
mowania dzia³alno�ci gospodarczej przez faktora. Autor ten jako odrêbne
traktuje spó³ki w zarz¹dzaniu portami morskimi41, sportowe spó³ki ak-

32 Patrz np. A. S z a j k o w s k i, Prawo spó³ek handlowych, Warszawa 2000, s. 251
i nast.

33 Ibidem.
34 Tak np. S. S o ³ t y s i ñ s k i, [w:] S. S o ³ t y s i ñ s k i,A. S z a j k o w s k i, J. S z w a j a,

Kodeks handlowy, komentarz, t. 1, Warszawa 1994, s. 14.
35 K. K r u c z a l a k, Zarys prawa handlowego, Warszawa 2002, s. 230-233.
36 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.U. Nr 140, poz. 939 ze zm.).
37 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.).
38 Ustawa z dnia 23 listopada 1993 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 1995 r. Nr 117, poz. 564

ze zm.).
39 Patrz K. K r u c z a l a k, Prawo papierów warto�ciowych, Sopot 1998, s. 116-117.

Wed³ug autora uzasadnieniem tego wyodrêbnienia jest szczególna regulacja opisywana
w ww. pracy na s. 117-118.

40 Patrz K. K r u c z a l a k, Factoring i jego gospodarcze zastosowanie, Warszawa
1977, s. 25-27.

41 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich (Dz.U. z 1997 r.
Nr 9, poz. 44 ze zm.); patrz na ten temat Przekszta³cenia w³asno�ciowe w gospodarce
morskiej, red. K. Kruczalak, Gdañsk 1997.
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cyjne42 , spó³ki towarzystw emerytalnych43 i co nas najbardziej interesuje
� spó³ki w gospodarce komunalnej44.
K. Kruczalak dostrzega wreszcie specyfikê spó³ek, których nie mo¿na

zakwalifikowaæ bez reszty do spó³ek cywilnych b¹d� handlowych. W tej
grupie wymienia przyk³adowo spó³ki wodne i spó³ki le�ne. Tu kryterium
wyodrêbnienia jest z jednej strony szczególna regulacja45, ale tak¿e przy-
czyny merytoryczne: inny sposób tworzenia, inny cel i struktura dzia-
³ania46.
Wszystkie ostatnio wymienione przez K. Kruczalaka powody (kryte-

ria) wyodrêbnienia odnajdujemy po stronie spó³ek komunalnych. Okolicz-
no�ci te stanowi¹ (czy raczej stanowiæ powinny) punkt wyj�cia, a za-
razem trzon analiz nad specyfik¹ tych spó³ek.

II

2.1. Rozchwianie (czy raczej wielopogl¹dowo�æ) wzglêdem kwestii
prowadzeniadzia³alno�ci gospodarczej przez samorz¹dby³o (i jest)w Polsce
a¿ nadto widoczne. Tak na gruncie debat politycznych47, jak i, niestety,
tekstów normatywnych.
Polski ustawodawca pocz¹tkowo zezwala³ w zasadzie na nieskrêpo-

wan¹ dzia³alno�æ gospodarcz¹ gmin48, potem jej zakazywa³, poza sfer¹

42 Art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 18 stycznia 1996 r. o kulturze fizycznej (tekst
jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 81, poz. 889 ze zm.).

43 Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz.U. Nr 139, poz. 934 ze zm.).

44 Por. K. K r u c z a l a k, Zarys prawa handlowego, s. 233.
45 W przypadku spó³ek wodnych jest ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. � Prawo wodne

(Dz.U. Nr 115, poz. 1229 ze zm.), za� w przypadku spó³ek le�nych ustawa z dnia 28
wrze�nia 1991 r. o lasach (Dz.U. Nr 101, poz. 444 ze zm.).

46 Patrz K. K r u c z a l a k, Spó³ki prawa handlowego i cywilnego, Gdañsk 1996, s. 48-
49.

47 Patrz wyst¹pienia poselskie przed uchwaleniem ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorz¹dzie terytorialnym, Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu RP,
zw³aszcza s. 105 i nast. oraz 114 i nast.

48 Patrz art. 9 ust. 2 pierwotnego tekstu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie
terytorialnym, w którym dopuszczono do prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej poza
sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, je�li wymaga³y tego �potrzeby spo³eczne�. Na ten temat
A. A g o p s z o w i c z,Zarys prawa samorz¹du terytorialnego, Katowice 1991, s. 45 i nast.;
C. K o s i k o w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza gmin, Bia³ystok 1992, s. 11 i nast.
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u¿yteczno�ci publicznej49. Na gruncie tego zakazu NSA stwierdza³ nawet,
¿e gminaniemo¿eprowadziæ takiej dzia³alno�ci nie tylkow ramachw³asnej
osobowo�ci prawnej (jednostki i zak³ady bud¿etowe) lub poprzez w³asne
przedsiêbiorstwo, dla którego jest organem za³o¿ycielskim, ale równie¿
poprzez spó³ki prawa handlowego i to bez wzglêdu na rozmiary zaan-
ga¿owania kapita³owego w takich spó³kach50. Dzia³alno�æ �zakazana� ju¿
prowadzona mia³a byæ zaniechana w kolejnych ustawowo prolongowa-
nych terminach51.
Po wielu zmianach52 obszar dzia³añ gospodarczych j.s.t. i formy ich

prowadzenia s¹ dzi� okre�lone w ustawie o gospodarce komunalnej, któr¹
nale¿y rozpatrywaæ ³¹cznie z przepisami ustaw samorz¹dowych. W tym
miejscu nie od rzeczy bêdzie przypomnieæ, ¿e ani Europejska Karta Sa-
morz¹du Terytorialnego53, ani Europejska Karta Samorz¹du Regionalne-
go54 nie wskazuj¹ granic i form prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej
przez j.s.t.Artyku³ 10 EKST (przyznaj¹cy spo³eczno�ciom lokalnympe³n¹
swobodê dzia³ania w zakresie okre�lonym ustaw¹ w ka¿dej dziedzinie,
która nie jest wy³¹czona z ich kompetencji) traktowany jest w naszej
literaturze jako odnosz¹cy siê m.in. do dzia³añ gospodarczych55. Rada
Europy, a �ci�lej rzecz bior¹c Sta³a Konferencja W³adz Lokalnych i Re-
gionalnych (obecnie Kongres W³adz Lokalnych i Regionalnych Europy),
niejednokrotnie wypowiada³a siê w ró¿nych aktach (opiniach, rezolu-

49 Patrz art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 listopada 1992 r. o zmianie ustawy o samorz¹dzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 100, poz. 499).

50 Patrz wyrok NSA z dnia 6 pa�dziernika 1994 r. SA/6d 685/94 (niepubl.); na ten
temat. Zarys Prawa Samorz¹du Terytorialnego, pod red. M. Ofiarskiej i J. Ciapa³y, Poznañ
2001, s. 292.

51 Sytuacje te precyzyjnie opisuj¹ i oceniaj¹ ró¿ni autorzy; patrz np. M. C i e p i e l a,
Formy komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego
2001, nr 6, s. 18-19.

52 Patrz zmiany w art. 9 ustawy o samorz¹dzie terytorialnym (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43, Dz.U. z 1999 r. Nr 162, poz. 1126, Dz.U. z 2001 r. Nr 45, poz. 497).

53 Sporz¹dzona w Strasburgu 15 pa�dziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz.
608), dalej jako EKST.

54 Sporz¹dzona w Strasburgu 5 czerwca 1997 r. � na jej temat patrz R. S o w i ñ s k i,
Europejska Karta Samorz¹du Regionalnego w procesie integracji europejskiej, ZNWSB,
Poznañ 1998, nr 2-3.

55 Patrz L. K i e r e s, [w:] Z. G i l o w s k a, L. K i e r e s, R. S o w i ñ s k i, Samorz¹d
terytorialny w Polsce a standardy europejskie, Warszawa 1993, s. 82.
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cjach, deklaracjach) w kwestii samodzielno�ci, swobód i autonomii
samorz¹dów terytorialnych, za ka¿dym razem wskazuj¹c na konieczno�æ
zapewnienia optymalnych warunków realizacji zadañ przez samorz¹dy.
Akty te (prócz EKST, maj¹cej charakter konwencji miêdzynarodowej)
mog¹ mieæ jedynie znaczenie instrukcyjne czy inspiruj¹ce. Z t¹ �wiado-
mo�ci¹mo¿na siê odwo³ywaæ np. do Europejskiej KartyMiasta56, w której
wyra�nie uznaje siê prawo gmin miejskich do prowadzenia bezpo�redniej
dzia³alno�ci gospodarczej, z równoczesnym zagwarantowaniem rozwoju
ekonomicznego miasta, co ma zapewniaæ m.in. wykorzystywanie ró¿-
nych form w³asno�ci i ró¿nych form organizacyjnych dla realizacji zadañ
gospodarczych57.

2.2. Spó³ka komunalna (przez któr¹ bêdê rozumia³ w tym opracowaniu
spó³kê tworzon¹ przez gminê, powiat b¹d� województwo), a �ci�le bior¹c
odwo³anie siê przy jej powo³ywaniu do form okre�lonych kodeksem
(niegdy� handlowym, a obecnie spó³ek handlowych), zda siê byæ efektem
(¿eby nie powiedzieæ ofiar¹) s³usznej sk¹din¹d �postawy równo�ciowej�.
Uczyniono z niej swoisty orê¿ walki z pozosta³o�ciami systemu traktu-
j¹cegow ró¿ny sposóbobszary (przedmioty, podmioty prawa, itd.) nale¿¹ce
do ró¿nych w³a�cicieli. Zamiar zamkniêcia PRL-owskiego preferowania
tego, co pañstwowe, uspo³ecznione czyw jaki� sposób sektorowewyra�nie
dominowa³, tak w procesie komunalizacji, jak i przy ustalaniu zasad dzia-
³ania gospodarki komunalnej. Drugim czynnikiem sprawczym by³o prze-
konanie o wy¿szo�ci w obszarze gospodarczym form prawa prywatnego
nad formami prawa publicznego. Utrwala³y je zarówno argumenty efek-
tywno�ciowe (domniemanej wy¿szej sprawno�ci prywatnoprawnych for-
mu³ zarz¹dzania mieniem), jak i poniek¹d ideologiczne (domniemanej
bezwzglêdnej konieczno�ci odrzucenia form parasocjalistycznych).
Namarginesie dodajmy, ¿e zamiary oparte na tym drugim przekonaniu

w obszarze komunalnym nie powiod³y siê. Skala uw³aszczenia gmin,
a nastêpnie petryfikacja maj¹tku (komunalnego) czyni s³usznymi twier-

56 Déclaration européenne de la ville uchwalona w Strasburgu 18 marca 1992 r.
57 Patrz R. S o w i ñ s k i, Europejska �Konstytucja miejska�, [w:] Miasta w okresie

przemian, Opole 2003, (w druku).
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dzenieo stworzeniu swoistego�socjalizmugminnego�, bazuj¹cegow p³asz-
czy�nie ekonomicznej na tym maj¹tku58.
Polskie gminy sta³y siê w wyniku uw³aszczenia w³a�cicielami m.in.

znacz¹cej liczby przedsiêbiorstw komunalnych. Ich stan ekonomiczny,
organizacyjny i kadrowy wymusza³ na w³adzach lokalnych zmiany59.Aby
ich dokonaæ, siêgano do instrumentów ju¿ istniej¹cych, a zapisanych
w ówczesnym kodeksie handlowym. W ten sposób, na d³ugo przed wy-
daniem ustawy z 1996 r. o gospodarce komunalnej, rozpoczê³o siê prze-
kszta³canie tych przedsiêbiorstw w spó³ki z o.o. i spó³ki akcyjne. Usta-
wodawca, przejêty, jak siê wydaje, pos³annictwem reformatorskim, zasto-
sowa³ nawet formu³ê �przekszta³ceñ organizacyjnych ex lege�, któr¹
odnajdujemy w art. 14 ustawy z 1996 r. Zdaniem C. Kosikowskiego,
u podstaw tej decyzji le¿a³ zamiar �wyj�cia naprzeciw trudno�ciomgmin�.
Nie potrafi³y one bowiem rozstaæ siê z niepotrzebnymi im przedsiêbior-
stwami komunalnymi imia³y ogromneproblemy zwyboremodpowiedniej
formyorganizacyjnoprawnej dla dzia³alno�ci gospodarczej, niezbêdnej dla
realizacji ich zadañ60. Oba te stwierdzenia s¹ niew¹tpliwie prawdziwe. Czy
jednak ustawowe wyeliminowanie przedsiêbiorstw komunalnych, uzna-
nych za szkodliwe per se dla zreformowanych gmin, dawa³o tym ostatnim
wiêksz¹ swobodê wyboru?
Cytowany wy¿ej C. Kosikowski sam daje odpowied� na to pytanie,

stwierdzaj¹c, ¿e je�li uznamy, ¿e bezpo�rednia dzia³alno�æ gospodarcza
gmin (a szerzejwszystkich j.s.t.) staje siê konieczno�ci¹ praktyczn¹ (wobec
braku chêtnych do jej prowadzenia na zlecenie gminy), wykszta³cone
winny byæ, wzorem innych krajów, ró¿ne formy prowadzenia gospodarki
komunalnej, w�ród których winno znale�æ swe miejsce przedsiêbiorstwo
komunalne61.

58 Autor daleki jest od negowania s³uszno�ci procesów komunalizacyjnych. Mia³y byæ
one wszak¿e, o czym ju¿ dzi� rzadko przypominamy, faz¹ przej�ciow¹ do procesów pry-
watyzacji.

59 Szczególnie dotyczy³o to przedsiêbiorstw wielozak³adowych o rozproszonej tery-
torialnie strukturze organizacyjnej; patrz R. S o w i ñ s k i, Aspekty prawne organizacji
kombinatów budownictwa komunalnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
1978, nr 1.

60 C. K o s i k o w s k i, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 226.
61 Ibidem, s. 229.
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2.3. Jakkolwiek bêdziemy wykazywaæ i uzasadniaæ celowo�æ podej-
mowania przez j.s.t. (zw³aszcza gminy) dzia³alno�ci gospodarczej62, nie
da siê w ¿aden sposób uzasadniæ tezy, ¿e do takiej w³a�nie dzia³alno�ci
j.s.t. zosta³y powo³ane. Celem samorz¹du terytorialnego jest udzia³w spra-
wowaniu w³adzy publicznej (art.16 Konstytucji RP), zaspokajanie potrzeb
wspólnot lokalnych i regionalnych, i wykonywanie zadañ, w�ród których
zasadniczymi s¹ zadania u¿yteczno�ci publicznej (art. 166 Konstytucji
RP).
Je�li ju¿ � podkre�lmy � je�li ju¿ dopuszczamy bezpo�redni¹ dzia³al-

no�æ gospodarcz¹ gmin, to jedynie jako instrument, �rodek czy metodê
realizacji wy¿ej przez nas przywo³anych celów (chcia³oby siê rzec �
ideowych) samorz¹du terytorialnego. Przypomnijmy zarazem, ¿e nasz
ustawodawca wyznacza do�æ wyra�nie obowi¹zki j.s.t. wzglêdem sfery
gospodarczej. Maj¹ one mianowicie: promowaæ przedsiêbiorczo�æ, po-
dejmowaæ akcjê informacyjn¹ oraz o�wiatow¹ i w tym zakresie wspó³-
dzia³aæ z samorz¹dem gospodarczym. W³a�ciwe organy j.s.t. w granicach
przyznanych im kompetencji maj¹ wydawaæ koncesje i zezwolenia, a tak-
¿e sprawowaæ kontrolê przestrzegania prawa przez przedsiêbiorców dzia-
³aj¹cych na obszarze ich w³a�ciwo�ci63.
Jako w³adza publiczna samorz¹d kierowaæ ma siê warto�ciami i in-

teresami publicznymi, korzystaj¹c z instrumentacji prawnej o wyra�nych
cechach publicznoprawnych. Podejmuj¹c jakiekolwiek dzia³ania, w tym
tak¿e gospodarcze, j.s.t. (a �ci�lej ich organy) nawi¹zywaæ musz¹ do
prawemokre�lonych regu³ dzia³aniaw³adzy publicznej. Te za� przek³adaj¹
siê na ustawowo okre�lone zadania. Nie ma w�ród nich (i jak dot¹d
w ustawodawstwie polskim nie by³o) zadañ, które tout court okre�lono

62 Np. tak jak uczyni³ to TK w cyt. wyroku z dnia 8 pa�dziernika 2001 r. TK K
11/01, stwierdzaj¹c, ¿e �zaspokajanie potrzeb mieszkañców nie mo¿e byæ wykonywane
za pomoc¹ jedynie instrumentów administracyjnych � czê�æ z nich mo¿e byæ zaspokojona
tylko za pomoc¹ �rodków gospodarczych� czy NSA w wyroku z dnia 30 marca 1994 r.
SA/£ 224/93, stwierdzaj¹c, ¿e �gmina mo¿e, a nawet ma obowi¹zek prowadzenia dzia³al-
no�ci gospodarczej zwi¹zanej z realizacj¹ zadañ ... zwi¹zanych z zaspokajaniem zbioro-
wych potrzeb mieszkañców�. Popieraj¹c to stanowisko T. Skoczny wyra¿a lapidarnie
stwierdzenie, ¿e samorz¹dowa dzia³alno�æ gospodarcza jest �po¿¹dana, dozwolona, ko-
nieczna i mo¿liwa�; t e n ¿ e, Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, Samorz¹d
Terytorialny 1991, nr 3, s. 4.

63 Patrz art. 61-63 ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej.



171

Warunki prawne funkcjonowania spó³ek komunalnych i ich specyfika

by jako �prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej�. Granice mo¿liwych
i koniecznychwdanymprzypadku zachowañ (czynno�ci gospodarczych)64
wyznaczaw sferze gospodarczo-finansowej bud¿et ka¿dej z j.s.t. z osobna.
Jego zasobno�æ jest (a przynajmniej winna byæ) kryterium wyj�ciowym
(choæ nie jedynym) w ocenie skuteczno�ci dzia³ania organów gmin,
powiatów i województw.

2.4.Wykonuj¹c swe zadania i pomna¿aj¹c przychody bud¿etowe, j.s.t.
mog¹ nawet tworzyæ spó³ki prawa handlowego. Te ostatnie, z racji
powy¿szych wzglêdów, mimo ca³ej swej prawnej odrêbno�ci uwarun-
kowane s¹ specyfik¹ nie tylko podmiotow¹ w³a�ciciela, który je tworzy,
ale tak¿e, co dla naszych rozwa¿añ wa¿niejsze, specyfik¹ przedmiotow¹
(zakresem zadañ samorz¹du) i funkcjonaln¹ (interesem publicznym i pu-
blicznoprawnymi zasadami dzia³ania).
Oddzielanie sfery publicznoprawnej samorz¹du terytorialnego od sfery

prywatnoprawnej (cywilnoprawnej) jest oczywi�cie mo¿liwe, a w pew-
nych sytuacjach konieczne. Uznawanie, ¿e s¹ one niepowi¹zane czywrêcz
niezale¿ne jest wszak¿e b³êdne. Opiera siê na za³o¿eniu, ¿e samorz¹d
terytorialny ma do spe³nienia ró¿ne cele opisywane odrêbnie w p³aszczy�-
nie prawa publicznego i prawa prywatnego.
Bêd¹c osadzonym ca³kowicie w prawie publicznym, j.s.t. mog¹ po-

s³ugiwaæ siê (w granicach ustawowo wyznaczonych i �ci�le reglamen-
towanych) instrumentacj¹ prywatnoprawn¹. Równorzêdno�æ, czy, jak
kto woli, równouprawnienie instrumentacji prawa publicznego i prawa

64W zasadzie nie negujê prawa i potrzeby prowadzenia aktywno�ci gospodarczej przez
j.s.t. Jak s³usznie stwierdza C. K o s i k o w s k i, Polskie publiczne prawo gospodarcze,
Warszawa 2002, s. 311, �... na ca³ym �wiecie istnieje sfera gospodarki lokalnej zwi¹zana
z zadaniami samorz¹du terytorialnego i nikt nie kwestionuje potrzeby prowadzenia przez
gminy dzia³alno�ci gospodarczej s³u¿¹cej realizacji tych zadañ�. Przyjmujê do wiadomo�ci
dominuj¹cy w naszej literaturze i poparty orzecznictwem pogl¹d, wedle którego dzia³al-
no�æ j.s.t., polegaj¹ca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty w drodze �wiadcze-
nia us³ug powszechnie dostêpnych, jest dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ w rozumieniu ustawy �
Prawo dzia³alno�ci gospodarczej (patrz np. uchwa³a SN z dnia 9 marca 1993 r. III CZP
156/92, OSNCP 1993, nr 9, poz. 9 czy uchwa³a SN z dnia 14 marca 1995 r. III CZP 6/95,
OSNCP 1995, nr 5, poz. 7). Ro�nie jednak we mnie przekonanie, ¿e �rozmiêkczanie�
pojêcia �dzia³alno�æ gospodarcza� i obejmowanie ni¹ a priori i z za³o¿enia tak¿e nieren-
towne, nie przynosz¹ce zysku dzia³ania, nie jest postaw¹ wzmacniaj¹c¹ zachowania pro-
rynkowe.
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prywatnego w dzia³aniach j.s.t. mo¿e byæ tylko warunkowe. Tym
warunkiem (w p³aszczy�nie ekonomicznej) jest maksymalizacja spo³ecz-
nego efektu dzia³añ. Jednostka samorz¹du terytorialnego mo¿e korzystaæ
z ka¿dej dopuszczonej prawem formy realizacji zadañ i ka¿dych dopusz-
czonych prawem �rodków s³u¿¹cych wykonaniu tych zadañ, które (nie
musimy tego przypominaæ) s¹ zadaniami publicznymi, o ile nie narusza
to idei i celów powo³ania do ¿ycia samorz¹du terytorialnego. Tak wiêc,
stoj¹c na stanowisku, ¿e ustawodawca nie zamkn¹³ formalnie katalogu
dopuszczanych form prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t.,
uznajê, ¿e mo¿liwo�æ korzystania przez nie z pe³nej palety spó³ek prze-
widzianych w naszym ustawodawstwie jest ograniczona tak normami
prawa publicznego (ustawami samorz¹dowymi), jak i zasadami funkcjo-
nowania samorz¹du. Bior¹c je pod uwagê, stwierdziæ nale¿y, ¿e w ak-
tualnym stanie prawnym wszystkie j.s.t. mog¹ tworzyæ komunalne spó³ki
z o.o. i spó³ki akcyjne w sferze u¿yteczno�ci publicznej. Poza t¹ sfer¹
powiat nie mo¿e tworzyæ (ani oczywi�cie przystêpowaæ) takich spó³ek,
województwo mo¿e to czyniæ w ograniczonym zakresie, za� gmina,
najmniej ze wszystkich typów j.s.t. skrêpowana, mo¿e poza sfer¹ u¿y-
teczno�ci publicznej tworzyæ spó³ki z o.o., spó³ki akcyjne, a nawet
wystêpowaæ w roli komandytariusza spó³ki komandytowej i akcjonariu-
sza spó³ki komandytowo-akcyjnej. Stwierdzenia powy¿sze, oddaj¹ce stan
prawny, nie oznaczaj¹ propagowania przez autora tego rodzaju aktyw-
no�ci, je�li nie znajduje to uzasadnienia w publicznych celach dzia³ania
samorz¹du.

2.5. Pojawia siê pytanie, czy jednostki samorz¹du terytorialnego (ich
organy) w obszarze, w którym, korzystaj¹c z cech osoby prawa pry-
watnego, podejmuj¹ dzia³ania (np. gospodarcze), zwolnione s¹ ca³kowicie
z ograniczenia odnosz¹cego siê do dzia³añ administracji, ¿e jej organom
wolno tylko tyle, ile dozwala norma ustawowa. Rozstrzygaj¹c tê kwestiê,
warto pamiêtaæ o cytowanym ju¿ art. 10 Europejskiej Karty Samorz¹du
Terytorialnego. Mówi on o �swobodzie dzia³ania� w dziedzinach nie
wy³¹czonych spod kompetencji j.s.t., co mo¿e byæ uznane za nakaz
odmiennego traktowania j.s.t. ni¿ organów administracji, którym zakazuje
siê dzia³añ nie przypisanych im ustawowo.
Kwesti¹ pierwotn¹, któr¹ nale¿a³oby rozstrzygn¹æ, odpowiadaj¹c na

pytanie postawione na pocz¹tku tego punktu, jest przes¹dzenie, czy
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w obszarze dzia³añ prywatnoprawnych j.s.t. jest nieskrêpowan¹ norma-
mi prawa publicznego osob¹ prawn¹ we wszystkim równ¹ podmiotom
prywatnym, czy tylko dzia³a �jak osoba prywatna�. Na gruncie prawa,
doktryny i orzecznictwa nie ma w¹tpliwo�ci, ¿e j.s.t. przys³uguje odrêbna
(w³asna) podmiotowo�æ. Nie mo¿e te¿ budziæ w¹tpliwo�ci pogl¹d, ¿e
podmiotowo�æ cywilnoprawna j.s.t. jest odmienna w swych przejawach
(nie istocie, ta jest bowiem jednolita w ka¿dej osobie prawnej) determi-
nowanych celem, zadaniami i miejscem j.s.t. w systemie w³adz i admi-
nistracji pañstwa65.
Fakt przyznania jednostkom samorz¹du terytorialnego osobowo�ci

cywilnoprawnej nie musi oznaczaæ per se dozwolenia na nieograniczone
zachowania w³a�ciwe �podmiotom prywatnym�. Abstrahuj¹c od zasad-
no�ci dozwolenia prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t. (co,
jak pamiêtamy, nie by³o kwesti¹ bezdyskusyjn¹)66, stwierdziæ nale¿y, ¿e
jakiekolwiek oceny, w tym tak¿e oceny dotycz¹ce form prowadzenia tej
dzia³alno�ci,winnybyæ formu³owaneprzezpryzmat zadañ, funkcji i celów67,

65 Sugestiê co do specyficznego charakteru j.s.t. jako osoby prawnej zawiera uchwa³a
SN z dnia 8 stycznia 1992 r. III CZP 139/91, w której stwierdzono, ¿e �wyposa¿ona w
osobowo�æ prawn¹ gmina... � jest w p³aszczy�nie cywilnoprawnej podmiotem równym
Skarbowi Pañstwa...�. Zdaniem J. Kremisa, �j.s.t. jawi¹ siê jako struktury mieszcz¹ce w
sobie cechy osoby prawnej prawa cywilnego oraz elementy osoby prawa publicznego�;
A. K r e m i s, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, t. I, Prawo cywilne, red.
E. Gniewek, Warszawa 2002, s. 64. Uwa¿am, ¿e jest akurat odwrotnie. Jednostki samo-
rz¹du terytorialnego posiadaj¹ cechy osoby prawa publicznego oraz elementy osoby praw-
nej prawa cywilnego.

66 Patrz L. K i e r e s, Dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du terytorialnego, [w:] Admi-
nistracyjne prawo gospodarcze, Wroc³aw 2003, s. 286 i nast.; C. Kosikowski wyra¿a
pogl¹d, ¿e �problem dopuszczalno�ci i zakresu dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. wywo³ano
niepotrzebnie�; t e n ¿ e, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002, s. 311.
Nie jestem przekonany, czy stanowisko takie jest uprawnione. Potrzeba dyskusji i sporów
doktrynalnych (bo te przecie¿ le¿¹ u podstaw problemu) nie mo¿e byæ kwestionowana.
Gorzej, gdy z tak¹ ³atwo�ci¹, jak to uczyniono z dopuszczaniem do dzia³añ gospodarczych
gmin, przenosi siê spory doktrynalne na grunt prawa, zmieniaj¹c jego normy w zale¿no�ci
od przewagi politycznej zwolenników okre�lonych pogl¹dów.

67 Charakteryzowanie dzia³alno�ci gospodarczej przez u¿ycie takich pojêæ jak �funk-
cja�, �cel� i �zadanie� postuluje, odwo³uj¹c siê do koncepcji T. K u t y � J. N i c z y p o r u k,
Zadania gospodarcze samorz¹du terytorialnego, [w:] Pañstwo, ustrój, samorz¹d teryto-
rialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 163.
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ale tak¿e warto�ci, a nawet w pewnym zakresie idei samorz¹du teryto-
rialnego.
Je�li dzi� tak ³atwo godzimy siê na traktowanie j.s.t. (a zw³aszcza

gmin) jako �swoistych publicznych przedsiêbiorców�68, to g³ównie z racji
niemo¿no�ci spe³nienia oczekiwañ wspólnot lokalnych w drodze dzia³añ
przedsiêbiorców prywatnych. To koniunktura, a nie s³uszna idea, uspra-
wiedliwia obudowywanie w³adzy lokalnej �biznesem gminnym, powia-
towym i wojewódzkim�69.
Tê, przyznajmy, ortodoksyjn¹ postawê mo¿na ³agodziæ argumentami

natury ekonomicznej (wykazuj¹c wy¿sz¹ efektywno�æ podmiotów prawa
handlowego nad podmiotami bud¿etowymi), natury ideologicznej (wy-
kazuj¹c konieczno�æ dope³niania palety rynku konkurencyjnego o nowe
o�rodki przedsiêbiorczo�ci) czy natury spo³ecznej (wykazuj¹c, ¿e wszyst-
ko, co prowadzi do lepszego zaspokojenia potrzeb spo³ecznych, w tym
wypadku wspólnot lokalnych, i jest przez te wspólnoty akceptowane,
winno byæ utrzymywane). Mo¿na te¿ ucinaæ dyskusjê, wskazuj¹c na
jasno wyra¿on¹ wolê ustawodawcy dopuszczaj¹cego do tworzenia spó³ek
przez j.s.t.

2.6. Specyfika spó³ek komunalnych, jak wszystkich podmiotów re-
alizuj¹cych dzia³ania z zakresu samorz¹dowej dzia³alno�ci gospodarczej,
jest (bomusi byæ) zwi¹zana ze specyfik¹ tejw³a�nie dzia³alno�ci.W szcze-
gólno�ci cel ich tworzenia musi byæ zgodny z celem prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej przez j.s.t.
Analizuj¹c cel tworzenia spó³ek komunalnych, nale¿ywyra�nie oddzie-

liæ pryncypia wynikaj¹ce z istoty zadañ j.s.t., warunkuj¹ce cel uniwersalny
powo³ywania do ¿ycia tych podmiotów w uk³adzie gospodarki pañstwa,
od celów jednostkowych rozumianych z jednej strony jako cele konkretnej
jednostki samorz¹du terytorialnego, z drugiej, w jeszcze wê¿szej perspek-

68 W postanowieniu S¹du Apelacyjnego w £odzi z dnia 17 lipca 1992 r. I ACz
234/92, Przegl¹d S¹dowy 1994, nr 1, poz. 14 (dodatek) stwierdzono, ¿e �gmina prowa-
dz¹ca dzia³alno�æ gospodarcz¹ jest w zakresie tej dzia³alno�ci podmiotem gospodarczym
w rozumieniu art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej�.

69 Czyniê tu aluzjê do pojêcia �biznes publiczny�, stanowi¹cego element konstrukcyj-
ny jednego z pierwszych pojêæ �administracji publicznej�, proponowanego na prze³omie
XIX i XX w. przez W. Wilsona; patrz H.G. F r e d e r i c k s o n, The Spirit of Public Ad-
ministration, San Francisco 1997, s. 44.
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tywie, jako cele cz¹stkowe, które maj¹ byæ osi¹gniête dziêki dzia³alno�ci
pojedynczo rozpatrywanej spó³ki w konkretnej j.s.t.
Dopiero ta gradacja celów: a) uniwersalnego (odnosz¹cego siê do ca³ej

kategorii), b) ogólnego (konkretnej j.s.t.) i c) szczegó³owego (tej, a nie
innej spó³ki) pozwalanawykazaniewszelkichuwarunkowañbytu, a w kon-
sekwencjimo¿liwych odmienno�ci spó³ki komunalnej na tle �zwyk³ej� czy
jak, kto woli, �typowej� jej konstrukcji z kodeksu spó³ek handlowych70.
Je�li przyj¹æ, co jest uzasadnione na gruncie ustawy z 1996 r., ¿e spó³ki

komunalne s¹ form¹ prowadzenia gospodarki komunalnej, to oczywistym
jest, ¿e tworzyæ siê je powinno (czy raczej ich tworzenie jest dowolne)
dla wykonywania zadañ w³asnych j.s.t., w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspólnoty samorz¹dowej. Zgodnie z ust. 2 art. 1 cyt. wy¿ej
ustawy, gospodarka komunalna obejmuje zw³aszcza (w szczególno�ci)
zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej, których celem jest bie¿¹ce
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno�ciwdrodze �wiad-
czenia us³ug powszechnie dostêpnych.
W katalogu cech dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. A. Matan wymienia

nastêpuj¹ce: 1) nie jest ona realizowana w warunkach wolno�ci gospo-
darczej, 2) zakres przedmiotowy dzia³alno�ci gospodarczej wyznaczaj¹
zadania publiczne na³o¿one na poszczególne jednostki samorz¹du teryto-
rialnego, 3) nie jest to dzia³alno�æ ukierunkowana na osi¹ganie zysku, 4)
dzia³alno�æ ta nakierowana jest na zaspokajanie gospodarczych potrzeb
wspólnoty lokalnej lub regionalnej, 5) przedmiotem tej dzia³alno�ci w za-
sadniczej czê�ci jest �wiadczenie us³ug publicznych, nie mo¿na jednak
wykluczyæ dzia³alno�ci wytwórczej, budowlanej czy nawet handlowej,
o ile mie�ci siê ona w zadaniach gminy, powiatu czy województwa
samorz¹dowego, 6) nie zawsze bêdzie prowadzona na rachunek jednostki
samorz¹du terytorialnego (czasami na rachunek samodzielnych podmio-
tów gospodarczych powo³anych), 7) uczestnictwo samorz¹du w obrocie
gospodarczym ma charakter szczególny, bowiem �produkty� takiej dzia-
³alno�ci nie trafiaj¹ na rynek, ale s¹ skierowane do skonkretyzowanego

70 Okre�lenie spó³ka �zwyk³a� czy �typowa� ma oznaczaæ jej niczym nie modyfiko-
wan¹ postaæ, opisan¹ tak w przypadku spó³ki z o.o., spó³ki akcyjnej czy jakiejkolwiek
innej w k.s.h. Okre�leñ tych nie nale¿y uto¿samiaæ z okre�leniami �spó³ka jako taka�,
�spó³ka zwyk³a�, �spó³ka czysta� lub �spó³ka klasyczna�, u¿ywanych przez A. S z a j -
k o w s k i e g o, Prawo spó³ek handlowych, Warszawa 2000, s. 468 i 469.
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odbiorcy. Uczestnictwo to odbywa siê przy pomocy instrumentów cy-
wilnoprawnych oraz administracyjnoprawnych (np. ustalanie cen � taryf
� za niektóre produkty, poddanie zobowi¹zañ egzekucji administracyj-
nej)71.
Charakterystyka powy¿sza, która, jak siê wydaje, kompiluje: a) za³o-

¿enia koncepcji, b) stan prawny i c) oceny warunków realizacji dzia³al-
no�ci gospodarczej j.s.t., w aktualnym systemie gospodarczym dobrze
eksponuje ró¿nice miêdzy dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ j.s.t. a dzia³alno�ci¹
gospodarcz¹ �prywatnych podmiotów gospodarki rynkowej�.
Ze swej strony dodajmy, ¿e prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej nie

jest elementem definicyjnym j.s.t. ani te¿ wymogiem ustawowym. Jej
zakres jest: 1) zró¿nicowany w zale¿no�ci od typu j.s.t. (to wedle wskazañ
ustawowych), 2) zmienny (to wedle wymogów spo³eczno-ekonomicz-
nych) i 3) otwarty (to wedle nowo ujawniaj¹cych siê potrzeb i sposobów
ich indywidualnego i zbiorowego zaspokajania).
Efekty dzia³añ gospodarczych j.s.t. (jak zreszt¹ ca³a dzia³alno�æ w³adz

samorz¹dowych)podlegaj¹ szeroko rozumianejoceniepolitycznej.Wocenie
tej argumenty ekonomiczne (np. wywodzone z rachunku efektywno�ci
czy sprawno�ci dzia³ania) mog¹ byæ (i w praktyce s¹) przeciwstawiane
ocenom opartym o �satysfakcjê spo³eczn¹�, wymykaj¹c¹ siê zracjona-
lizowanej kwantyfikacji.

III

3.1.Zagadnieniem, któregonie nale¿y traciæ z polawidzenia, bowp³ywa
ono znacz¹co na ocenê celu, zakresu, przedmiotu i form prowadzenia
dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t. (zw³aszcza gminy), jest kwestia
charakteru mienia (maj¹tku) komunalnego72. W szczególno�ci chodzi
o kwalifikacjê tego mienia w ramach szerszej kategorii mienia (maj¹tku)
publicznego. To, jakiego rodzaju �rzeczy publiczne� czy mo¿e �rzeczy
prywatne� wchodz¹ w sk³ad maj¹tku komunalnego, przes¹dza o formach,

71 A.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.

72 Traktuj¹c ³¹cznie �mienie� i �maj¹tek� komunalny nie mam zamiaru ich uto¿samiaæ
i kwestionowaæ pogl¹dów o ich odmienno�ci; patrz np. Z. R a d w a ñ s k i, Prawo cywilne
� czê�æ ogólna, Warszawa 2002, s. 134.
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a przynajmniej wyznacza granice jego zorganizowania w ramach poszcze-
gólnych typów podmiotów gospodaruj¹cych na rzecz j.s.t. Co oczywiste,
przes¹dza te¿ (a przynajmniej warunkuje) decyzje co do rodzaju sk³ad-
ników maj¹tkowych, w jakie wyposa¿one bêd¹ podmioty (w tym tak¿e
spó³ki komunalne) prowadz¹ce dla j.s.t. dzia³alno�æ gospodarcz¹.
Pomijamw tymmiejscu istotne teoretycznie, ale dla naszych rozwa¿añ

bêd¹ce jedynie t³em, ustalenia terminologiczne i klasyfikuj¹ce. By³y one
(i s¹ nadal) podmiotem rozwa¿añ prowadzonych na gruncie prawa
administracyjnego i nauki administracji73. Interesuj¹ nas bardziej zagad-
nieniaw³asno�ci komunalnej na tle pojêciaw³asno�ci publicznej74, a w tym
kontek�cie � cech specyficznych mienia komunalnego75.
Moim zdaniem, nie powinno byæ w¹tpliwo�ci co do zaliczania w³a-

sno�ci komunalnej do kategorii w³asno�ci publicznej76, tak jak nie ma
w¹tpliwo�ci co do publicznoprawnego charakteru wspólnoty samorz¹-
dowej jako podmiotuw³adaj¹cegomieniem (maj¹tkiem) komunalnym.Nie
widzê te¿ przeszkód (tak doktrynalnych, jak i ustawowych) do szcze-
gólnego traktowania jednostek samorz¹du terytorialnego w ramach ka-
tegorii osób prawnych prawa publicznego. Poszukiwanie (czy zrówny-
wanie) cech wspólnych pañstwowych i komunalnych osób prawnych
jest �moim zdaniem � determinowane zamiarem utrzymywania jednolito-

73 Patrz na temat �rzeczy publicznych� W.L. J a w o r s k i, Nauka prawa administra-
cyjnego, Warszawa 1924; na temat �maj¹tku skarbowego�, �maj¹tku administracyjnego�
i �dóbr publicznych� S. K a s z n i c a, Prawo administracyjne, Poznañ 1946; na temat
�rzeczy publicznych sensu largo i sensu stricto� A. P e r e t i a t k o w i c z, Podstawowe
pojêcia prawa administracyjnego, Poznañ 1946; na temat �rzeczy pozostaj¹cych w po-
wszechnym u¿ywaniu� i �maj¹tku skarbowego� T. B i g o, Prawo administracyjne, Wro-
c³aw 1948, opr. W. Kawka; na temat �w³asno�ci administracyjnej� W. P a ñ k o, W³asno�æ
komunalna a funkcje samorz¹du terytorialnego, Samorz¹d Terytorialny 1991, nr 1-2;
na temat �maj¹tku publicznego� J. B o æ, A. B ³ a �, Maj¹tek publiczny, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 1997.

74 Patrz P.Wa g n e r, W³asno�æ komunalna. Zagadnienia wêz³owe, Samorz¹d Tery-
torialny 1998, nr 1-2 oraz W³asno�æ komunalna a pojêcie w³asno�ci publicznej, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan
i G. £aszczyca, Kraków 1999, s. 261 i nast.

75 Patrz w szerszym kontek�cie P. R a d z i m i ñ s k i, Mienie komunalne jako forma
maj¹tku publicznego, [w:] Przegl¹d prawa i administracji, t. XLV, red. B. Banaszak,
Wroc³aw 2000.

76 W¹tpliwo�ci takie zg³asza np. cyt. wy¿ej P. Wagner.
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�ci tych kategorii (instytucji) za cenê efektywno�ci spo³ecznej i ekono-
micznej rozwi¹zañ prawnych (np. stosowania ró¿nych, a nawet bardzo
ró¿nych rozwi¹zañ organizacyjnoprawnych prowadzenia dzia³alno�ci go-
spodarczej przez osoby prawa prywatnego i osoby prawa publicznego).
Kto wie, czy sk³onno�æ taka nie jest wywo³ywana a rebours stanem
niepewno�ci co do charakteru ustroju gospodarczegopanuj¹cegownaszym
kraju. A przynajmniej stanu �otwarto�ci koncepcyjnej� i niezakoñczenia
normatywnego opisu tego ustroju. Swoisty rygoryzm obserwowany
w ustalaniu form organizacyjnych dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. jest dla
mnie oznak¹ pewnego lêku przed nawrotem do sytuacji organizacyjno-
prawnej sprzed reformy z 1990 r., tj. tworzenia przedsiêbiorstw komu-
nalnych obarczonych wszelkimi wadami tamtego systemu. Jakby nie
by³o, wedle Trybuna³u Konstytucyjnego77 mienie komunalne jako rodzaj
mienia publicznego winno byæ traktowane odmiennie ni¿ mienie prywat-
ne. W szczególno�ci konstrukcja prawna mienia komunalnego dopuszcza
modyfikacjê uprawnieñ w³a�cicielskich. W efekcie gmina (a szerzej j.s.t.)
jako w³a�ciciel mo¿e byæ ograniczana w swych prawach maj¹tkowych
zasadzaj¹cych siê na tym mieniu. Jak widaæ, nasz ustawodawca obejmuje
tymi ograniczeniami tak¿e formy organizacyjne wykorzystania mienia.

3.2. Poszukiwanie odmienno�ci spó³ek komunalnych mo¿e te¿ siê
zasadzaæ na przekonaniu, ¿e sk³adniki mienia komunalnego powinny
podlegaæ innej ni¿ cywilnoprawna regulacji gospodarowania dobrami ma-
j¹tkowymi78. Mimo ¿e, jak s³usznie wskazuje siê w literaturze, w Kon-
stytucji z 1997 r. pojêcie w³asno�ci publicznej, a w jej obrêbie w³asno�æ
komunalna, nie znalaz³y odrêbnego potraktowania79, tym niemniej potrze-
by spo³eczne, jakimmaj¹ one s³u¿yæ,winny byæ uwzglêdniane przy ocenie
cech tej w³asno�ci i konstruowaniu norm reguluj¹cych rozporz¹dzanie
ni¹.

77 Orzeczenie TK z dnia 13 maja 1997 r. K.20/96, Orzecznictwo Trybuna³u Konsty-
tucyjnego 1997, nr 2, poz. 18.

78 Patrz W. P a ñ k o, W³asno�æ a funkcje samorz¹du terytorialnego, Samorz¹d Tery-
torialny 1991, nr 1-2, s. 19.

79 P. Wa g n e r, W³asno�æ komunalna a pojêcie w³asno�ci publicznej, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan i G. £asz-
czyca, Kraków 1999, s. 264.
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Dodajmy, ¿e w krajach, z których czerpali�my wzorce organizacyjno-
prawne samorz¹du terytorialnego (tj. we Francji i w Niemczech), za³o-
¿enie to nie budzi w¹tpliwo�ci. Zw³aszcza w pierwszym z tych krajów
regulacja publicznoprawna dzia³añ gospodarczych jednostek samorz¹du
terytorialnego dominuje nad instytucjami prawa cywilnego, do których
siêga siê tylko pomocniczo80. W Niemczech, mimo generalnego stoso-
wania do sk³adnikówmienia publicznego norm prawa cywilnego, dopusz-
cza siê regulacje administracyjnoprawne, je�li uzasadnia to przeznaczenie
dóbr publicznych81.

3.3. Na gruncie prawa polskiego przewa¿a zasada jednolitego trak-
towania typów i form w³asno�ci ze wzglêdu na podmiot, któremu prawo
to przys³uguje. Ma byæ tak¿e odnoszona do jednostek samorz¹du tery-
torialnego82. Trybuna³ Konstytucyjny wwyroku z dnia 12 kwietnia 2000 r.
(K.8/98) wskaza³ na konieczno�æ odró¿niania praw maj¹tkowych odno-
sz¹cych siê do mienia publicznego s³u¿¹cego funkcjonowaniu organów
administracji lub bezpo�redniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb pu-
blicznych83 od praw maj¹tkowych wzglêdem rzeczy s³u¿¹cych celom
gospodarczym. Gospodarowanie tymi ostatnimi podlegaæ ma w ca³o�ci
regu³om prawa cywilnego, na takich samych zasadach (sic!), jakie stosuje
siê wzglêdem podmiotów prawa prywatnego. Zwróæmy wszak¿e uwagê,
¿e w tym samym orzeczeniu TK podkre�li³ (siêgaj¹c do doktryny84), ¿e
mienie publiczne, które nie s³u¿y bezpo�rednio u¿ytkowi powszechnemu
(a wiêc sk³adniki s³u¿¹ce dzia³alno�ci gospodarczej), nie mo¿e byæ wy-
korzystane na dowolne cele. Zród³a tego zastrze¿enia odnajdujemy w art.
50 ustawy o samorz¹dzie gminnym. Wynika zeñ, ¿e mienie komunalne
mo¿e byæ wykorzystywane tylko dla tych celów, którym ma s³u¿yæ, a wiêc

80 Z. N i e w i a d o m s k i, W³asno�æ komunalna w krajach Europy Zachodniej �
problemy organizacyjno-prawne, [w:] Problem w³asno�ci komunalnej. Czê�æ II. Opra-
cowania prawne,Warszawa 1988; patrz te¿ P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcia �dobra publicz-
nego� i �rzeczy publicznej� we francuskiej i niemieckiej nauce prawa administracyjnego,
Samorz¹d Terytorialny 1977, nr 4.

81 Ibidem.
82 Patrz E. G n i e w e k, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997, s. 31 i nast.
83 Stanowi¹ je np. drogi, budynki urzêdów, szko³y itd.
84 T. D y b o w s k i,W³asno�æ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowi¹zywa-

nia w 1996 r., [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warszawa 1996, s. 311.

´
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generalnie wykonywaniu zadañ publicznych zaspokajaj¹cych potrzeby
wspólnoty.

3.4. Trybuna³ Konstytucyjny przypomina w swych orzeczeniach, ¿e
ustawodawca polski na³o¿y³ na osoby zarz¹dzaj¹cemieniem komunalnym
obowi¹zek zachowania szczególnej staranno�ci przy wykonywaniu za-
rz¹du. Obowi¹zek ten, wyra¿ony w przywo³ywanymwy¿ej art. 50 ustawy
o samorz¹dzie gminnym (a tak¿e w art. 50 ustawy o samorz¹dzie po-
wiatowym85), interpretowany jest jako oczekiwanie (wymóg) do³o¿enia
�wy¿szej staranno�ci od wymaganej w normalnej dzia³alno�ci gospodar-
czej�86. W prawie polskim odnale�æ mo¿na tak¿e inne dyspozycje nakazu-
j¹ce jednostkom samorz¹du terytorialnego (a �ci�lej ich organom) szcze-
gólne zachowania w toku gospodarowania maj¹tkiem komunalnym87.
Mimo braku definicji ustawowej �szczególnej staranno�ci� w trakto-

waniumienia komunalnego, nie ulegaw¹tpliwo�ci, ¿e jest to regu³a szcze-
gólna na tle podobnego, ale jakby s³abszego w swym wyd�wiêku pojêcia
nale¿ytej staranno�ci, o której mowa w art. 355 § 1 k.c. Zgodziæ siê nale¿y
z pogl¹dami, ¿e szczególn¹ staranno�æ w zarz¹dzaniu spó³kami komu-
nalnymi dobrze oddaje koncepcja bonus et exactus pater familias, trans-
ponowana na grunt zarz¹du mieniem publicznym88. Mo¿e ona te¿ wzmac-
niaæ postawê specjalnego traktowania spó³ek komunalnych.

3.5. Pojêcie �zarz¹dzanie mieniem komunalnym� jest pojêciem szer-
szym tak podmiotowo, jak i przedmiotowood �gospodarowania�, a zw³asz-
cza �prowadzenia� dzia³alno�ci gospodarczej89. Relacje miêdzy zarz¹dc¹
publicznym i tworzonymi przez niego podmiotami gospodarczymi �
przedsiêbiorcami s¹ szczególnego rodzaju. Jednostki samorz¹du teryto-

85 Przepisu o podobnej tre�ci, co jest nieco zaskakuj¹ce, nie ma w ustawie o samo-
rz¹dziewojewództwa.

86 Z. L e o ñ s k i, Samorz¹d terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 82.
87 Patrz ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarowaniu nieruchomo�ciami (tekst

jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).
88 Patrz A. S z e w c, G. J y ¿, Z. P ³ a w e c k i, Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Ko-

mentarz,Warszawa 2000, s. 335-336.Autorzy ci postuluj¹, aby zarzut niedo³o¿enia szcze-
gólnej staranno�ci obejmowa³ nawet sytuacje culpa levissima.

89 Patrz A. A g o p s z o w i c z, Z. G i l o w s k a, Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 287.
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rialnego (ich organy) jako �publiczni zarz¹dcy� maj¹ mo¿liwo�æ kszta³-
towania zarówno obszaru objêtego stosunkami podleg³o�ci kompetencyj-
nej, jak i równorzêdnych stosunków handlowych. Z obu tych sfer mog¹
czerpaæ inspiracjê do podnoszenia jako�ci administracji90.
Zasada szczególnej staranno�ci zarz¹du oceniana musi byæ ze wzglêdu

na: 1) istotê, 2) cel i 3) zadania jednostki samorz¹du terytorialnego oraz
4) wyra¿ane w prawem dopuszczanych formach potrzeby wspólnoty
samorz¹dowej. Odnosi siê ona zarówno do funkcjonariuszy samorz¹do-
wych, uczestnicz¹cych z racji zajmowanych stanowisk w zarz¹dzaniu
mieniem gminy, powiatu (a na zasadach ogólnych tak¿e województwa),
jak i do cz³onków zarz¹dów oraz cz³onków innych organów spó³ek ko-
munalnych.

3.6. Rozwa¿aj¹c specyfikê mienia komunalnego nie od rzeczy bêdzie
te¿ przywo³aæ pogl¹d Trybuna³u Konstytucyjnego91 o szczególnych funk-
cjach tego mienia wobec mieszkañców gminy jako wspólnoty samorz¹-
dowej92, wymagaj¹cych uwzglêdnieniawodniesieniu do tegomienia tak¿e
elementów publicznych93.
Reasumuj¹c, specyfika mienia komunalnego jako mienia publicznego,

cel jakiemu s³u¿y i funkcje, jakie spe³nia oraz szczególne obowi¹zki na-
³o¿one na osoby nim zarz¹dzaj¹ce wymuszaj¹ odmienne traktowanie
wszelkich form zorganizowania tego mienia, w tym tak¿e tworzonych
przez j.s.t. spó³ek.

3.7.Szczególna sytuacja spó³ek komunalnych eksponuje siê, gdy spó³ki
te zostan¹ zwi¹zane z dzia³alno�ci¹ jednostek pomocniczych gminy. Przy-
pomnijmy, ¿e zgodnie z art. 48 ustawy o s.g., jednostka pomocnicza

90 Patrz R. S o w i ñ s k i, Jako�æ administracji europejskiej jako czynnik rozwoju przed-
siêbiorczo�ci, [w:] Systemy gospodarcze i ich ewolucja. Model polskiej gospodarki w
kontek�cie przysz³ego cz³onkostwa w Unii Europejskiej. Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej im. K. Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2002.

91 Patrz orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r. K.27/95, Gazeta Prawna 1996,
nr 61, s. 4.

92 TK u¿y³ nawet wyra¿enia �niezwykle istotna funkcja mienia komunalnego�, co
�wiadczy niew¹tpliwie o szczególnych jego cechach.

93 Moim zdaniem, nie do koñca wyraziæ mo¿na ow¹ szczególn¹ funkcjê poprzez
stwierdzenie, ¿e �im wiêkszy maj¹tek gminy, tym ³atwiej jest wykonaæ obowi¹zki publicz-
ne�, patrz orzeczenie TK z dnia 17 pa�dziernika 1995 r. K.10/95, OTK 1995, nr 2, poz. 10.
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zarz¹dza i korzysta z mienia komunalnego (oraz rozporz¹dza dochodami
z tego �ród³a) w zakresie okre�lonym w statucie. Akt ten ustala równie¿
zakres czynno�ci dokonywanych samodzielnie przez jednostkê pomoc-
nicz¹ w zakresie przys³uguj¹cego jej mienia. Na gruncie prawa samorz¹-
dowego nie ma w¹tpliwo�ci, ¿e jedynie rada gminy (a po czê�ci organ
wykonawczy gminy) mo¿e podejmowaæ czynno�ci organizatorskie zwi¹-
zane ze spó³kami komunalnymi. Jak siê jednak wydaje, wszelkie inne
czynno�ci zarz¹du (poza tworzeniem i przystêpowaniem do spó³ek, roz-
wi¹zywaniem i wystêpowaniem z nich, a tak¿e wnoszeniem, cofaniem
i zbywaniem udzia³ów i akcji) mog¹ zostaæ scedowane na jednostki
pomocnicze94.
Mieliby�my tu zatem do czynienia ze stanem przekazania przez pod-

miot tworz¹cy spó³kê komunaln¹ spraw zwi¹zanych z jej prowadzeniem,
wchodz¹cym w pojêcie zarz¹du, innemu, czê�ciowo zale¿nemu podmio-
towi. Ocena charakteru tego przekazania (które w pewnym sensie nale¿y
traktowaæ jako decentralizacjê zarz¹du mieniem komunalnym) wymaga
wnikliwych analiz na gruncie teorii prawa administracyjnego, prawa
komunalnego (tu traktowanego jako odrêbna dyscyplina)95 i prawa cy-
wilnego (w szczególno�ci prawa spó³ek).

IV

4.1. Szczególna sytuacja spó³ek komunalnych wyp³ywa tak¿e z po-
mijanego czêsto ze wzglêdu na swoj¹ oczywisto�æ faktu, ¿e j.s.t. maj¹
w realizacji swych zadañ do dyspozycji ca³y szereg ró¿nych form or-
ganizacyjnoprawnych, któremog¹byæwykorzystywane równie¿dodzia³añ
gospodarczych.
Mo¿liwo�æ tworzenia gminnych, powiatowych i wojewódzkich jed-

nostek bud¿etowych, zak³adów bud¿etowych, gospodarstw pomocni-
czych jednostek bud¿etowych, a nawet w pewnym zakresie mo¿liwo�æ
korzystania ze �rodków specjalnych jednostek bud¿etowych oraz gmin-
nych, powiatowych czy wojewódzkich funduszy celowych lokuje spó³ki

94 Nie obejmuj¹ one, rzecz jasna, rozporz¹dzania mieniem, których bezpo�rednim
celem jest wyzbycie siê w³asno�ci albo obci¹¿enie rzeczy.

95 Na temat odrêbno�ci prawa komunalnego, �nauki prawa komunalnego� i �wiedzy
komunalnej� patrz Z. L e o ñ s k i, Samorz¹d terytorialny w RP, Warszawa 1999, zw³asz-
cza s. 12.



183

Warunki prawne funkcjonowania spó³ek komunalnych i ich specyfika

komunalne w do�æ licznej grupie podmiotów (a szerzej form prowadzenia
dzia³alno�ci), których dzia³ania powinny dope³niaæ siêw realizacji celów
i zadañ danej jednostki samorz¹du terytorialnego. Organy j.s.t., dokonuj¹c
wyboru miêdzy spó³k¹ komunaln¹ a zak³adem czy jednostk¹ bud¿etow¹,
kierowaæ siê winny ró¿nymi kryteriami, w�ród których kryteria ekono-
miczne odgrywaj¹ wa¿n¹, ale nie wy³¹cznie przes¹dzaj¹c¹ rolê96. ¯eby
byæ dobrze zrozumianym, to ocena dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t. po-
winna byæ oparta o ró¿ne (tak¿e pozaekonomiczne) kryteria, natomiast
byt spó³ek komunalnych ma byæ surowo oceniany wedle kryteriów efek-
tywno�ci ekonomicznej, na tle celów, jakim maj¹ s³u¿yæ. Maj¹c mo¿li-
wo�æ wyboru, organy j.s.t. winny mieæ na wzglêdzie, a nawet chroniæ
�czysto�æ genetyczn¹� podmiotu powo³ywanego do realizacji okre�lo-
nych zadañ. Tworz¹c spó³ki kapita³owe, j.s.t. wype³niaj¹ pewien obszar
aktywno�ci, w którym w zasadzie powinni pojawiæ siê przedsiêbiorcy
prywatni. W pewien sposób nawet blokuj¹ ich pojawienie siê na swoim
terenie. Przejmowaæ musz¹ zatem na siebie nie tylko pewne obowi¹zki
wyznaczone prawem, ale i pewne typy zachowañ w³a�ciwe przedsiêbior-
com prywatnym. Bior¹c pod uwagê specyfikê j.s.t. jako podmiotów pu-
blicznoprawnych, nie jest to mo¿liwe.
W warunkach koniunktury na produkty spó³ek komunalnych, w ob-

szarze poza u¿yteczno�ci¹ publiczn¹, konflikt miêdzy prywatnym inte-
resem spó³ki a publicznym przeznaczeniem efektów jej dzia³alno�ci, prze-
p³ywaj¹cych przez bud¿et j.s.t., jest niemal niewidoczny. Ujawnia siê on
jednak w warunkach dekoniunktury. Teoretycznie rzecz bior¹c, komer-
cyjna spó³ka komunalna nie przynosz¹ca zadawalaj¹cych zysków powin-
na zostaæ zlikwidowana. Likwidacji powinna te¿ ulec spó³ka dzia³aj¹ca
wobszarzeu¿yteczno�ci publicznej, je�li jej byt grozi konieczno�ci¹ siêgania
do pomocy bud¿etowej lub te¿ naginania regu³ konkurencji rynkowej do
szczególnej sytuacji spó³ki komunalnej97. Zamiar utrzymywania spó³ek
komunalnych zagro¿onych w swoim bycie ekonomicznym albo: 1) wy-

96 Nieco inaczej L. Patrza³ek, który stwierdza, ¿e �wa¿nym jest, aby przy wyborze
form organizacyjnoprawnych organy j.s.t. kierowa³y siê przede wszystkim, a nawet wy-
³¹cznie, kryteriami ekonomicznymi; t e n ¿ e, Finanse samorz¹dowe, wyd. 2, Wroc³aw
2000, s. 67-68.

97 Dla takich sytuacji ustawodawca przewidzia³ przecie¿ formê zak³adu (jednostki)
bud¿etowego, a dawniej tak¿e przedsiêbiorstwa komunalnego jako przedsiêbiorstwa u¿y-
teczno�ci publicznej.
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musza powstanie swoistego monopolu, zapewniaj¹cego dogodne dla nich
warunki przewagi rynkowej, albo 2) prowadzi do ustalania cen na ich
produkty, naruszaj¹cych zasadê powszechnej dostêpno�ci do dóbr i us³ug,
które spo³eczno�æ samorz¹dowa ma uzyskiwaæ jako efekt wykonywania
zadañ j.s.t., 3) ogranicza dzia³ania spó³ek komunalnych do wybranych
tylko obszarów gwarantuj¹cych minimalny zysk, albo 4) pod ró¿nymi
pozorami i w ró¿nych zakamuflowanych formach dopuszcza te spó³ki
do �rodków bud¿etowych, albo wreszcie 5) mimo wykazywanej niskiej
rentowno�ci lub jej braku, powoduje utrzymywanie spó³ek przy ¿yciu
decyzjami organów j.s.t., podejmowanymi z nadziej¹ na �lepsze czasy�
(które nie nadchodz¹).
W ka¿dym z tych przypadków decyzje o utrzymywaniu przy ¿yciu

spó³ek komunalnych, podejmowane przez organy j.s.t., ska¿one s¹ sta-
nem, w którym pieni¹dze bud¿etowe (bo one ostatecznie zaanga¿owane
s¹ we wspomaganie spó³ek) nie pochodz¹ wprost i w ca³o�ci z kieszeni
wspólników (którymi ostatecznie s¹ cz³onkowie wspólnoty samorz¹do-
wej), za� rozliczenia z gospodarowania nimi rozci¹gaj¹ siê w roku bu-
d¿etowym, a nawet w kadencji w³adz samorz¹dowych.

4.2. Pochopne (trwam przy tym pogl¹dzie) zmiany ustawowe w ob-
szarze przedsiêbiorstw komunalnych uniemo¿liwi³y wprowadzenie szer-
szego ni¿ istniej¹ce obecnie spektrum zorganizowania mienia komunalne-
go i prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej pierwotnie przez gminy,
a w konsekwencji przez powiaty i województwa98.
Przypomnijmy zatem, ¿e w pañstwach europejskich prócz dopusz-

czonych naszym prawem jednostek i zak³adów komunalnych oraz ró¿-
nego typu spó³ek prawa handlowego samorz¹dy terytorialne maj¹ do swej
dyspozycji tak¿e �przedsiêbiorstwa w zarz¹dzie publicznoprawnym�.

98 Podzielam oceny w tym wzglêdzie wyra¿one przez Z. Dziembowskiego, ¿e �formy
organizacyjne dopuszczone do dzia³ania prawem bud¿etowym i prawem handlowym ... nie
s¹ wystarczaj¹ce dla stworzenia dogodnych warunków do wykonywania przez gminy
przypisanych im zadañ w sferze u¿yteczno�ci publicznej�; Z. D z i e m b o w s k i, Formy
organizacyjno-prawne dzia³alno�ci gospodarczej gmin, Samorz¹d Terytorialny 1993,
nr 1-2, s. 34; podobnie Komunalne przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej: formy or-
ganizacyjno-prawne i system ekonomiczno-finansowy, [w:]Wposzukiwaniumodelu przed-
siêbiorstwa komunalnego, Warszawa 1993, s. 8-9; t e n ¿ e, Komunalne przedsiêbiorstwa
u¿yteczno�ci publicznej, Warszawa 1991.
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Siêgaj¹c znów do przyk³adów Niemiec i Francji, wska¿my, ¿e w tym
pierwszym pañstwie, w grupie tego typu przedsiêbiorstw (Kommunale
Wirtschaftsbetriebe) wystêpuj¹ tzw. �przedsiêbiorstwa (zak³ady) pod
zarz¹dem� i tzw. �przedsiêbiorstwaw³asne� (Eigenbetriebe derGeinmein-
den)99. Co do Francji, to funkcjonuj¹ tam ró¿ne formy bezpo�redniego,
po�redniego i mieszanego zarz¹dzania gospodark¹ komunaln¹, w�ród któ-
rych odnajdujemy tak¿e przedsiêbiorstwa (zak³ady) komunalne wyposa¿o-
ne w osobowo�æ prawn¹, wyodrêbnione mienie i niezale¿no�æ w spra-
wach organizacyjnych i administracyjnych100. W pañstwie tymwa¿n¹ rolê
odgrywaj¹ te¿ przedsiêbiorstwa prowadzone przez zwi¹zki i stowarzy-
szenia gmin.

4.3. W toku dyskusji nad kszta³tem polskiej gospodarki komunalnej
proponowano, nawi¹zuj¹c do okresu miêdzywojennego, formy komunal-
nych przedsiêbiorstw u¿yteczno�ci publicznej w postaci przedsiêbiorstw
nie wydzielonych z administracji komunalnej i przedsiêbiorstw wydzielo-
nych101. Przypominano nawet ca³kiem dzi� zapomniany, a zdecydowanie
inspiruj¹cy projekt regulacji prawnej bytu przedsiêbiorstw komunalnych,
przygotowany przez przedwojenny Zwi¹zekMiast Polskich. Przewidywa³
on powo³anie do ¿ycia trzech typów przedsiêbiorstw komunalnych: 1)
przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej, 2) przedsiêbiorstwa dobra pu-
blicznego i 3) przedsiêbiorstwa dzia³aj¹cego na zasadach ogólnych102.
Niestety, uchwalaj¹c ustawê o gospodarce komunalnej, polski parla-

ment nie tylko nie nawi¹za³ do tamtych koncepcji, ale wyra�nie mia³
zamiarwyeliminowaæ kategoriê przedsiêbiorstwa komunalnego z katalogu
mo¿liwych dopuszczonych form prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej
jednostek samorz¹du terytorialnego. Jest to do�æ zaskakuj¹ce, gdy zwa-

99 Patrz. F.Wa l k, Przedsiêbiorstwa komunalne w Republice Federalnej Niemiec,
[w:] W poszukiwaniu..., s. 41 i nast. oraz cyt. tam Die Wahl der Rechtsform Kommunaler
Wirtschaftsbetriebe, München 1969, Handbuch der Kommunalen Wissenschaft und Pra-
xis, Berlin 1984.

100 Patrz R. To z z i, Organizacja i system prawny lokalnych us³ug publicznych
we Francji, [w:] W poszukiwaniu..., s. 59 i nast.

101 Patrz Z. D z i e m b o w s k i, Komunalne przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej,
Formy organizacyjno-prawne i system ekonomiczno-finansowy, s. 16.

102 Na ten temat patrz M. S a d o w y , Przedsiêbiorstwa komunalne w Polsce w okresie
miêdzywojennym, [w:] W poszukiwaniu..., s. 30-33.
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¿ymy, ¿e w uchwalonej równolegle z ustaw¹ o gospodarce komunalnej
ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich103
stwierdzono, ¿e �przedsiêbiorstwa spó³ek ... maj¹ charakter u¿yteczno�ci
publicznej�104.
Formalnie rzecz bior¹c, katalog form dzia³alno�ci gospodarczej jest

w ustawie z 1996 r. otwarty (czy raczej niedomkniêty). Jednak rygoryzm
widoczny w procedurze przekszta³cania przedsiêbiorstw komunalnych
w spó³ki, narzucony t¹ ustaw¹, wy³¹cza mo¿liwo�æ powrotu do nich
w trybie jakich� �przekszta³ceñ zwrotnych�105. My�l taka nie powinna byæ
jednak ca³kowicie zarzucona. O jej rozwiniêciu w koncepcjê, a na jej bazie
w regulacjê prawn¹ powinna decydowaæ analiza efektywno�ci (tu sze-
roko rozumianej � nie tylko ekonomicznej) rozwi¹zañ organizacyjnych
i skutków spo³ecznych prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przez jed-
nostki samorz¹du terytorialnego i ich zwi¹zki.
Gdyby tak liberalne podej�cie uznaæ za uprawnione, uzasadniony by³by

pogl¹d K. Kruczalaka, ¿e �gmina mo¿e tworzyæ jednostki gospodarcze
pozostaj¹ce w jej strukturze (np. prawnie nie wyodrêbnione jednostki
bud¿etowe), jak i jednostki (podmioty) prawnie wyodrêbnione (przedsiê-
biorstwa) ... a tak¿e realizowaæ swezadania z innymipodmiotami, anga¿uj¹c
nawet swe kapita³y�106. I choæ, wyra¿aj¹c ten pogl¹d, K. Kruczalak zda
siê pos³ugiwaæ szerokim, funkcjonalnym pojêciem przedsiêbiorstwa107,
dobrze oddaje prawem wyznaczone granice swobód j.s.t. w wyborze
form prowadzenia dzia³alno�ci, obejmuj¹ce tak¿e przedsiêbiorstwa komu-
nalne.

4.4. W tym miejscu, choæ mo¿na by³o to uczyniæ tak¿e przy okazji
rozwa¿añ nad charakterem dzia³añ organów j.s.t. w sferze publiczno-
prawnej i cywilnoprawnej, podnie�æ nale¿y kwestie, które czêsto umykaj¹

103 Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 42.
104 Patrz art. 6 ust. 2 tej ustawy.
105 Tzn. przekszta³cania w przedsiêbiorstwo komunalne spó³ki prawa handlowego

powsta³ej z tego przedsiêbiorstwa. Dot¹d na gruncie polskiego prawa nie znajdujemy norm
mog¹cych stanowiæ podstawê i wskazania proceduralne �przekszta³ceñ zwrotnych� spó³ek
komunalnych.

106 K. K r u c z a l a k, Prawo handlowe. Zarys wyk³adu, Warszawa 2002, s. 283.
107 Patrz K. K r u c z a l a k, Prawo obrotu gospodarczego. Cz. I, Zagadnienia ogólne.

Prawo handlowe, Gdañsk 1990, s. 69.
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uwadze, gdy dokonujemy analiz prawnych. Chodzi mianowicie o rozró¿-
nienie cech wspólnoty samorz¹dowej (jednostki samorz¹du terytorialne-
go) i przedsiêbiorcy (zarówno sensu largo jako osoby podejmuj¹cej ak-
tywno�æ gospodarcz¹ we w³asnym imieniu i na w³asne ryzyko, jak i sensu
stricto � jako osoby o cechach opisanych w prawie) z wszelkimi tego
prawnymi konsekwencjami. Na gruncie prawnym nie powinno byæ
w¹tpliwo�ci, ¿e j.s.t. nie s¹ przedsiêbiorcami w rozumieniu ustawy �
Prawo dzia³alno�ci gospodarczej108. Kontrowersje zwi¹zane z tym pogl¹-
dem winny stanowiæ przedmiot szerszej, nie tylko prawniczej dyskusji.
Rozstrzygniêcie, na ile j.s.t. s¹ przedsiêbiorcami, przes¹dza o traktowaniu
spó³ek komunalnych tworzonych przez te podmioty. Bêd¹c otwartym na
wszelkie argumenty przeciwne109, trudno mi póki co wyobraziæ sobie
jak¹� �stopniowalno�æ przedsiêbiorców� i traktowanie spó³ki komunalnej
za �przedsiêbiorcê przedsiêbiorcy�.

4.5. Nie kontentuj¹c siê tym stwierdzeniem, daj¹cym niew¹tpliwie
wystarczaj¹ce powody do kwalifikowania dzia³añ organów j.s.t. wedle
innych kryteriów ni¿ te, stosowane wzglêdem przedsiêbiorców110, stwier-
dzam, ¿e relacje: w³adza publiczna (a �ci�lej organy administracji) �
gospodarka przechodziæ mog¹ ró¿ne fazy. Od separowania obu tych sfer
poprzez �zanurzanie� administracji w gospodarkê, prowadz¹ce do szo-
kuj¹cych objawów korupcji i nepotyzmu, ponowne wycofywanie siê jej
na pozycje zastrze¿one dla w³adzy i wreszcie tzw. nowe zarz¹dzanie
publiczne (new public management), wykorzystuj¹ce do�wiadczenia
wszystkich poprzednich stadiów, które mo¿na by scharakteryzowaæ jako

108 Wyra¿aj¹c ten pogl¹d, który podzielam, S. Czarnow stwierdza zarazem, ¿e jednost-
ki samorz¹du terytorialnego mog¹ byæ uznane za przedsiêbiorców w rozumieniu np. art.
4791-4792 k.p.c.; t e n ¿ e, Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du terytorialnego
jako element gospodarki komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 32-33. Pogl¹d, ¿e j.s.t. s¹
przedsiêbiorcami �nie wpisanymi rejestru przedsiêbiorstw� wyra¿a M. C i e p i e l a, Pozy-
cja prawna jednostki samorz¹du terytorialnego dzia³aj¹cej jako przedsiêbiorca, Rejent
2001, nr 12.

109 Pogl¹d, ¿e j.s.t. s¹ przedsiêbiorcami �niewpisanymi rejestru przedsiêbiorstw�wyra¿a
M. C i e p i e l a, op. cit.

110 O odmienno�ciach w³adzy publicznej i przedsiêbiorców patrz np. D. O s b o r n e,
T. G a e b l e r, Rz¹dziæ inaczej. Jak duch przedsiêbiorczo�ci przenika i przekszta³ca admi-
nistracjê publiczn¹, (t³um. A. Jankowski), Poznañ 1992; por. tych autorów, Reinventing
Government, Reading 1992.
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poddane g³êbokiej kontroli, w tym zw³aszcza spo³ecznej, �prorynkowe
zarz¹dzanie przez jako�æ�111.
Jak siê wydaje, polska administracja publiczna jest miêdzy drug¹ a trze-

ci¹ faz¹ (choæ s¹ te¿ symptomy braku wyra�nej linii ewolucyjnej). Ad-
ministracja publiczna, a ju¿ na pewno samorz¹d terytorialny, s¹ czym�
wiêcej ni¿ tylko instrumentem realizacji celów (np. politycznych, ekono-
micznych itd.) i wykonywania okre�lonych funkcji.
Z drugiej strony, cz³onkowie wspólnoty samorz¹dowej � obywatele

s¹ czym� wiêcej ni¿ tylko obiektami oddzia³ywania administracji, czym�
wiêcej nawet ni¿ tylko beneficjentami jej dzia³añ. Nie tylko konsumuj¹
wytwory (tak¿e gospodarcze) bêd¹ce efektemdzia³alno�ci, skrótowo rzecz
ujmuj¹c, jednostek samorz¹du terytorialnego.
A. Graham, przywo³uj¹c pogl¹dy R.B. Denhardta112, stwierdza, ¿e to,

co wyró¿nia organizacje publiczne, to nie tylko fakt, i¿ nie s¹ one kon-
trolowane przez osoby prywatne i nie przynosz¹ zysku. Cechuje je tak¿e
niejednoznaczno�æ celu, pluralistyczne podejmowanie decyzji i przejrzy-
sto�æ113.
Dzia³aj¹c w takich warunkach, podmioty administracji publicznej,

a po�rednio tworzone przez nie podmioty gospodarcze, w tym te dzia-
³aj¹ce wg regu³ prawa prywatnego, nosz¹ wspólne znamiê �przynale¿-
no�ci gatunkowej�. Jest nim rzeczywiste (a niekiedy pozorne) przywi¹-
zanie do idei interesu publicznego i warto�ci zwi¹zanych z dobrem
wspólnym. To w tak szerokim kontek�cie nale¿y dokonywaæ ocen celów
dzia³alno�ci gospodarczej i znaczenia granicy swobody jej realizacji, któr¹
wyznacza pojêcie u¿yteczno�ci publicznej.

V

5.1.Ustawodawca polski uczyni³ z pojêcia �u¿yteczno�æ publiczna�114
jedn¹ z najbardziej eksponowanych kategorii prawa komunalnego czy �
mo¿e w tym przypadku bardziej prawid³owo � prawa samorz¹dowego.

111 Poda³em tu przyk³ad rozwoju omawianych relacji w Stanach Zjednoczonych. Jest
on w pewnym zakresie obowi¹zuj¹cy tak¿e w niektórych pañstwach Europy Zachodniej.

112 R.B. D e n h a r d t, Public Administration: An Action Orientation, Orlando 1998.
113 A. G r a h am, Administracja publiczna w USA, [w:] Administracja publiczna. Za-

gadnienia wstêpne, red. A. Paw³owska, Lublin 1999, s. 213.
114 Ró¿ne podej�cia do pojêcia �u¿yteczno�æ publiczna� prezentuje M. C i e p i e l a,
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Granica miêdzy sfer¹ (obszarem) u¿yteczno�ci publicznej i sfer¹
(obszarem) poza ni¹ wyznacza w prawie polskim dopuszczalne typy
dzia³añ gospodarczych i formy organizacyjnoprawne ich prowadzenia
przez jednostki samorz¹du terytorialnego. Abstrahuj¹c od ich szczegó³o-
wej prezentacji, stwierd�my tylko za C. Kosikowskim, ¿e: �ze spo³eczno-
prawnego punktu widzenia, dzia³alno�æ u¿yteczno�ci publicznej charak-
teryzuje siê tym, ¿e: 1) realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, które
nie tylko ze wzglêdu na sw¹ niepodzielno�æ techniczn¹, lecz tak¿e ze
wzglêdu na niecelowo�æwymianywwarunkach organizacji ¿yciaw wiêk-
szych skupiskach wymagaj¹ odrêbnej organizacji ich zaspokajania, 2) jest
oparta na bazie maj¹tku publicznego (pañstwa lub gminy), 3) nie jest
ekwiwalentna, chocia¿ odp³atna (odbiorcy nie ponosz¹ pe³nej odp³atno�ci
za korzystanie z efektów dzia³alno�ci u¿yteczno�ci publicznej), 4) nie jest
dzia³alno�ci¹ nastawion¹ na osi¹ganie zysku, co nie przeczy mo¿liwo�ci
jego otrzymywania, a przede wszystkim nie zwalnia od obowi¹zku pro-
wadzenia dzia³alno�ci na podstawie zasad racjonalno�ci gospodarczej, 5)
wymaga zasilenia finansowego ze �rodków publicznych (bud¿etowych,
funduszy celowych itp.)115.
Zarazem ustawodawca polski zrezygnowa³ z �u¿yteczno�ci publicz-

nej� jako wyró¿nika charakteryzuj¹cego wprost komunalny podmiot go-
spodarczy. Tak wiêc spó³ka dzia³aj¹ca w sferze (obszarze) u¿yteczno�ci
publicznej nie staje siê na skutek tego formalnie �spó³k¹ u¿yteczno�ci
publicznej�.
Polski ustawodawca odrzuci³ w szczególno�ci mo¿liwo�æ utrzymania

instytucji komunalnego przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej, o zna-
cz¹cych tradycjach w prawie komunalnym116.

5.2. Przypomnijmy zatem, ¿e w naszym powojennym prawie przed-
siêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej zosta³y ustawowo okre�lone w usta-

Formy komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego
2001, nr 6, s. 19.

115 S. P i ¹ t e k, Przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej jako instytucja gospodarcza,
Warszawa 1986, a tak¿e C. K o s i k o w s k i, Polskie publiczne prawo gospodarcze,
Warszawa 2002, s. 269.

116 PatrzA.Wa s i l e w s k i,Przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej w �wietle prawa
polskiego, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego 1982, nr 1-2, s. 12 i nast.
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wie o przedsiêbiorstwach pañstwowych z 1981 r.117 Dokonano tego przez
wskazanie celu i g³ównych dziedzin ich dzia³alno�ci. Zgodnie z art. 8 ust.
1 u. o p.p., przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej (p.u.p.) maj¹ przede
wszystkim na celu bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludno�ci.
W szczególno�ci przedsiêbiorstwa te maj¹ na celu produkcjê lub �wiad-
czenie us³ug w zakresie: 1) in¿ynierii sanitarnej, 2) komunikacji miejskiej,
3) zaopatrzenia ludno�ciwenergiê elektryczn¹, gazow¹ i ciepln¹, 4) zarz¹du
zasobami lokalnymi, 5) zarz¹du terenami zielonymi, 6) zarz¹du uzdrowi-
skami, 7) us³ugpogrzebowych i utrzymaniaurz¹dzeñ cmentarnych, 8) us³ug
kulturalnych. Wyliczenie powy¿sze ma charakter przyk³adowy. Dobrze
jednak oddaje specyfikê (czy raczej wyznacza granice) u¿yteczno�ci pu-
blicznej, w tym tak¿e, je�li nie g³ównie, na poziomie komunalnym.
W literaturze ugruntowa³o siê bowiem stanowisko, ¿e dzia³alno�æ ta ce-
chuje siê: 1) us³ugowym charakterem, 2) jednoczesno�ci¹ procesu pro-
dukcji, dostawy oraz konsumpcji, 3) brakiemmo¿liwo�ci magazynowania
wiêkszo�ci �wiadczeñ, 4) znacznym zró¿nicowaniem zapotrzebowania
w poszczególnych okresach roku i porach dnia, 5) konieczno�ci¹ ci¹g³ego
dostarczania �wiadczeñ, 6) wysok¹ kapita³och³onno�ci¹, 7) niepodzielno-
�ci¹ techniczn¹, 8) stosunkowo wolnym tempem rozwoju postêpu tech-
nicznego, 9) monopolem naturalnym (odbiorca jest trwale powi¹zany
z dostawc¹, brak jest mo¿liwo�ci wyboru dostawcy oraz mo¿liwo�ci
�wiadczeñ o charakterze substytucyjnym, wystêpuje niska elastyczno�æ
popytu)118.

5.3. Jak stwierdza cytowany ju¿ C. Kosikowski, w praktyce pojêcie
p.u.p. potraktowano szeroko. Pojawi³y siê zw³aszcza tendencje do prze-
kszta³cania przedsiêbiorstw terenowych dzia³aj¹cych na zasadach ogól-
nych w p.u.p. Z³o¿y³o siê na to wiele przyczyn.
Wychodzono przede wszystkim z za³o¿enia, ¿e historycznie kategoria

p.u.p. obejmowa³a w szczególno�ci w³a�nie przedsiêbiorstwa komunalne,
których profil dzia³alno�ci zwi¹zany by³ z szeroko rozumian¹ gospodark¹

117 Ustawa z dnia 25 wrze�nia 1981 r. o przedsiêbiorstwach pañstwowych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2002 r. Nr 112, poz. 981 ze zm.), dalej jako u. o p.p.

118 S. P i ¹ t e k, Przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej (problemy prawne), PiP
1981, z. 8, s. 92 i 100.
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komunaln¹ (m.in. remonty, budownictwo mieszkaniowe itp.)119. Na tej
podstawie zaczêto m.in. przekszta³caæ przedsiêbiorstwa (kombinaty)
remontowo-budowlane w p.u.p.120
Bodaj najistotniejsz¹ cech¹ przedsiêbiorstw u¿yteczno�ci publicznej,

opisywanych w u. o p.p., jest to, ¿e nie mog¹ byæ one zlikwidowane
ani postawione w stan upad³o�ci, je�li dalsze ich istnienie jest uzasadnione
celami, dla których realizacji zosta³y utworzone121. Zakaz likwidacji lub
postawienia w stan upad³o�ci przedsiêbiorstw pañstwowych dotyczy sy-
tuacji, gdy w przedmiotowym zakresie dzia³ania przedsiêbiorstwa wystê-
puje zapotrzebowanie spo³eczne na jego produkcjê lub us³ugi. Dostoso-
wywanie poda¿y wyrobów i us³ug do wystêpuj¹cego popytu nale¿y do
przedsiêbiorstw, przy czym w przypadku zmniejszenia siê zapotrzebowa-
nia nawyroby lub us³ugi ograniczenie dzia³alno�cimo¿e nast¹piæwdrodze
ich podzia³u122.
Przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej ró¿ni¹ siê od przedsiêbiorstw

dzia³aj¹cych na zasadach ogólnych wyra�nie mniejszym zakresem samo-
dzielno�ci, m.in. w okre�laniu struktury wewnêtrznej. Organ za³o¿ycielski
przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej mo¿e bowiem w akcie erekcyj-
nym okre�laæ równie¿ zasady i warunki powo³ywania zak³adów, filii,
oddzia³ów itp.
Zakres kontroli statutu p.u.p. obejmuje nie tylko jego legalno�æ, lecz

tak¿e celowo�æ z punktu widzenia istoty i celów tego przedsiêbiorstwa.
Organ za³o¿ycielski mo¿e uzale¿niæ zatwierdzanie statutu od zmiany,
usuniêcia lub wprowadzenia do niego okre�lonych postanowieñ.
Za³o¿yciel (organ za³o¿ycielski) p.u.p. okre�la zakres i warunki, na

jakich to przedsiêbiorstwo jest obowi¹zane �wiadczyæ us³ugi na rzecz
ludno�ci. Dokonaæ siê to mo¿e zarówno w akcie powo³uj¹cym (zw³asz-
cza przez okre�lenie przedmiotu jego dzia³alno�ci), jak i w procedurze
zatwierdzania statutu. To ostatnie zw³aszcza poprzez sk³onienie organów

119 C. K o s i k o w s k i [w:] C. K o s i k o w s k i, H. L e w a n d o w s k i,A. R em b i e -
l i ñ s k i, M. S e w e r y ñ s k i, Przedsiêbiorstwo pañstwowe i samorz¹d jego za³ogi. Ko-
mentarz, Warszawa-£ód� 1987, s. 90.

120 Patrz R. S o w i ñ s k i, Aspekty prawne....
121 Art. 6 Rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 30 listopada 1981 r. w sprawie

wykonania ustawy o przedsiêbiorstwach pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 170).
122 C. K o s i k o w s k i, op. cit., s. 92.
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przedsiêbiorstwa do ujêcia w nim postanowieñ odnosz¹cych siê do zasad
warunków i wykonywania �wiadczeñ na rzecz spo³eczeñstwa. Za³o¿yciel
(organ za³o¿ycielski) mo¿e na³o¿yæ na p.u.p. obowi¹zek wykonywania
dodatkowychzadañ, je¿eli jest toniezbêdnedozaspokojeniapotrzeb ludno�ci
oraz innych jednostekwdziedzinie objêtej dzia³alno�ci¹ tego przedsiêbior-
stwa. Na ich realizacjê organ za³o¿ycielski musi zapewniæ odpowiednie
�rodki finansowe. Zarazem mo¿e egzekwowaæ wykonanie swych posta-
nowieñ za pomoc¹ �rodków nadzoru. Niekwestionowan¹, naczeln¹ cech¹
p.u.p. jest to, ¿e jego dzia³alno�æ jest nastawiona na u¿yteczno�æ produkcji
i us³ug dla spo³eczeñstwa, nie za� na maksymalizacjê zysku. Wysoko�æ
przychodów p.u.p. wyznacza³y niegdy� niemal w zupe³no�ci ceny urzê-
dowe i regulowane. Ustalano je z regu³y przy uwzglêdnieniu czynników
spo³ecznych, w mniejszym za� stopniu ekonomicznych. W efekcie, mimo
¿e p.u.p. obowi¹zuj¹ zasady samofinansowania, racjonalno�ci i rachunku
ekonomicznego, stosuje siê je w sposób ograniczony123. Koniecznych
dotacji na dzia³alno�æ p.u.p. udziela organ za³o¿ycielski na podstawie
przepisów prawa finansowego. Brak rentowno�ci nie stanowi koniecznej
cechy p.u.p., natomiast jego rachunek ekonomiczny rozstrzygaæ mo¿e
jedynie o sposobach realizacji zadañ.

5.4. Ka¿da z wy¿ej wymienionych cech przedsiêbiorstwa u¿yteczno-
�ci publicznej traktowana oddzielnie i ca³y ich zestaw (tak¿e i te, nie
wymienione w naszej charakterystyce) dobrze przystaj¹ do potrzeb
podmiotu gospodarczego, który mia³by prowadziæ dzia³alno�æ na rzecz
j.s.t., której celemby³oby bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludno�ci w drodze �wiadczenia us³ug powszechnie dostêpnych.
Cech takich nie maj¹ w ca³o�ci zak³ady czy jednostki bud¿etowe ani

dopuszczane do dzia³alno�ci na poziomie komunalnym spó³ki (czy te¿,
co stwierdzamz pewnymwahaniem, przedsiêbiorstwa tych spó³ek).Mimo
ca³ej swej nieprecyzyjno�ci124, pochodz¹ce z art. 9 ust. 4 u. o s.g. okre�lenie
definiuj¹ceu¿yteczno�æpubliczn¹ (zadania u¿yteczno�ci publicznej) dobrze
koresponduje zwyobra¿eniemorealizacji celówokre�lonychwtymartykule
przez przedsiêbiorstwo u¿yteczno�ci publicznej.

123 Jak to stwierdza C. Kosikowski, którego pogl¹dy wyra¿a³em wy¿ej.
124 A. Agopszowicz zarzuca mu pomijanie mo¿liwo�ci zaspokajania tak¿e indywidu-

alnych potrzeb (cz³onków wspólnoty samorz¹dowej) i tak¿e za pomoc¹ dostarczania dóbr;
patrz Zarys prawa samorz¹du terytorialnego, red.A.Agopszowicz, Katowice 1999, s. 113.
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VI

6.1. W pkt 1.4 przywo³ywali�my kryteria, jakie ustala³ dla wyodrêb-
niania nowych typów spó³ek K. Kruczalak. Moim zdaniem, specyfikê
spó³ek komunalnych wydobyæ mo¿na, analizuj¹c szerszy zakres ich cech.
Jak w wiêkszo�ci przypadków prawniczych charakterystyk podmioto-
wych, w odniesieniu do spó³ek komunalnych (jako podmiotów gospo-
darczych) cechami wyró¿niaj¹cymi mog¹ byæ: 1) charakter regulacji
prawnej (podstawprawnych), 2) cel powo³ywania (utworzenia), 3) podmiot
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,
personalnych itd., 8) kryteria oceny prawid³owo�ci dzia³ania, 9) rodzaj
(charakter) sprawowanego nad spó³k¹ nadzoru i podmioty sprawuj¹ce
nadzór, 10) wymogi likwidacji i jej procedura.
Powy¿szydekalogmo¿ebyæoczywi�ciedodatkowouzupe³niany innymi

jeszcze parametramiwynikaj¹cymi z bardziej szczegó³owegoogl¹du (trak-
towania) ka¿dej z wy¿ej wymienionych specyfik. Jak siê jednak wydaje,
s¹ one wystarczaj¹ce do przeprowadzenia analiz i ustalenia odpowiedzi
na podstawowe pytanie, czy spó³ki komunalne s¹ szczególnym typem
spó³ek (w tym przypadku dominuj¹cym by³by kodeksowy ich charakter,
a cecha �komunalno�ci� jedynie specyfikuj¹c¹). Czy s¹ to podmioty
komunalne o pewnych cechach spó³ek (w tym przypadku �komunal-
no�æ� by³aby aspektem dominuj¹cym, a pewne znamiona spó³ek jedynie
wymuszonym przez swoisty brak wyboru innych mo¿liwo�ci stanem
przypisania do istniej¹cych w naszym ustawodawstwie typów125)? Czy

125 Autor nie jest bynajmniej zwolennikiem mno¿enia nowych typów, podtypów czy
odmian instytucji o utrwalonym bycie prawnym. Znane mu s¹ jednak sytuacje wt³aczania
w ramy form �klasycznych� sytuacji (struktur, kompetencji, procedur) przekraczaj¹cych
granice tych¿e. Przyk³adem mo¿e byæ traktowanie w ChRL podmiotów o wyra�nych
cechach prawa prywatnego (w rozumieniu europejskim) jako zak³adówpublicznych.Dzieje
siê tak z racji braku pojêcia spó³ki handlowej na gruncie prawa chiñskiego; patrz R. S o -
w i ñ s k i,Organizacja i zadania systemu notarialnego we wspó³czesnych Chinach, Rejent
2003, nr 1.

Bywaj¹ te¿ sytuacje, gdy z ró¿nych powodów tworzy siê nowe kategorie, które z powo-
dzeniem mo¿na by zniwelowaæ, odwo³uj¹c siê do kategorii klasycznych. Przyk³adem
mo¿e byæ wydzielanie przez polskiego ustawodawcê kategorii �pañstwowej jednostki
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te¿, co mo¿na by uznaæ za rozwi¹zanie po�rednie, spó³ki komunalne s¹
stanem �szczególnego zastosowania�126 spó³ki o cechach ustalonych
w kodeksie spó³ek handlowych poprzez zmodyfikowanie �typu podsta-
wowego� zewzglêdu na cel i osobê udzia³owca b¹d� akcjonariusza, jakimi
s¹ wobec nich gminy, powiaty czy województwa? Za³o¿one ramy niniej-
szego opracowania nie pozwalaj¹ na dalsz¹ analizê wymienionych cech
(obszarów specyfikuj¹cych) spó³ek komunalnych. Wiêkszo�æ z nich by³a
ju¿ analizowanaw naszej literaturze, przywo³ywanej zreszt¹ w niniejszym
opracowaniu. Wnioski p³yn¹ce z jej lektury utrwalaj¹ przekonanie o spe-
cyfice spó³ek komunalnych.

6.2.Mno¿enie podtypównp. spó³ekbywaocenianenegatywnie, a nawet
zdecydowanie negatywnie.Wypowiadaj¹c taki krytyczny pogl¹d,A. Szu-
mañski stwierdza, ¿e jest to �zjawisko wrêcz szkodliwe dla bezpieczeñ-
stwa obrotu gospodarczego�127. Jego zdaniem, �regulacja szczególnych
typów spó³ek akcyjnych ma jedynie wtedy racjê bytu, gdy istnieje ko-
nieczno�æ ochrony praw jednostki ... zagro¿onych mo¿liwo�ci¹ dokona-
nia przez spó³kê nadu¿yæ wynikaj¹cych z natury ich szczególnego przed-
miotuprzedsiêbiorstwa�128.Wtakimrazieuzasadnion¹ jest odrêbna regulacja
i specyfika spó³ek akcyjnych dzia³aj¹cych na rynku pieniê¿nym (banki,
firmy ubezpieczeniowe) i rynku kapita³owym (gie³dy, fundusze inwesty-
cyjne, domy maklerskie). Nie ma natomiast uzasadnienia odrêbna regu-
lacja spó³ek sportowych i spó³ek z udzia³em zagranicznym. Podzielam ten
pogl¹d. �Rozmiêkczenie� koncepcji spó³ek handlowych przez przydawa-
nie im nowych cech lub (czy zw³aszcza) przez �kastrowanie� ich ko-

organizacyjnej�, co mia³o s³u¿yæ ograniczaniu (a nawet likwidacji) samorz¹du pracowni-
czego w niektórych przedsiêbiorstwach, czy te¿ u¿ywanie nazwy �przedsiêbiorstwo mie-
szane� (tworzone na bazie pierwotnego art. 15 ust. 3 i art. 16 ust. 2 u.p.p.) dla podmiotów
o cechach spó³ki handlowej; patrz E. £ ê t o w s k a, Nowa ustawa o ³¹czno�ci, Przegl¹d
UstawodawstwaGospodarczego 1985, nr 3, s. 73-80; R. S o w i ñ s k i,Udzia³ pracowników
w zarz¹dzaniu przedsiêbiorstwami szczególnego rodzaju i innymi pañstwowymi organi-
zacjami gospodarczymi, [w:] Instytucje prawne w reformowanej gospodarce narodowej
(Studia prawne), red. L. Bar, Wroc³aw 1989, s. 222 i nast.

126 Wyra¿enia takiego u¿ywa A. S z um a ñ s k i, [w:] W. P y z i o ³, A. S z um a ñ s k i,
I. We i s s, Prawo spó³ek, Bydgoszcz 1998, s. 366.

127 A. S z um a ñ s k i, Ibidem.
128 Ibidem.
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deksowej budowy nie niesie za sob¹ ¿adnych, prócz koniunkturalnego
wype³nienia brakówwregulacji prawnej, korzy�ci ani, czego jestempewien,
na gruncie prawa publicznego, ani, jak to wnioskujê na podstawie ocen
formu³owanych w literaturze przez specjalistów, na gruncie prawa pry-
watnego (cywilnego, handlowego).

6.3. Jak by nie by³o, rozró¿nianie typów (rodzajów) spó³ek wykra-
czaj¹ce swoj¹ specyfikacj¹ poza ustalenia (typologiê) k.s.h. jest faktem.
Faktem jest tak¿e przyjmowanie jako kryterium uznawania �nowego�
typu spó³ki odrêbnej regulacji prawnej o charakterze lex specialis wzglê-
dem k.s.h.
Je�li tak, to twierdzenia o istnieniu spó³ek komunalnych, bêd¹cych

�odmian¹� spó³ek z o.o. i spó³ek akcyjnych, nie powinny budziæ sprze-
ciwu. Sprzeciw natomiast mo¿e budziæ ich �u¿ywanie� w przestrzeni,
któr¹ winny wype³niaæ komunalne przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci pu-
blicznej. Pewnym rozgoryczeniem napawa fakt, ¿e mimo wielu g³osów
p³yn¹cych ze strony przedstawicieli nauki i praktyki, w trakcie przebu-
dowy komunalnego sektora gospodarki ustawodawca polski nie zdecy-
dowa³ siê na uregulowanie bytu prawnego tego rodzaju przedsiêbiorstw.

6.4. Po wnikliwej analizie dzia³alno�ci gospodarczej j.s.t., A. Matan
formu³uje pogl¹d, ¿e nale¿y podj¹æ dyskusjê nad formami prawnoorga-
nizacyjnymi dzia³alno�ci gospodarczej przez j.s.t. W szczególno�ci grun-
townej rewizji wymaga idea zastosowania konstrukcji spó³ek handlowych
do prowadzenia dzia³alno�ci w sferze u¿yteczno�ci publicznej. Podmioty
te, konkluduje A. Matan, nawet je�li s¹ jednoosobowymi spó³kami samo-
rz¹du, cechuje znaczna autonomizacja celów rozmijaj¹cych siê czêsto-
kroæzzadaniamipublicznymi j.s.t.129Tak¿e i tenpogl¹dpodzielam,postuluj¹c
gruntown¹ analizêwalorówprzedsiêbiorstwu¿yteczno�ci publicznej, które
w znanej mi postaci lub postaci zmodyfikowanej, bardziej dostosowanej
do ustroju spo³ecznej gospodarki rynkowej, mog³yby z powodzeniem byæ
ponownie �u¿yte� w realizacji gospodarczych dzia³añ samorz¹du.

6.5. Zagadnienie spó³ek komunalnych jest wa¿nym, ale tylko jednym
z problemów sk³adaj¹cych siê na gospodarkê komunaln¹ (prawo gospo-

129 A.M a t a n, Dzia³alno�æ gospodarcza..., s. 247.
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darki komunalnej). Winna ona staæ siê przedmiotem gruntownych stu-
diów, obejmuj¹cych równocze�nie ró¿ne dziedziny prawa gospodarczego
(publicznego i prywatnego), prawa finansowego, prawa administracyj-
nego, cywilnego itd. Za� za zdecydowanie najbardziej warto�ciowe uznaæ
nale¿y prace ³¹cz¹ce wiedzê z zakresu prawa administracyjnego (prawa
samorz¹dowego), prawa finansowego i prawa cywilnego z wiedz¹ eko-
nomiczn¹ i wiedz¹ innych nauk spo³ecznych.


