Rejent + rok 13 = nr 6(146)
czerwiec 2003 r.

Roman Sowinski

Warunki prawne funkcjonowania spotek komunalnych
i ich specyfika'

I

1.1. Wyrazenia ,,spotka komunalna” (spotki komunalne) i ,,przedsig-
biorstwo komunalne” (przedsigbiorstwa komunalne) utrwality si¢ juz
w naszym jezyku. Terminy te, mimo watpliwosci co do dopuszczanych
prawem form prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez jednostki sa-
morzadowe?, uzywane byly w okresie przed II wojna $wiatowa’. Upo-
wszechniaja je liczne opracowania naukowe?, a takze orzecznictwo sado-

! Autor wyraza podzigkowanie G. Bienkowi za wzmocnienie dodatkowymi argumen-
tami zamiaru napisania niniejszego artykuhu.

2 Jednym z powodow byt brak jasnej definicji prawnej (ustawowej) przedsigbiorstwa
komunalnego (przedsigbiorstwa samorzadowego); szerzej na ten temat T Dgbowska-
R omanowska, Przedsiebiorstwa komunalne w Polsce miedzywojennej, ZNUL, Seria I,
z. 73 2 1970 1.

3 Patrz np. W. Bigeleisen, Teoria i polityka przedsiebiorstw samorzqdu terytorial-
nego i panstwa, Warszawa 1932; K. R om aniuk, Formy organizacyjne przedsigbiorstw
komunalnych w Polsce, Warszawa 1953; A.Dmitjew, Przedsiebiorstwo komunalne
w ustawodawstwie polskim, Wilno 1931.

4 Pi$miennictwo z tego zakresu jest bardzo obfite, zwlaszcza gdy organizacje i funk-
cjonowanie podmiotow komunalnych rozpatrywaé bedziemy na gruncie prawa administra-
cyjnego (prawa samorzadowego), prawa finansowego i prawa cywilnego. Niemal kazde
opracowanie majace za przedmiot dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego (czy
poszczegolne jej aspekty) wykazuje liczne pozycje bibliograficzne tej problematyki; patrz
np. C.Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktow
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we’. Obecnie mowi si¢ juz o istnieniu ,,prawa gospodarki komunalnej”,
cho¢, jak si¢ wydaje, nie ma, poki co, tendencji do kompleksowego
prawnego uregulowania administracji i gospodarki komunalnej uwzgled-
niajacej cala ich specyfike’.

Przymiotnik ,,komunalny”, bedacy zapozyczeniem z jezyka francu-
skiego (commune, communale), a potem utrwalony poprzez implantacje
instytucji prawa niemieckiego® (jak zreszta wiele okreslen odnoszacych
si¢ do organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego’) ma swoje
odpowiedniki w wielu jezykach europejskich, co dodatkowo umacnia jego
obecno$¢ w prawniczym stowniku samorzadowym.

Ustawodawca polski poshuguje si¢ nim w tytule ustawy z 1996 r.
0 gospodarce komunalnej'?, wyodrebniajac przy jego pomocy obszar dzia-
fan gospodarczych zawiadywanych poczatkowo przez gminy, a obecnie
takze przez powiaty'!, wojewodztwa'? i zwiazki jednostek samorzadu
terytorialnego!'.

gminy dotyczqce przeksztalcen przedsiebiorstw komunalnych, 1.6dz-Zielona Goéra 1997,
Samorzqd terytorialny, ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz-Warszawa
2001, zwt. rozdz. V; S.Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy i powiatu, Krakow
1998; C.Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2002; M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci gospodarczej, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 2001, nr 6, s. 18-24 i cyt. tam literatura.

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

¢Patrznp. C. K o sik o w s k i, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002,
s. 310 inast.; K.Byjoch, S.Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000.

7 Ma to miejsce w niektorych systemach prawnych na $wiecie; patrzN. G aj 1, Finanse
i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993.

8 Patrz Handwdrterbuch der Kommunalwissenschaften, red. J. Brix i in., Jena 1918.

? Patrz R. Sowinski, Powiaty w Polsce wezoraj i jutro — czyli o tym na ile korzy-
stalismy i moglibysmy korzystaé z niemieckich doswiadczen, [w:] Powiaty w Republice
Federalnej Niemiec, Poznan 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.

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

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

13 Ustawa z dnia 27 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okre$lajacych kompe-
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Komunalna moze by¢ nie tylko gospodarka i gospodarka finansowa'“,
ale takze podmioty'®, zaktady'®, jednostki', infrastruktura's, obiekty!'®,
urzadzenia®, drogi i grunty?', mienie??, majatek?, srodki* i wspOlpraca® ,
co czyni z tego okreslenia silnego konkurenta wyrazenia ,,samorzadowy”.

Réwnoczesnie powoli z naszego prawniczego stownika wypada
wyrazenie ,,przedsigbiorstwo komunalne”?, a szkoda. Jest to wyraz zalu
nie tyle za wyrazeniem, co za instytucja prawa komunalnego, o czym
bedzie mowa wielokrotnie w mojej pracy.

tencje organéw administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 668) rozciagneta stosowanie
przepisow ustawy o gospodarce komunalnej na powiaty i wojewodztwa.

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

15 Patrz art. 2 ust. | pkt 5 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o badaniu i oglaszaniu
sprawozdan finansowych oraz bieglych rewidentach i ich samorzadzie (Dz.U. Nr 111, poz.
480 ze zm.). Ustawa uchylona na mocy art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1994 r.
o biegtych rewidentach i ich samorzadzie (Dz.U. Nr 121, poz. 592 ze zm.).

16 Patrz np. art. 139 pkt 10 lit. ¢) 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 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 57, poz. 603
ze zm.).

18 Patrz np. art. 18 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych 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 strazach gminnych (Dz.U.
Nr 123, poz. 779 ze zm.).

2 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.).

2l Patrz np. art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 1. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (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 samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

2 Patrz np. art. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej 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.).

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

26 Utrzymane w ustawie o gospodarce komunalnej i uzywane w 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. Powyzszy wywod byt potrzebny do zwrocenia uwagi na kontekst
terminologiczny (jezykowy), jak wida¢ mocno osadzajacy sfere ,.komu-
nalng” w systemie prawnym?’, przed zadaniem pytania, czy mozna (nalezy)
mowié o spotkach komunalnych jako odrgbnej kategorii spotek, a szerzej
podmiotéw prawnych.

W tym kontekscie nie do konca zasadnym bedzie wskazywanie na
istnienie spotek Skarbu Panstwa jako swoistego kontrapunktu spotek
komunalnych. Te pierwsze wprost i bez zadnych wieloznaczno$ci zostaty
powotane do bytu w ustawodawstwie. Fakt uzycia w ustawie okreslenia
,,spotki Skarbu Panstwa” (co ma miejsce w odniesieniu do spotek ko-
munalnych dopiero w aktach podustawowych)?® moze by¢ traktowany
jako argument drugorzedny. Istotniejszym jest, ze spotki Skarbu Panstwa
stanowia jednolita kategori¢ prawna, organizacyjna, a przede wszystkim
wiasnosciowa. Ich jednolito$¢, a w pewien sposob jednorodnosc, wiaze
si¢ (i po cz¢Sci wynika) z istnienia jednolitego majatku Skarbu Panstwa,
podczas gdy taki ,,jednolity majatek komunalny” (powszechne mienie
komunalne) na gruncie naszego prawa nie wystepuje®, cho¢ oczywiscie

21 Z oczywistych powodow w naszej analizie pomineli$émy inne okre$lenia zawierajace
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 doptatach
do oprocentowanych kredytoéw 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 zmartych, (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295).

2 Patrz rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z dnia 16 stycznia 1998 r. w sprawie
zakresu i trybu skladania informacji dotyczacych przeksztalcen i prywatyzacji mienia
komunalnego (Dz.U. Nr 12, poz. 53).

2 W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst jedn.:
Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.), np. w art. 4, art. 20 i innych, uzywa sig¢ pojgcia
,.gminny, powiatowy i wojewodzki zasob nieruchomosci”, rozumianego jako ogoét nieru-
chomosci bedacych wlasnoscia gminy, powiatu badz wojewddztwa, nie znajdujacych si¢ w
uzytkowaniu wieczystym, uzytkowaniu lub trwalym zarzadzie innych podmiotow, bez
wzgledu na sposéb ich nabycia przez jednostke samorzadu terytorialnego; por. np. M. Wo -
lanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 1998, a zwlasz-
czate g oz, Gospodarowanie i przeksztatcanie wiasnosci nieruchomosci, Warszawa 1999,
s. 57 i nast.;
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zasadne sa stanowiska uznajace jednorodno$¢ cywilistyczna mienia
komunalnego, w rozumieniu art. 44 k.c.3

Czy zatem okreslenie ,.komunalny” czyni wytacznie aluzje¢ do typu
(charakteru) podmiotéw uprawnionych (zobowiazanych) do okreslonych
dziatan (np. wspdtpracy)? Tak jak mowi sig o spotkach gorniczych, spotkach
hutniczych czy spotkach transportowych? Gdyby tak miato by¢, rozwa-
zania nad problemem okreslonym tytulem niniejszej pracy nalezatoby uzna¢
za pozbawiony wigkszej wartosci naukowej zamiar tworzenia nowego
bytu umocowanego jedynie w terminologii.

1.3. Juz jednak powierzchowny przeglad regulacji prawnych odno-
szacych si¢ do spotek, w ktorych zaangazowane sg jednostki samorzadu
terytorialnego, upowaznia do postawienia hipotezy o znaczacej ich od-
miennos$ci od spolek tworzonych na bazie innych typéw majatku i pro-
wadzonych (kontrolowanych) przez inne podmioty.

Rozwazajac specyfike spotek komunalnych, nie mam wszakze zamia-
ru doj$¢ jedynie do wniosku, ze w swej konstrukcji organizacyjnoprawnej
zawieraja one cechy odmienne (odrebne) od spotek tworzonych przez
inne podmioty (np. prywatne czy szerzej — nickomunalne). Konstatacja
taka o pewnych walorach porzadkujacych miataby mniejszy walor (a
przynajmniej rang¢ heurystyczna) niz ustalenie, ze odmiennosci prawne
spotek komunalnych czynia z nich typ odrgbny prawnie, a co najmniej
szczegblna odmiang spotek powotanych do zycia w kodeksach.

1.4. W naszej literaturze wyodrgbnianie r6znego rodzaju podtypow,
odmian czy postaci spdtek (w tym zwlaszcza spolek kapitatowych) nie
jest zjawiskiem rzadkim?®'. Mozna by nawet powiedzie¢, ze nie budzi juz
zdziwienia ich klasyfikowanie w rézne grupy i odmiany. Kryteria podzia-

patrz takze J.Ciechanowicz-McLean, A.Powatowski, Prawo gospodarcze
publiczne. Zarys wykiadu, Warszawa 2001, s. 181-182. Uzywanie terminu ,,gminny,
powiatowy, wojewodzki zasob nieruchomosci” w zaden sposob nie moze oznaczaé ,,sumo-
wania” majatku poszczegolnych gmin, powiatow czy wojewodztw w jakies kategorie zbiorcze.

30 Patrz wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r. I SA 208/99, LEX Nr 55775.

3 Dla uniknigcia nieporozumien: nie chodzi w tym miejscu o klasyczne juz i znajdujace
pelne podstawy w k.s.h. wyodrgbnianie rodzajow i typow spotek handlowych, zasadzajace
si¢ na kodeksowych odmiennosciach poszczegodlnych spotek.
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1ow 1 kwalifikacji nie zawsze sa jasne. Autorzy* najczesciej wskazuja
wazne dla nich cechy wyrdzniajace, co powoduje dos¢ duze zrdznico-
wanie typologii, zwlaszcza spotek handlowych.

Pomijajac juz podstawowe klasyfikacje na spotki osobowe i kapita-
towe, najczescie] wymienia si¢ wsrod spotek z o.0.: spotki zwykte, spotki
jednoosobowe, spotki zawodowe (prawnicze, maklerskie, brokerskie),
spotki z udziatem zagranicznym?.

W innej ptaszczyznie i stosujac inne kryteria kwalifikacyjne, uznaje si¢
tez spotke z 0.0. za ,,spotke typu mieszanego” (o charakterze kapitatowo-
osobowym, z przewaga cech kapitalowych)*.

Rozwinigta charakterystyke spotek prawa handlowego i cywilnego
W przepisach szczeg6lnych prezentuje w swoim Zarysie prawa handlo-
wego® K. Kruczalak, wymieniajac jako podstawe bytu spotek specjalnego
rodzaju, m.in. prawo bankowe?, ustawe o dziatalnosci ubezpieczenio-
wej’, ustawe o tacznoséci®®. K. Kruczalak za szczegoOlny rodzaj spotek
uznaje ,,spotke prowadzaca gietde lub rynek pozagietdowy”®. Dopuszcza
tez istnienie ,,spotek factoringowych”, tj. pewnej postaci (czy moze lepiej
jako objawu) wykorzystania spotek z o.0. i spotek akcyjnych do pode;j-
mowania dziatalno$ci gospodarczej przez faktora. Autor ten jako odrgbne
traktuje spotki w zarzadzaniu portami morskimi*, sportowe spotki ak-

32 Patrz np. A.Szajkowski, Prawo spotek handlowych, Warszawa 2000, s. 251
i nast.

3 Ibidem.

#Taknp.S.Sottysinski,[w:]S.Sottysinski,A.Szajkowski,J.Szwaja,
Kodeks handlowy, komentarz, t. 1, Warszawa 1994, s. 14.

3 K.Kruczalak, Zarys prawa handlowego, Warszawa 2002, s. 230-233.

36 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. (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.).

¥ Patrz K. Kruczalak, Prawo papieréw wartosciowych, Sopot 1998, s. 116-117.
Wedtug autora uzasadnieniem tego wyodrgbnienia jest szczegélna regulacja opisywana
W ww. pracy na s. 117-118.

4 Patrz K.Kruczalak, Factoring i jego gospodarcze zastosowanie, Warszawa
1977, s. 25-27.

4 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 Przeksztalcenia wilasnosciowe w gospodarce
morskiej, red. K. Kruczalak, Gdansk 1997.
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cyjne®, spotki towarzystw emerytalnych® i co nas najbardziej interesuje
— spotki w gospodarce komunalnej*.

K. Kruczalak dostrzega wreszcie specyfike spotek, ktorych nie mozna
zakwalifikowa¢ bez reszty do spotek cywilnych badz handlowych. W tej
grupie wymienia przyktadowo spotki wodne i spotki lesne. Tu kryterium
wyodrebnienia jest z jednej strony szczegdlna regulacja®, ale takze przy-
czyny merytoryczne: inny sposob tworzenia, inny cel i struktura dzia-
fania®.

Wszystkie ostatnio wymienione przez K. Kruczalaka powody (kryte-
ria) wyodrgbnienia odnajdujemy po stronie spotek komunalnych. Okolicz-
nosci te stanowia (czy raczej stanowi¢ powinny) punkt wyjscia, a za-
razem trzon analiz nad specyfika tych spotek.

11

2.1. Rozchwianie (czy raczej wielopogladowos¢) wzgledem kwestii
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez samorzad byto (i jest) w Polsce
az nadto widoczne. Tak na gruncie debat politycznych*’, jak i, niestety,
tekstow normatywnych.

Polski ustawodawca poczatkowo zezwalal w zasadzie na nieskrepo-
wana dziatalno$¢ gospodarczg gmin®®, potem jej zakazywat, poza sfera

“2 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.).

4 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.).

“ Por. K.Kruczalak, Zarys prawa handlowego, s. 233.

4 W przypadku spotek wodnych jest ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne
(Dz.U. Nr 115, poz. 1229 ze zm.), zas§ w przypadku spotek lesnych ustawa z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. Nr 101, poz. 444 ze zm.).

* Patrz K. Kruczalak, Spétki prawa handlowego i cywilnego, Gdansk 1996, s. 48-
49.

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

4 Patrz art. 9 ust. 2 pierwotnego tekstu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym, w ktorym dopuszczono do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poza
sfera uzytecznosci publicznej, jesli wymagaly tego ,,potrzeby spoleczne”. Na ten temat
A. A gopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 45 i nast.;
C.Kosikowski, Dzialalnosé¢ gospodarcza gmin, Biatystok 1992, s. 11 i nast.

166



Warunki prawne funkcjonowania spotek komunalnych i ich specyfika

uzytecznos$ci publicznej*’. Na gruncie tego zakazu NSA stwierdzal nawet,
ze gmina nie moze prowadzic takiej dziatalno$ci nie tylko w ramach wiasne;j
osobowosci prawnej (jednostki i1 zaktady budzetowe) Iub poprzez whasne
przedsigbiorstwo, dla ktdrego jest organem zatozycielskim, ale rowniez
poprzez spotki prawa handlowego i to bez wzgledu na rozmiary zaan-
gazowania kapitatowego w takich spotkach®. Dziatalno$¢ ,,zakazana” juz
prowadzona miata by¢ zaniechana w kolejnych ustawowo prolongowa-
nych terminach’'.

Po wielu zmianach®? obszar dziatan gospodarczych j.s.t. i formy ich
prowadzenia sa dzi$ okreslone w ustawie o gospodarce komunalnej, ktora
nalezy rozpatrywac tacznie z przepisami ustaw samorzadowych. W tym
miejscu nie od rzeczy bedzie przypomnie¢, ze ani Europejska Karta Sa-
morzadu Terytorialnego®, ani Europejska Karta Samorzadu Regionalne-
go™ nie wskazuja granic i form prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez j.s.t. Artykut 10 EKST (przyznajacy spotecznosciom lokalnym petna
swobodg dziatania w zakresie okreslonym ustawa w kazdej dziedzinie,
ktoéra nie jest wylaczona z ich kompetencji) traktowany jest w naszej
literaturze jako odnoszacy si¢ m.in. do dzialan gospodarczych®. Rada
Europy, a $cislej rzecz biorac Stata Konferencja Wiadz Lokalnych i Re-
gionalnych (obecnie Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy),
niejednokrotnie wypowiadala si¢ w réznych aktach (opiniach, rezolu-

4 Patrz art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 listopada 1992 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 100, poz. 499).

0 Patrz wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 1994 r. SA/6d 685/94 (niepubl.); na ten
temat. Zarys Prawa Samorzqdu Terytorialnego, pod red. M. Ofiarskiej i J. Ciapaly, Poznan
2001, s. 292.

51 Sytuacje te precyzyjnie opisuja i oceniaja rézni autorzy; patrz np. M. Ciepiela,
Formy komunalnej dzialalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
2001, nr 6, s. 18-19.

52 Patrz zmiany w art. 9 ustawy o samorzadzie 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).

3 Sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz.
608), dalej jako EKST.

% Sporzadzona w Strasburgu 5 czerwca 1997 r. — na jej temat patrz R.Sowinski,
Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego w procesie integracji europejskiej, ZNWSB,
Poznan 1998, nr 2-3.

% Patrz L.Kieres, [w:] Z.Gilowska, L.Kieres, R.Sowinski, Samorzqd
terytorialny w Polsce a standardy europejskie, Warszawa 1993, s. 82.
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cjach, deklaracjach) w kwestii samodzielno$ci, swobod 1 autonomii
samorzadow terytorialnych, za kazdym razem wskazujac na konieczno$é
zapewnienia optymalnych warunkow realizacji zadan przez samorzady.
Akty te (procz EKST, majacej charakter konwencji migdzynarodowej)
moga mie¢ jedynie znaczenie instrukcyjne czy inspirujace. Z ta Swiado-
moscig mozna si¢ odwotywac np. do Europejskiej Karty Miasta™, w ktorej
wyraznie uznaje si¢ prawo gmin miejskich do prowadzenia bezposredniej
dziatalnosci gospodarczej, z rOwnoczesnym zagwarantowaniem rozwoju
ekonomicznego miasta, co ma zapewnia¢ m.in. wykorzystywanie roz-
nych form wtasnosci i r6znych form organizacyjnych dla realizacji zadan
gospodarczych®’.

2.2. Spotka komunalna (przez ktora bedg rozumial w tym opracowaniu
spotke tworzong przez gming, powiat badz wojewddztwo), a $cisle biorac
odwotanie si¢ przy jej powotywaniu do form okreslonych kodeksem
(niegdys$ handlowym, a obecnie spotek handlowych), zda si¢ by¢ efektem
(zeby nie powiedzie¢ ofiara) stusznej skadinad ,,postawy rownosciowe;j”.
Uczyniono z niej swoisty or¢z walki z pozostato§ciami systemu traktu-
jacego w rozny sposob obszary (przedmioty, podmioty prawa, itd.) nalezace
do réznych wiascicieli. Zamiar zamknigcia PRL-owskiego preferowania
tego, co panstwowe, uspotecznione czy w jakis sposob sektorowe wyraznie
dominowat, tak w procesie komunalizacji, jak i przy ustalaniu zasad dzia-
fania gospodarki komunalnej. Drugim czynnikiem sprawczym byto prze-
konanie o wyzszoSci w obszarze gospodarczym form prawa prywatnego
nad formami prawa publicznego. Utrwalaly je zarowno argumenty efek-
tywno$ciowe (domniemanej wyzszej sprawnosci prywatnoprawnych for-
mul zarzadzania mieniem), jak i poniekad ideologiczne (domniemanej
bezwzglednej konieczno$ci odrzucenia form parasocjalistycznych).

Na marginesie dodajmy, Ze zamiary oparte na tym drugim przekonaniu
w obszarze komunalnym nie powiodly sig. Skala uwlaszczenia gmin,
a nastepnie petryfikacja majatku (komunalnego) czyni stusznymi twier-

56 Déclaration européenne de la ville uchwalona w Strasburgu 18 marca 1992 r.

7 Patrz R. Sowinski, Europejska ,, Konstytucja miejska”, [w:] Miasta w okresie
przemian, Opole 2003, (w druku).
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dzenie o stworzeniu swoistego ,,socjalizmu gminnego”, bazujacego w plasz-
czyznie ekonomicznej na tym majatku’®.

Polskie gminy staty si¢ w wyniku uwlaszczenia wiascicielami m.in.
znaczace] liczby przedsigbiorstw komunalnych. Ich stan ekonomiczny,
organizacyjny i kadrowy wymuszat na wladzach lokalnych zmiany®. Aby
ich dokonaé¢, siggano do instrumentdéw juz istniejacych, a zapisanych
w Odwcezesnym kodeksie handlowym. W ten sposdb, na dtugo przed wy-
daniem ustawy z 1996 1. o gospodarce komunalnej, rozpoczglo sig prze-
ksztatcanie tych przedsigbiorstw w spolki z o.0. 1 spotki akcyjne. Usta-
wodawca, przejety, jak si¢ wydaje, postannictwem reformatorskim, zasto-
sowatl nawet formulg ,,przeksztatlcen organizacyjnych ex lege”, ktora
odnajdujemy w art. 14 ustawy z 1996 r. Zdaniem C. Kosikowskiego,
u podstaw tej decyzji lezal zamiar ,,wyjscia naprzeciw trudnosciom gmin”.
Nie potrafity one bowiem rozsta¢ si¢ z niepotrzebnymi im przedsigbior-
stwami komunalnymi i miaty ogromne problemy z wyborem odpowiedniej
formy organizacyjnoprawnej dla dziatalnosci gospodarczej, niezbgdnej dla
realizacji ich zadan®. Oba te stwierdzenia sa niewatpliwie prawdziwe. Czy
jednak ustawowe wyeliminowanie przedsigbiorstw komunalnych, uzna-
nych za szkodliwe per se dla zreformowanych gmin, dawato tym ostatnim
wigksza swobode wyboru?

Cytowany wyzej C. Kosikowski sam daje odpowiedz na to pytanie,
stwierdzajac, ze jesli uznamy, ze bezposrednia dzialalno$¢ gospodarcza
gmin (a szerzej wszystkich j.s.t.) staje si¢ konieczno$cia praktyczna (wobec
braku chetnych do jej prowadzenia na zlecenie gminy), wyksztalcone
winny by¢, wzorem innych krajow, rézne formy prowadzenia gospodarki
komunalnej, wérdd ktorych winno znalez¢é swe miejsce przedsigbiorstwo
komunalne®!.

58 Autor daleki jest od negowania stuszno$ci proceséw komunalizacyjnych. Miaty by¢
one wszakze, o czym juz dzi$ rzadko przypominamy, faza przejSciowa do procesow pry-
watyzacji.

% Szczegolnie dotyczylo to przedsiebiorstw wielozaktadowych o rozproszone;j tery-
torialnie strukturze organizacyjnej; patrz R. Sowinski, Aspekty prawne organizacji
kombinatow budownictwa komunalnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
1978, nr 1.

@ C.Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 226.

U Ibidem, s. 229.
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2.3. Jakkolwiek bedziemy wykazywac i uzasadnia¢ celowos¢ podej-
mowania przez j.s.t. (zwlaszcza gminy) dziatalnosci gospodarczej®?, nie
da si¢ w zaden sposob uzasadni¢ tezy, ze do takiej wtasnie dziatalnosci
j.s.t. zostaly powotane. Celem samorzadu terytorialnego jest udzial w spra-
wowaniu wladzy publicznej (art.16 Konstytucji RP), zaspokajanie potrzeb
wspolnot lokalnych i regionalnych, i wykonywanie zadan, wsrdd ktorych
zasadniczymi sa zadania uzyteczno$ci publicznej (art. 166 Konstytucji
RP).

Jesli juz — podkreslmy — jesli juz dopuszczamy bezposrednia dziatal-
no$¢ gospodarcza gmin, to jedynie jako instrument, srodek czy metode
realizacji wyzej przez nas przywotanych celow (chciatoby si¢ rzec —
ideowych) samorzadu terytorialnego. Przypomnijmy zarazem, ze nasz
ustawodawca wyznacza do$¢ wyraznie obowiazkKi j.s.t. wzgledem sfery
gospodarczej. Maja one mianowicie: promowac przedsigbiorczosé, po-
dejmowac¢ akcj¢ informacyjng oraz o§wiatowa i w tym zakresie wspot-
dziata¢ z samorzadem gospodarczym. Wlasciwe organy j.s.t. w granicach
przyznanych im kompetencji maja wydawac koncesje i zezwolenia, a tak-
ze sprawowac kontrolg przestrzegania prawa przez przedsigbiorcéw dzia-
lajacych na obszarze ich wiasciwosci®.

Jako wiadza publiczna samorzad kierowa¢ ma si¢ wartosciami i in-
teresami publicznymi, korzystajac z instrumentacji prawnej o wyraznych
cechach publicznoprawnych. Podejmujac jakiekolwiek dziatania, w tym
takze gospodarcze, j.s.t. (a $cislej ich organy) nawiazywaé musza do
prawem okreslonych regut dziatania wtadzy publicznej. Te za$ przekladaja
si¢ na ustawowo okre§lone zadania. Nie ma wsrod nich (i jak dotad
w ustawodawstwie polskim nie byto) zadan, ktore tout court okreslono

92 Np. tak jak uczynit to TK w cyt. wyroku z dnia 8 pazdziernika 2001 r. TK K
11/01, stwierdzajac, ze ,,zaspokajanie potrzeb mieszkancéw nie moze by¢ wykonywane
za pomocg jedynie instrumentow administracyjnych — czg$¢ z nich moze by¢ zaspokojona
tylko za pomoca $rodkow gospodarczych” czy NSA w wyroku z dnia 30 marca 1994 r.
SA/L 224/93, stwierdzajac, ze ,,gmina moze, a nawet ma obowiazek prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej zwigzanej z realizacja zadan ... zwigzanych z zaspokajaniem zbioro-
wych potrzeb mieszkancow”. Popierajac to stanowisko T. Skoczny wyraza lapidarnie
stwierdzenie, ze samorzadowa dziatalno§¢ gospodarcza jest ,,pozadana, dozwolona, ko-
nieczna i mozliwa”; t e n z e, Dopuszczalnosé dzialalnosci gospodarczej gmin, Samorzad
Terytorialny 1991, nr 3, s. 4.

% Patrz art. 61-63 ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej.

170



Warunki prawne funkcjonowania spotek komunalnych i ich specyfika

by jako ,,prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”. Granice mozliwych
i koniecznych w danym przypadku zachowan (czynnosci gospodarczych)®
wyznacza w sferze gospodarczo-finansowej budzet kazdej zj.s.t. z osobna.
Jego zasobnos¢ jest (a przynajmniej winna by¢) kryterium wyjsciowym
(cho¢ nie jedynym) w ocenie skutecznosci dziatania organéw gmin,
powiatow i wojewodztw.

2.4. Wykonujac swe zadania i pomnazajac przychody budzetowe, j.s.t.
moga nawet tworzy¢ spotki prawa handlowego. Te ostatnie, z racji
powyzszych wzgledow, mimo calej swej prawnej odrgbnosci uwarun-
kowane sa specyfika nie tylko podmiotowa wlasciciela, ktory je tworzy,
ale takze, co dla naszych rozwazan wazniejsze, specyfika przedmiotowa
(zakresem zadan samorzadu) i funkcjonalng (interesem publicznym i pu-
blicznoprawnymi zasadami dziatania).

Oddzielanie sfery publicznoprawnej samorzadu terytorialnego od sfery
prywatnoprawnej (cywilnoprawnej) jest oczywiscie mozliwe, a w pew-
nych sytuacjach konieczne. Uznawanie, Ze sa one niepowigzane czy wrecz
niezalezne jest wszakze bledne. Opiera si¢ na zalozeniu, ze samorzad
terytorialny ma do spetienia rézne cele opisywane odrgbnie w plaszezyz-
nie prawa publicznego i prawa prywatnego.

Bedac osadzonym catkowicie w prawie publicznym, j.s.t. moga po-
stugiwac¢ si¢ (w granicach ustawowo wyznaczonych i $cile reglamen-
towanych) instrumentacja prywatnoprawna. Rownorzednos¢, czy, jak
kto woli, rownouprawnienie instrumentacji prawa publicznego i prawa

%W zasadzie nie neguje prawa i potrzeby prowadzenia aktywno$ci gospodarczej przez
j-s.t. Jak stusznie stwierdza C.Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze,
Warszawa 2002, s. 311, ,,... na catym $wiecie istnieje sfera gospodarki lokalnej zwiazana
z zadaniami samorzadu terytorialnego i nikt nie kwestionuje potrzeby prowadzenia przez
gminy dziatalnosci gospodarczej stuzacej realizacji tych zadan”. Przyjmujg do wiadomosci
dominujacy w naszej literaturze i poparty orzecznictwem poglad, wedle ktorego dziatal-
nos¢ j.s.t., polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty w drodze swiadcze-
nia ushug powszechnie dostgpnych, jest dzialalno$cia gospodarcza w rozumieniu ustawy —
Prawo dziatalnosci gospodarczej (patrz np. uchwata SN z dnia 9 marca 1993 r. Il CZP
156/92, OSNCP 1993, nr 9, poz. 9 czy uchwala SN z dnia 14 marca 1995 r. Il CZP 6/95,
OSNCP 1995, nr 5, poz. 7). Rosnie jednak we mnie przekonanie, Ze ,,rozmigkczanie”
pojecia ,,dzialalnos¢ gospodarcza” i obejmowanie nia a priori 1 z zalozenia takze nieren-
towne, nie przynoszace zysku dziatania, nie jest postawa wzmacniajaca zachowania pro-
rynkowe.
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prywatnego w dziataniach j.s.t. moze by¢ tylko warunkowe. Tym
warunkiem (w plaszczyznie ekonomicznej) jest maksymalizacja spotecz-
nego efektu dziatan. Jednostka samorzadu terytorialnego moze korzystac
z kazdej dopuszczonej prawem formy realizacji zadan 1 kazdych dopusz-
czonych prawem s$rodkow shuzacych wykonaniu tych zadan, ktore (nie
musimy tego przypominac¢) sa zadaniami publicznymi, o ile nie narusza
to idei i celow powotania do zycia samorzadu terytorialnego. Tak wigc,
stojac na stanowisku, ze ustawodawca nie zamknat formalnie katalogu
dopuszczanych form prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez j.s.t.,
uznajg, ze mozliwo$¢ korzystania przez nie z pelnej palety spotek prze-
widzianych w naszym ustawodawstwie jest ograniczona tak normami
prawa publicznego (ustawami samorzadowymi), jak i zasadami funkcjo-
nowania samorzadu. Biorac je pod uwagg, stwierdzi¢ nalezy, ze w ak-
tualnym stanie prawnym wszystkie j.s.t. moga tworzy¢ komunalne spotki
z 0.0. 1 spotki akcyjne w sferze uzyteczno$ci publicznej. Poza ta sfera
powiat nie moze tworzy¢ (ani oczywiscie przystepowac) takich spotek,
wojewodztwo moze to czyni¢ w ograniczonym zakresie, za$ gmina,
najmniej ze wszystkich typow j.s.t. skrgpowana, moze poza sfera uzy-
tecznos$ci publicznej tworzy¢ spotki z o.0., spotki akcyjne, a nawet
wystgpowac w roli komandytariusza spotki komandytowej i akcjonariu-
sza spotki komandytowo-akcyjnej. Stwierdzenia powyzsze, oddajace stan
prawny, nie oznaczaja propagowania przez autora tego rodzaju aktyw-
nosci, jesli nie znajduje to uzasadnienia w publicznych celach dziatania
samorzadu.

2.5. Pojawia si¢ pytanie, czy jednostki samorzadu terytorialnego (ich
organy) w obszarze, w ktorym, korzystajac z cech osoby prawa pry-
watnego, podejmuja dziatania (np. gospodarcze), zwolnione sa catkowicie
z ograniczenia odnoszacego si¢ do dziatan administracji, Zze jej organom
wolno tylko tyle, ile dozwala norma ustawowa. Rozstrzygajac t¢ kwestig,
warto pamigta¢ o cytowanym juz art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Méwi on o ,,swobodzie dziatania” w dziedzinach nie
wylaczonych spod kompetencji j.s.t., co moze by¢ uznane za nakaz
odmiennego traktowania j.s.t. niz organdéw administracji, ktorym zakazuje
si¢ dziatan nie przypisanych im ustawowo.

Kwestia pierwotna, ktora nalezatoby rozstrzygnac, odpowiadajac na
pytanie postawione na poczatku tego punktu, jest przesadzenie, czy
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w obszarze dziatan prywatnoprawnych j.s.t. jest nieskr¢gpowang norma-
mi prawa publicznego osoba prawna we wszystkim rowna podmiotom
prywatnym, czy tylko dziala ,jak osoba prywatna”. Na gruncie prawa,
doktryny 1 orzecznictwa nie ma watpliwosci, ze j.s.t. przystuguje odrgbna
(wlasna) podmiotowo$¢. Nie moze tez budzi¢ watpliwosci poglad, ze
podmiotowos¢ cywilnoprawna j.s.t. jest odmienna w swych przejawach
(nie istocie, ta jest bowiem jednolita w kazdej osobie prawnej) determi-
nowanych celem, zadaniami i miejscem j.s.t. w systemie wtadz i admi-
nistracji panstwa®.

Fakt przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci
cywilnoprawnej nie musi oznaczaé per se dozwolenia na nieograniczone
zachowania wiasciwe ,,podmiotom prywatnym”. Abstrahujac od zasad-
nos$ci dozwolenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. (co,
jak pamigtamy, nie byto kwestia bezdyskusyjna)®, stwierdzi¢ nalezy, ze
jakiekolwiek oceny, w tym takze oceny dotyczace form prowadzenia tej
dziatalnosci, winny by¢ formutowane przez pryzmat zadan, funkcji i celow®’,

% Sugestie co do specyficznego charakteru j.s.t. jako osoby prawnej zawiera uchwata
SN z dnia 8 stycznia 1992 r. Ill CZP 139/91, w ktérej stwierdzono, ze ,,wyposazona w
osobowos$¢ prawna gmina... — jest w plaszczyznie cywilnoprawnej podmiotem réwnym
Skarbowi Panstwa...”. Zdaniem J. Kremisa, ,,j.s.t. jawig si¢ jako struktury mieszczace w
sobie cechy osoby prawnej prawa cywilnego oraz elementy osoby prawa publicznego”;
A.Kremis, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, t. 1, Prawo cywilne, red.
E. Gniewek, Warszawa 2002, s. 64. Uwazam, ze jest akurat odwrotnie. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego posiadaja cechy osoby prawa publicznego oraz elementy osoby praw-
nej prawa cywilnego.

 Patrz L. Kieres, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, [w:] Admi-
nistracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 286 i nast.; C. Kosikowski wyraza
poglad, Ze ,,problem dopuszczalnosci i zakresu dziatalno$ci gospodarczej j.s.t. wywotano
niepotrzebnie”; tenze, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002, s. 311.
Nie jestem przekonany, czy stanowisko takie jest uprawnione. Potrzeba dyskusji i sporow
doktrynalnych (bo te przeciez leza u podstaw problemu) nie moze by¢ kwestionowana.
Gorzej, gdy z taka tatwoscia, jak to uczyniono z dopuszczaniem do dziatan gospodarczych
gmin, przenosi si¢ spory doktrynalne na grunt prawa, zmieniajac jego normy w zaleznosci
od przewagi politycznej zwolennikéw okre$lonych pogladow.

67 Charakteryzowanie dzialalno$ci gospodarczej przez uzycie takich pojeé jak ,,funk-
cja”, ,cel”1,,zadanie” postuluje, odwolujac sig¢ do koncepcjiT. Kuty—J. Niczyporuk,
Zadania gospodarcze samorzqdu terytorialnego, [w:] Panstwo, ustrdj, samorzqd teryto-
rialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 163.
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ale takze wartosci, a nawet w pewnym zakresie idei samorzadu teryto-
rialnego.

Jesli dzi$ tak fatwo godzimy si¢ na traktowanie j.s.t. (a zwlaszcza
gmin) jako ,,swoistych publicznych przedsiebiorcow”®, to gldwnie z racji
niemoznosci spenienia oczekiwan wspolnot lokalnych w drodze dziatan
przedsigbiorcéw prywatnych. To koniunktura, a nie stuszna idea, uspra-
wiedliwia obudowywanie wiadzy lokalnej ,,biznesem gminnym, powia-
towym i wojewodzkim”®,

Te¢, przyznajmy, ortodoksyjna postawg mozna tagodzi¢ argumentami
natury ekonomicznej (wykazujac wyzsza efektywnos¢ podmiotéw prawa
handlowego nad podmiotami budzetowymi), natury ideologicznej (wy-
kazujac konieczno$¢ dopehiania palety rynku konkurencyjnego o nowe
osrodki przedsigbiorczosci) czy natury spotecznej (wykazujac, ze wszyst-
ko, co prowadzi do lepszego zaspokojenia potrzeb spolecznych, w tym
wypadku wspolnot lokalnych, i jest przez te wspdlnoty akceptowane,
winno by¢ utrzymywane). Mozna tez ucina¢ dyskusj¢, wskazujac na
jasno wyrazona wolg ustawodawcy dopuszczajacego do tworzenia spotek
przez j.s.t.

2.6. Specyfika spotek komunalnych, jak wszystkich podmiotow re-
alizujacych dziatania z zakresu samorzadowej dziatalnosci gospodarczej,
jest (bo musi by¢) zwiazana ze specyfika tej wlasnie dziatalnosci. W szcze-
golnosci cel ich tworzenia musi by¢ zgodny z celem prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przez j.s.t.

Analizujac cel tworzenia spotek komunalnych, nalezy wyraznie oddzie-
li¢ pryncypia wynikajace z istoty zadan j.s.t., warunkujace cel uniwersalny
powolywania do zycia tych podmiotow w uktadzie gospodarki panstwa,
od celow jednostkowych rozumianych z jednej strony jako cele konkretne;j
jednostki samorzadu terytorialnego, z drugiej, w jeszcze wezszej perspek-

% W postanowieniu Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 17 lipca 1992 r. I ACz
234/92, Przeglad Sadowy 1994, nr 1, poz. 14 (dodatek) stwierdzono, ze ,,gmina prowa-
dzaca dziatalno$¢ gospodarcza jest w zakresie tej dziatalnosci podmiotem gospodarczym
w rozumieniu art. 2 ust. 1 1 2 ustawy o dziatalnosci gospodarcze;”.

% Czynie tu aluzje do pojecia ,,biznes publiczny”, stanowiacego element konstrukcyj-
ny jednego z pierwszych pojg¢ ,,administracji publicznej”, proponowanego na przetomie
XIX i XX w. przez W. Wilsona; patrz HG.Frederickson, The Spirit of Public Ad-
ministration, San Francisco 1997, s. 44.
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tywie, jako cele czastkowe, ktore maja by¢ osiagnigte dzigki dziatalnosci
pojedynczo rozpatrywanej spotki w konkretnej j.s.t.

Dopiero ta gradacja celéw: a) uniwersalnego (odnoszacego si¢ do catej
kategorii), b) ogoélnego (konkretnej j.s.t.) i ¢) szczegblowego (te], a nie
innej spotki) pozwala na wykazanie wszelkich uwarunkowan bytu, a w kon-
sekwencji mozliwych odmiennosci spotki komunalnej na tle ,,zwyklej” czy
jak, kto woli, ,,typowej” jej konstrukcji z kodeksu spétek handlowych™.

Jesli przyjaé, co jest uzasadnione na gruncie ustawy z 1996 r., ze spotki
komunalne sa forma prowadzenia gospodarki komunalnej, to oczywistym
jest, ze tworzy¢ sig je powinno (czy raczej ich tworzenie jest dowolne)
dla wykonywania zadan wilasnych j.s.t., w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Zgodnie z ust. 2 art. 1 cyt. wyzej
ustawy, gospodarka komunalna obejmuje zwlaszcza (w szczegdlnoSci)
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace
inieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiad-
czenia ushig powszechnie dostgpnych.

W katalogu cech dziatalnosci gospodarczej j.s.t. A. Matan wymienia
nastepujace: 1) nie jest ona realizowana w warunkach wolnosci gospo-
darczej, 2) zakres przedmiotowy dziatalnosci gospodarczej wyznaczaja
zadania publiczne natozone na poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, 3) nie jest to dziatalno$¢ ukierunkowana na osiaganie zysku, 4)
dziatalno$¢ ta nakierowana jest na zaspokajanie gospodarczych potrzeb
wspolnoty lokalnej lub regionalnej, 5) przedmiotem tej dziatalnosci w za-
sadniczej czgsci jest §wiadczenie ustug publicznych, nie mozna jednak
wykluczy¢ dziatalno$ci wytwoérezej, budowlanej czy nawet handlowe;,
o ile miesci si¢ ona w zadaniach gminy, powiatu czy wojewodztwa
samorzadowego, 6) nie zawsze bgdzie prowadzona na rachunek jednostki
samorzadu terytorialnego (czasami na rachunek samodzielnych podmio-
tow gospodarczych powotanych), 7) uczestnictwo samorzadu w obrocie
gospodarczym ma charakter szczegdlny, bowiem ,,produkty” takiej dzia-
talnos$ci nie trafiaja na rynek, ale sa skierowane do skonkretyzowanego

0 Okreslenie spotka ,,zwykla” czy ,typowa” ma oznacza¢ jej niczym nie modyfiko-
wang postac, opisana tak w przypadku spotki z o.0., spotki akcyjnej czy jakiejkolwiek
innej w k.s.h. Okre$len tych nie nalezy utozsamia¢ z okredleniami ,,spotka jako taka”,
,,spotka zwykta”, | spotka czysta” lub ,,spotka klasyczna”, uzywanych przez A.Szaj-
kowskiego, Prawo spolek handlowych, Warszawa 2000, s. 468 1 469.
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odbiorcy. Uczestnictwo to odbywa si¢ przy pomocy instrumentow cy-
wilnoprawnych oraz administracyjnoprawnych (np. ustalanie cen — taryf
— za niektore produkty, poddanie zobowiazan egzekucji administracyj-
nej)’..

Charakterystyka powyzsza, ktora, jak si¢ wydaje, kompiluje: a) zato-
zenia koncepcji, b) stan prawny i ¢) oceny warunkow realizacji dziatal-
nos$ci gospodarczej j.s.t., w aktualnym systemie gospodarczym dobrze
eksponuje réoznice migdzy dziatalnoscia gospodarcza j.s.t. a dziatalno$cia
gospodarczg ,,prywatnych podmiotéw gospodarki rynkowe;j”.

Ze swej strony dodajmy, ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej nie
jest elementem definicyjnym j.s.t. ani tez wymogiem ustawowym. Jej
zakres jest: 1) zroéznicowany w zaleznosci od typu j.s.t. (to wedle wskazan
ustawowych), 2) zmienny (to wedle wymogoéw spoteczno-ekonomicz-
nych) i 3) otwarty (to wedle nowo ujawniajacych si¢ potrzeb i sposobow
ich indywidualnego i zbiorowego zaspokajania).

Efekty dzialan gospodarczych j.s.t. (jak zreszta cata dziatalno$¢ wiadz
samorzadowych) podlegaja szeroko rozumianej ocenie politycznej. W ocenie
tej argumenty ekonomiczne (np. wywodzone z rachunku efektywnosci
czy sprawnosci dziatania) moga by¢ (i w praktyce sa) przeciwstawiane
ocenom opartym o ,,satysfakcje spoteczna”, wymykajaca si¢ zracjona-
lizowanej kwantyfikacji.

111

3.1. Zagadnieniem, ktdrego nie nalezy traci¢ z pola widzenia, bo wptywa
ono znaczaco na oceng celu, zakresu, przedmiotu i form prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. (zwlaszcza gminy), jest kwestia
charakteru mienia (majatku) komunalnego™. W szczegdlnosci chodzi
o kwalifikacj¢ tego mienia w ramach szerszej kategorii mienia (majatku)
publicznego. To, jakiego rodzaju ,,rzeczy publiczne” czy moze ,rzeczy
prywatne” wchodza w sktad majatku komunalnego, przesadza o formach,

" A.Matan, Dzialalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 234.

72 Traktujac tacznie ,,mienie” i ,,majatek’ komunalny nie mam zamiaru ich utozsamia¢
i kwestionowac¢ pogladow o ich odmiennosci; patrz np. Z. Rad w ans ki, Prawo cywilne
— czes¢ ogolna, Warszawa 2002, s. 134.
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a przynajmniej wyznacza granice jego zorganizowania w ramach poszcze-
golnych typoéw podmiotéw gospodarujacych na rzecz j.s.t. Co oczywiste,
przesadza tez (a przynajmniej warunkuje) decyzje co do rodzaju sktad-
nikéw majatkowych, w jakie wyposazone beda podmioty (w tym takze
spotki komunalne) prowadzace dla j.s.t. dzialalno$¢ gospodarcza.

Pomijam w tym miejscu istotne teoretycznie, ale dla naszych rozwazan
bedace jedynie tlem, ustalenia terminologiczne i klasyfikujace. Byly one
(i sa nadal) podmiotem rozwazan prowadzonych na gruncie prawa
administracyjnego i nauki administracji”. Interesuja nas bardziej zagad-
nienia wlasno$ci komunalnej na tle pojecia wlasnosci publicznej’, a w tym
kontekscie — cech specyficznych mienia komunalnego™.

Moim zdaniem, nie powinno by¢ watpliwosci co do zaliczania wia-
sno$ci komunalnej do kategorii whasnosci publicznej™, tak jak nie ma
watpliwosci co do publicznoprawnego charakteru wspolnoty samorza-
dowej jako podmiotu wiadajacego mieniem (majatkiem) komunalnym. Nie
widze tez przeszkod (tak doktrynalnych, jak i1 ustawowych) do szcze-
golnego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego w ramach ka-
tegorii 0sob prawnych prawa publicznego. Poszukiwanie (czy zréwny-
wanie) cech wspdlnych panstwowych i komunalnych oséb prawnych
jest—moim zdaniem — determinowane zamiarem utrzymywania jednolito-

3 Patrz na temat ,,rzeczy publicznych” W.L.Jaw o rski, Nauka prawa administra-
cyjnego, Warszawa 1924; na temat ,,majatku skarbowego”, ,,majatku administracyjnego”
i ,,dobr publicznych” S.Kasznica, Prawo administracyjne, Poznan 1946; na temat
rzeczy publicznych sensu largo i sensu stricto” A.Peretiatkowicz, Podstawowe
pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946; na temat ,,rzeczy pozostajacych w po-
wszechnym uzywaniu” i ,,majatku skarbowego” T. Big o, Prawo administracyjne, Wro-
ctaw 1948, opr. W. Kawka; na temat ,,wtasnosci administracyjnej” W. P an k o, Wlasnos¢
komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1991, nr 1-2;
na temat ,,majatku publicznego” J. B o ¢, A. Bta§, Majqtek publiczny, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1997.

" Patrz P. Wagner, Wlasnos¢ komunalna. Zagadnienia weztowe, Samorzad Tery-
torialny 1998, nr 1-2 oraz Wiasnos¢ komunalna a pojecie wiasnosci publicznej, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan
1 G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 261 i nast.

5 Patrz w szerszym kontek$cie P.Rad ziminski, Mienie komunalne jako forma
majatku publicznego, [w:] Przeglad prawa i administracji, t. XLV, red. B. Banaszak,
Wroctaw 2000.

7 Watpliwosci takie zglasza np. cyt. wyzej P. Wagner.
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Sci tych kategorii (instytucji) za ceng efektywnosci spotecznej i ekono-
micznej rozwigzan prawnych (np. stosowania réznych, a nawet bardzo
réznych rozwigzan organizacyjnoprawnych prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez osoby prawa prywatnego i osoby prawa publicznego).
Kto wie, czy sklonno$¢ taka nie jest wywotywana a rebours stanem
niepewnosci co do charakteru ustroju gospodarczego panujacego w naszym
kraju. A przynajmniej stanu ,,otwarto$ci koncepcyjnej” i niezakonczenia
normatywnego opisu tego ustroju. Swoisty rygoryzm obserwowany
w ustalaniu form organizacyjnych dziatalnosci gospodarczej j.s.t. jest dla
mnie oznakg pewnego lgku przed nawrotem do sytuacji organizacyjno-
prawnej sprzed reformy z 1990 r., tj. tworzenia przedsigbiorstw komu-
nalnych obarczonych wszelkimi wadami tamtego systemu. Jakby nie
byto, wedle Trybunatu Konstytucyjnego’” mienie komunalne jako rodzaj
mienia publicznego winno by¢ traktowane odmiennie niz mienie prywat-
ne. W szczegdlnosci konstrukcja prawna mienia komunalnego dopuszcza
modyfikacj¢ uprawnien wilascicielskich. W efekcie gmina (a szerzej j.s.t.)
jako wiasciciel moze by¢ ograniczana w swych prawach majatkowych
zasadzajacych si¢ na tym mieniu. Jak wida¢, nasz ustawodawca obejmuje
tymi ograniczeniami takze formy organizacyjne wykorzystania mienia.

3.2. Poszukiwanie odmiennosci spotek komunalnych moze tez si¢
zasadza¢ na przekonaniu, ze skladniki mienia komunalnego powinny
podlegac innej niz cywilnoprawna regulacji gospodarowania dobrami ma-
jatkowymi’®, Mimo ze, jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, w Kon-
stytucji z 1997 r. pojecie whasnosci publicznej, a w jej obrebie wlasnosé
komunalna, nie znalazty odrebnego potraktowania’, tym niemniej potrze-
by spoteczne, jakim maja one stuzy¢, winny by¢ uwzgledniane przy ocenie
cech tej wlasnosci 1 konstruowaniu norm regulujacych rozporzadzanie
nig.

7 Orzeczenie TK z dnia 13 maja 1997 1. K.20/96, Orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego 1997, nr 2, poz. 18.

8 Patrz W. P anfik o, Wiasnos¢ a funkcje samorzqdu terytorialnego, Samorzad Tery-
torialny 1991, nr 1-2, s. 19.

” P.Wagner, Wlsnos¢ komunalna a pojecie wilasnosci publicznej, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan i G. Lasz-
czyca, Krakow 1999, s. 264.
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Dodajmy, ze w krajach, z ktérych czerpaliémy wzorce organizacyjno-
prawne samorzadu terytorialnego (tj. we Francji i w Niemczech), zato-
zenie to nie budzi watpliwosci. Zwlaszcza w pierwszym z tych krajow
regulacja publicznoprawna dziatan gospodarczych jednostek samorzadu
terytorialnego dominuje nad instytucjami prawa cywilnego, do ktorych
sigga sig tylko pomocniczo®. W Niemczech, mimo generalnego stoso-
wania do sktadnikdw mienia publicznego norm prawa cywilnego, dopusz-
cza si¢ regulacje administracyjnoprawne, jesli uzasadnia to przeznaczenie
dobr publicznych?®!.

3.3. Na gruncie prawa polskiego przewaza zasada jednolitego trak-
towania typow i form wlasnosci ze wzgledu na podmiot, ktéremu prawo
to przyshuguje. Ma by¢ takze odnoszona do jednostek samorzadu tery-
torialnego®2. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 kwietnia 2000 r.
(K.8/98) wskazal na konieczno$¢ odrézniania praw majatkowych odno-
szacych si¢ do mienia publicznego shuzacego funkcjonowaniu organow
administracji lub bezpo$redniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb pu-
blicznych® od praw majatkowych wzgledem rzeczy stuzacych celom
gospodarczym. Gospodarowanie tymi ostatnimi podlega¢ ma w catosci
regutom prawa cywilnego, na takich samych zasadach (sic!), jakie stosuje
sig¢ wzgledem podmiotdéw prawa prywatnego. Zwroémy wszakze uwage,
ze w tym samym orzeczeniu TK podkreslit (siggajac do doktryny®*), ze
mienie publiczne, ktore nie stuzy bezposrednio uzytkowi powszechnemu
(a wige sktadniki stuzace dziatalnosci gospodarczej), nie moze by¢ wy-
korzystane na dowolne cele. Zrédla tego zastrzezenia odnajdujemy w art.
50 ustawy o samorzadzie gminnym. Wynika zen, ze mienie komunalne
moze by¢ wykorzystywane tylko dla tych celéw, ktorym ma stuzy¢, a wigc

80 Z.Niewiadomski, Wiasnos¢ komunalna w krajach Europy Zachodniej —
problemy organizacyjno-prawne, [w:] Problem wlasnosci komunalnej. Czgs¢ 11. Opra-
cowania prawne, Warszawa 1988; patrz tez P. Rad zi minski, Pojecia ,, dobra publicz-
nego” i, rzeczy publicznej” we francuskiej i niemieckiej nauce prawa administracyjnego,
Samorzad Terytorialny 1977, nr 4.

81 Ibidem.

8 Patrz E. Gniewek, Prawo rzeczcowe, Warszawa 1997, s. 31 i nast.

8 Stanowia je np. drogi, budynki urzeddw, szkoty itd.

8 T.Dybowski, Wlasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowiqzywa-
nia w 1996 r., [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warszawa 1996, s. 311.
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generalnie wykonywaniu zadan publicznych zaspokajajacych potrzeby
wspolnoty.

3.4. Trybunal Konstytucyjny przypomina w swych orzeczeniach, ze
ustawodawca polski natozyt na osoby zarzadzajace mieniem komunalnym
obowiazek zachowania szczegélnej starannosci przy wykonywaniu za-
rzadu. Obowiazek ten, wyrazony w przywolywanym wyzej art. 50 ustawy
0 samorzadzie gminnym (a takze w art. 50 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym®), interpretowany jest jako oczekiwanie (wymog) dotozenia
,»WYyZszej starannosci od wymaganej w normalnej dziatalnosci gospodar-
czej”. W prawie polskim odnalez¢é mozna takze inne dyspozycje nakazu-
jace jednostkom samorzadu terytorialnego (a $cislej ich organom) szcze-
golne zachowania w toku gospodarowania majatkiem komunalnym®’.

Mimo braku definicji ustawowej ,,szczegolnej starannosci” w trakto-
waniu mienia komunalnego, nie ulega watpliwosci, ze jest to reguta szcze-
golna na tle podobnego, ale jakby stabszego w swym wydzwigku pojecia
nalezytej starannoSci, o ktorej mowa w art. 355 § 1 k.c. Zgodzi¢ si¢ nalezy
z pogladami, Zze szczegodlna staranno$¢ w zarzadzaniu spotkami komu-
nalnymi dobrze oddaje koncepcja bonus et exactus pater familias, trans-
ponowana na grunt zarzadu mieniem publicznym?®. MozZe ona tez wzmac-
nia¢ postawe specjalnego traktowania spotek komunalnych.

3.5. Pojgcie ,,zarzadzanie mieniem komunalnym” jest pojgciem szer-
szym tak podmiotowo, jak i przedmiotowo od ,,gospodarowania”, a zwtasz-
cza ,,prowadzenia” dziatalnosci gospodarczej®. Relacje migdzy zarzadca
publicznym i tworzonymi przez niego podmiotami gospodarczymi —
przedsigbiorcami sa szczego6lnego rodzaju. Jednostki samorzadu teryto-

8 Przepisu o podobnej tresci, co jest nieco zaskakujace, nie ma w ustawie o samo-
rzadzie wojewodztwa.

% Z.Leonski, Samorzqd 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.).

8 Patrz A.Szewc, G.Jyz Z.Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2000, s. 335-336. Autorzy ci postuluja, aby zarzut niedotozenia szcze-
golnej starannosci obejmowatl nawet sytuacje culpa levissima.

Y PatrzA. Agopszowicz, Z.Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 287.
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rialnego (ich organy) jako ,,publiczni zarzadcy” maja mozliwos¢ ksztal-
towania zarowno obszaru objetego stosunkami podlegtosci kompetencyj-
nej, jak 1 rownorzednych stosunkéw handlowych. Z obu tych sfer moga
czerpaé inspiracje do podnoszenia jakos$ci administracji®.

Zasada szczegolnej starannosci zarzadu oceniana musi by¢ ze wzgledu
na: 1) istote, 2) cel i 3) zadania jednostki samorzadu terytorialnego oraz
4) wyrazane w prawem dopuszczanych formach potrzeby wspdlnoty
samorzadowej. Odnosi si¢ ona zarowno do funkcjonariuszy samorzado-
wych, uczestniczacych z racji zajmowanych stanowisk w zarzadzaniu
mieniem gminy, powiatu (a na zasadach ogdlnych takze wojewodztwa),
jak 1 do czlonkéw zarzadoéw oraz czlonkoéw innych organow spotek ko-
munalnych.

3.6. Rozwazajac specyfike mienia komunalnego nie od rzeczy bedzie
tez przywota¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego®' o szczegdlnych funk-
cjach tego mienia wobec mieszkancow gminy jako wspolnoty samorza-
dowej®?, wymagajacych uwzglednienia w odniesieniu do tego mienia takze
elementéw publicznych®.

Reasumujac, specyfika mienia komunalnego jako mienia publicznego,
cel jakiemu stuzy i funkcje, jakie spetnia oraz szczegdlne obowiazki na-
lozone na osoby nim zarzadzajace wymuszaja odmienne traktowanie
wszelkich form zorganizowania tego mienia, w tym takze tworzonych
przez j.s.t. spotek.

3.7. Szczegoblna sytuacja spotek komunalnych eksponuje sig, gdy spotki
te zostana zwiazane z dziatalnoScia jednostek pomocniczych gminy. Przy-
pomnijmy, ze zgodnie z art. 48 ustawy o s.g., jednostka pomocnicza

P PatrzR. S o win s ki, Jakos¢ administracji europejskiej jako czynnik rozwoju przed-
siebiorczosci, [w:] Systemy gospodarcze i ich ewolucja. Model polskiej gospodarki w
kontekscie przysztego cztonkostwa w Unii Europejskiej. Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej im. K. Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2002.

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

%2 TK uzyt nawet wyrazenia ,,niezwykle istotna funkcja mienia komunalnego”, co
$wiadczy niewatpliwie o szczegoélnych jego cechach.

% Moim zdaniem, nie do konca wyrazi¢ mozna owa szczegdlna funkcje poprzez
stwierdzenie, ze ,,im wigkszy majatek gminy, tym latwiej jest wykona¢ obowiazki publicz-
ne”, patrz orzeczenie TK z dnia 17 pazdziernika 1995 r. K.10/95, OTK 1995, nr 2, poz. 10.
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zarzadza i korzysta z mienia komunalnego (oraz rozporzadza dochodami
z tego zrodta) w zakresie okreslonym w statucie. Akt ten ustala rowniez
zakres czynno$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomoc-
nicza w zakresie przyshugujacego jej mienia. Na gruncie prawa samorza-
dowego nie ma watpliwosci, ze jedynie rada gminy (a po czesci organ
wykonawczy gminy) moze podejmowac czynnos$ci organizatorskie zwia-
zane ze spolkami komunalnymi. Jak si¢ jednak wydaje, wszelkie inne
czynnosci zarzadu (poza tworzeniem i przystgpowaniem do spotek, roz-
wiazywaniem i wystgpowaniem z nich, a takze wnoszeniem, cofaniem
i zbywaniem udziatéw i akcji) moga zosta¢ scedowane na jednostki
pomocnicze®™.

Mieliby$my tu zatem do czynienia ze stanem przekazania przez pod-
miot tworzacy spotke komunalna spraw zwiazanych z jej prowadzeniem,
wchodzacym w pojecie zarzadu, innemu, czg¢Sciowo zaleznemu podmio-
towi. Ocena charakteru tego przekazania (ktére w pewnym sensie nalezy
traktowaé jako decentralizacj¢ zarzadu mieniem komunalnym) wymaga
wnikliwych analiz na gruncie teorii prawa administracyjnego, prawa
komunalnego (tu traktowanego jako odrgbna dyscyplina)®® i prawa cy-
wilnego (W szczeg6lnosci prawa spotek).

v

4.1. Szczegblna sytuacja spdtek komunalnych wyptywa takze z po-
mijanego czesto ze wzgledu na swoja oczywistos¢ faktu, Zze j.s.t. maja
w realizacji swych zadan do dyspozycji caly szereg r6znych form or-
ganizacyjnoprawnych, ktére moga by¢ wykorzystywane rowniez do dziatan
gospodarczych.

Mozliwosé¢ tworzenia gminnych, powiatowych i wojewodzkich jed-
nostek budzetowych, zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocni-
czych jednostek budzetowych, a nawet w pewnym zakresie mozliwo$¢
korzystania ze §rodkow specjalnych jednostek budzetowych oraz gmin-
nych, powiatowych czy wojewodzkich funduszy celowych lokuje spotki

 Nie obejmuja one, rzecz jasna, rozporzadzania mieniem, ktorych bezposrednim
celem jest wyzbycie si¢ wlasnos$ci albo obciazenie rzeczy.

% Na temat odrebno$ci prawa komunalnego, ,,nauki prawa komunalnego” i ,,wiedzy
komunalnej” patrz Z. L e o s k i, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999, zwlasz-
czas. 12.
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komunalne w do$¢ licznej grupie podmiotow (a szerzej form prowadzenia
dzialalnosci), ktérych dziatania powinny dopelniaé si¢ w realizacji celow
i zadan danej jednostki samorzadu terytorialnego. Organy j.s.t., dokonujac
wyboru migdzy spotka komunalna a zaktadem czy jednostka budzetowa,
kierowa¢ si¢ winny réznymi kryteriami, wsrod ktorych kryteria ekono-
miczne odgrywaja wazna, ale nie wylacznie przesadzajaca role®. Zeby
by¢ dobrze zrozumianym, to ocena dzialalno$ci gospodarczej j.s.t. po-
winna by¢ oparta o rézne (takze pozaekonomiczne) kryteria, natomiast
byt spotek komunalnych ma by¢ surowo oceniany wedle kryteriow efek-
tywno$ci ekonomicznej, na tle celow, jakim maja stuzy¢. Majac mozli-
wos$¢ wyboru, organy j.s.t. winny mie¢ na wzgledzie, a nawet chroni¢
,»CZysto$¢ genetyczng” podmiotu powolywanego do realizacji okreslo-
nych zadan. Tworzac spotki kapitatowe, j.s.t. wypelniaja pewien obszar
aktywnosci, w ktorym w zasadzie powinni pojawic si¢ przedsigbiorcy
prywatni. W pewien sposob nawet blokuja ich pojawienie si¢ na swoim
terenie. Przejmowaé musza zatem na siebie nie tylko pewne obowiazki
wyznaczone prawem, ale i pewne typy zachowan wlasciwe przedsigbior-
com prywatnym. Biorac pod uwage specyfikg j.s.t. jako podmiotéw pu-
blicznoprawnych, nie jest to mozliwe.

W warunkach koniunktury na produkty spétek komunalnych, w ob-
szarze poza uzytecznoscia publiczna, konflikt migdzy prywatnym inte-
resem spolki a publicznym przeznaczeniem efektow jej dziatalnosci, prze-
pltywajacych przez budzet j.s.t., jest niemal niewidoczny. Ujawnia sig¢ on
jednak w warunkach dekoniunktury. Teoretycznie rzecz biorac, komer-
cyjna spotka komunalna nie przynoszaca zadawalajacych zyskdéw powin-
na zosta¢ zlikwidowana. Likwidacji powinna tez ulec spotka dziatajaca
w obszarze uzytecznosci publicznej, jesli jej byt grozi koniecznoscia siggania
do pomocy budzetowej lub tez naginania regul konkurencji rynkowej do
szczegblnej sytuacji spotki komunalnej®’. Zamiar utrzymywania spotek
komunalnych zagrozonych w swoim bycie ekonomicznym albo: 1) wy-

% Nieco inaczej L. Patrzatek, ktory stwierdza, ze ,,waznym jest, aby przy wyborze
form organizacyjnoprawnych organy j.s.t. kierowaly si¢ przede wszystkim, a nawet wy-
tacznie, kryteriami ekonomicznymi; tenze, Finanse samorzqdowe, wyd. 2, Wroctaw
2000, s. 67-68.

7 Dla takich sytuacji ustawodawca przewidziat przeciez forme¢ zakladu (jednostki)
budzetowego, a dawniej takze przedsigbiorstwa komunalnego jako przedsigbiorstwa uzy-
teczno$ci publiczne;j.
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musza powstanie swoistego monopolu, zapewniajacego dogodne dla nich
warunki przewagi rynkowej, albo 2) prowadzi do ustalania cen na ich
produkty, naruszajacych zasad¢ powszechnej dostgpnosci do dobr i ushug,
ktore spoteczno$¢ samorzadowa ma uzyskiwaé jako efekt wykonywania
zadan j.s.t.,, 3) ogranicza dziatania spotek komunalnych do wybranych
tylko obszaréw gwarantujacych minimalny zysk, albo 4) pod réznymi
pozorami i w réznych zakamuflowanych formach dopuszcza te spotki
do $rodkéw budzetowych, albo wreszcie 5) mimo wykazywanej niskiej
rentownosci lub jej braku, powoduje utrzymywanie spotek przy zyciu
decyzjami organow j.s.t., podejmowanymi z nadzieja na ,,lepsze czasy”
(ktére nie nadchodzg).

W kazdym z tych przypadkéw decyzje o utrzymywaniu przy zyciu
spotek komunalnych, podejmowane przez organy j.s.t., skazone sa sta-
nem, w ktorym pieniadze budzetowe (bo one ostatecznie zaangazowane
sq we wspomaganie spotek) nie pochodza wprost 1 w catoSci z kieszeni
wspolnikow (ktdrymi ostatecznie sa cztonkowie wspolnoty samorzado-
wej), za$ rozliczenia z gospodarowania nimi rozciagaja si¢ w roku bu-
dzetowym, a nawet w kadencji wladz samorzadowych.

4.2. Pochopne (trwam przy tym pogladzie) zmiany ustawowe w ob-
szarze przedsigbiorstw komunalnych uniemozliwity wprowadzenie szer-
szego niz istniejace obecnie spektrum zorganizowania mienia komunalne-
go 1 prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej pierwotnie przez gminy,
a w konsekwencji przez powiaty i wojewddztwa*®,

Przypomnijmy zatem, ze w panstwach europejskich procz dopusz-
czonych naszym prawem jednostek i zaktadow komunalnych oraz réz-
nego typu spotek prawa handlowego samorzady terytorialne maja do swej
dyspozycji takze ,,przedsi¢biorstwa w zarzadzie publicznoprawnym”.

% Podzielam oceny w tym wzgledzie wyrazone przez Z. Dziembowskiego, ze ,,formy
organizacyjne dopuszczone do dziatania prawem budzetowym i prawem handlowym ... nie
sq wystarczajace dla stworzenia dogodnych warunkéw do wykonywania przez gminy
przypisanych im zadan w sferze uzytecznosci publicznej”; Z.Dziembowski, Formy
organizacyjno-prawne dziatalnosci gospodarczej gmin, Samorzad Terytorialny 1993,
nr 1-2, s. 34; podobnie Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej: formy or-
ganizacyjno-prawne i system ekonomiczno-finansowy, [w:| W poszukiwaniu modelu przed-
siebiorstwa komunalnego, Warszawa 1993, s. 8-9; te nze, Komunalne przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej, Warszawa 1991.
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Siegajac znéw do przyktadow Niemiec i Francji, wskazmy, ze w tym
pierwszym panstwie, w grupie tego typu przedsigbiorstw (Kommunale
Wirtschafisbetriebe) wystepuja tzw. ,,przedsigbiorstwa (zaktady) pod
zarzadem” 1 tzw. ,,przedsi¢biorstwa wlasne” (Eigenbetriebe der Geinmein-
den)”. Co do Frangji, to funkcjonuja tam rézne formy bezposredniego,
posredniego 1 mieszanego zarzadzania gospodarka komunalna, wsrod kto-
rych odnajdujemy takze przedsigbiorstwa (zaklady) komunalne wyposazo-
ne w osobowos¢ prawna, wyodrebnione mienie i niezalezno$¢ w spra-
wach organizacyjnych i administracyjnych!®. W panstwie tym wazna rolg
odgrywaja tez przedsigbiorstwa prowadzone przez zwiazki i1 stowarzy-
szenia gmin.

4.3. W toku dyskusji nad ksztattem polskiej gospodarki komunalnej
proponowano, nawiazujac do okresu migdzywojennego, formy komunal-
nych przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej w postaci przedsigbiorstw
nie wydzielonych z administracji komunalnej i przedsigbiorstw wydzielo-
nych!®!. Przypominano nawet catkiem dzi$§ zapomniany, a zdecydowanie
inspirujacy projekt regulacji prawnej bytu przedsigbiorstw komunalnych,
przygotowany przez przedwojenny Zwiazek Miast Polskich. Przewidywat
on powotanie do zycia trzech typéw przedsigbiorstw komunalnych: 1)
przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, 2) przedsigbiorstwa dobra pu-
blicznego i 3) przedsigbiorstwa dziatajacego na zasadach ogdlnych!®.

Niestety, uchwalajac ustawe o gospodarce komunalnej, polski parla-
ment nie tylko nie nawiazal do tamtych koncepcji, ale wyraznie miat
zamiar wyeliminowac kategori¢ przedsigbiorstwa komunalnego z katalogu
mozliwych dopuszczonych form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to dos¢ zaskakujace, gdy zwa-

» Patrz. F. Walk, Przedsiebiorstwa komunalne w Republice Federalnej Niemiec,
[w:] W poszukiwaniu..., s. 41 1 nast. oraz cyt. tam Die Wahl der Rechtsform Kommunaler
Wirtschafisbetriebe, Miinchen 1969, Handbuch der Kommunalen Wissenschaft und Pra-
xis, Berlin 1984.

190 Patrz R. Tozzi, Organizacja i system prawny lokalnych ustug publicznych
we Francji, [w:] W poszukiwaniu..., s. 59 1 nast.

0 Patrz Z. D ziemb o w s k i, Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej,
Formy organizacyjno-prawne i system ekonomiczno-finansowy, s. 16.

122 Na ten temat patrz M. S ad o wy, Przedsiebiorstwa komunalne w Polsce w okresie
miedzywojennym, [w:] W poszukiwaniu..., s. 30-33.
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zymy, ze w uchwalonej rownolegle z ustawa o gospodarce komunalnej
ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich'®
stwierdzono, ze ,,przedsigbiorstwa spotek ... maja charakter uzytecznosci
publicznej!%,

Formalnie rzecz biorac, katalog form dziatalnosci gospodarczej jest
w ustawie z 1996 r. otwarty (czy raczej niedomknigty). Jednak rygoryzm
widoczny w procedurze przeksztalcania przedsigbiorstw komunalnych
w spotki, narzucony ta ustawa, wylacza mozliwos¢ powrotu do nich
w trybie jakich$ ,,przeksztalcen zwrotnych”!%. Mysl taka nie powinna by¢
jednak catkowicie zarzucona. O jej rozwinigciu w koncepcjg, a na jej bazie
w regulacje prawng powinna decydowac analiza efektywnosci (tu sze-
roko rozumianej — nie tylko ekonomicznej) rozwiazan organizacyjnych
i skutkéw spotecznych prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki.

Gdyby tak liberalne podej$cie uznac za uprawnione, uzasadniony bytby
poglad K. Kruczalaka, ze ,,gmina moze tworzy¢ jednostki gospodarcze
pozostajace w jej strukturze (np. prawnie nie wyodrgbnione jednostki
budzetowe), jak i jednostki (podmioty) prawnie wyodrebnione (przedsig-
biorstwa) ... a takze realizowac swe zadania z innymi podmiotami, angazujac
nawet swe kapitaly”!%. 1 choé¢, wyrazajac ten poglad, K. Kruczalak zda
si¢ postugiwaé szerokim, funkcjonalnym pojeciem przedsigbiorstwa!”,
dobrze oddaje prawem wyznaczone granice swobod j.s.t. w wyborze
form prowadzenia dziatalnosci, obejmujace takze przedsigbiorstwa komu-
nalne.

4.4. W tym miejscu, cho¢ mozna byto to uczyni¢ takze przy okazji
rozwazan nad charakterem dziatan organdéw j.s.t. w sferze publiczno-
prawnej i cywilnoprawnej, podnie$¢ nalezy kwestie, ktore czgsto umykaja

13 DzU. z 1997 r. Nr 9, poz. 42.

104 Patrz art. 6 ust. 2 tej ustawy.

105 Tzn. przeksztalcania w przedsiebiorstwo komunalne spotki prawa handlowego
powstalej z tego przedsigbiorstwa. Dotad na gruncie polskiego prawa nie znajdujemy norm
mogacych stanowi¢ podstawg i wskazania proceduralne ,,przeksztatcen zwrotnych” spotek
komunalnych.

6 K.Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 283.

07 Patrz K. Kruczalak, Prawo obrotu gospodarczego. Cz. 1, Zagadnienia ogdlne.
Prawo handlowe, Gdansk 1990, s. 69.
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uwadze, gdy dokonujemy analiz prawnych. Chodzi mianowicie o rozroz-
nienie cech wspolnoty samorzadowej (jednostki samorzadu terytorialne-
g0) 1 przedsigbiorcy (zard6wno sensu largo jako osoby podejmujacej ak-
tywnos$¢ gospodarcza we wlasnym imieniu i na wiasne ryzyko, jak i sensu
stricto — jako osoby o cechach opisanych w prawie) z wszelkimi tego
prawnymi konsekwencjami. Na gruncie prawnym nie powinno by¢
watpliwosci, ze j.s.t. nie sg przedsigbiorcami w rozumieniu ustawy —
Prawo dziatalno$ci gospodarczej'®. Kontrowersje zwiazane z tym pogla-
dem winny stanowi¢ przedmiot szerszej, nie tylko prawniczej dyskusji.
Rozstrzygnigcie, na ile j.s.t. sa przedsigbiorcami, przesadza o traktowaniu
spotek komunalnych tworzonych przez te podmioty. Bedac otwartym na
wszelkie argumenty przeciwne'®, trudno mi pdki co wyobrazi¢ sobie
jakas ,,stopniowalno$¢ przedsigbiorcow” i traktowanie spotki komunalnej
za ,,przedsigbiorcg przedsigbiorcy”.

4.5. Nie kontentujac si¢ tym stwierdzeniem, dajacym niewatpliwie
wystarczajace powody do kwalifikowania dziatan organéw j.s.t. wedle
innych kryteriow niz te, stosowane wzgledem przedsiebiorcow!!?, stwier-
dzam, ze relacje: wladza publiczna (a $cislej organy administracji) —
gospodarka przechodzi¢ moga rézne fazy. Od separowania obu tych sfer
poprzez ,,zanurzanie” administracji w gospodarke, prowadzace do szo-
kujacych objawéw korupcji 1 nepotyzmu, ponowne wycofywanie sig jej
na pozycje zastrzezone dla wladzy i wreszcie tzw. nowe zarzadzanie
publiczne (new public management), wykorzystujace do$wiadczenia
wszystkich poprzednich stadiow, ktére mozna by scharakteryzowacé jako

18 Wyrazajac ten poglad, ktory podzielam, S. Czarnow stwierdza zarazem, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga by¢ uznane za przedsigbiorcoOw w rozumieniu np. art.
4791-4792 k.p.c.; tenze, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego
Jjako element gospodarki komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 32-33. Poglad, Ze j.s.t. sa
przedsigbiorcami ,,nie wpisanymi rejestru przedsigbiorstw” wyraza M. Ciepiela, Pozy-
¢ja prawna jednostki samorzqdu terytorialnego dzialajqcej jako przedsiebiorca, Rejent
2001, nr 12.

19 Poglad, Ze j.s.t. sa przedsigbiorcami ,,nie wpisanymi rejestru przedsigbiorstw” wyraza
M.Ciepiela, op. cit.

110°0 odmiennosciach wladzy publicznej i przedsigbiorcow patrz np. D.Osborne,
T.Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosSci przenika i przeksztalca admi-
nistracje publiczng, (thum. A. Jankowski), Poznan 1992; por. tych autoréw, Reinventing
Government, Reading 1992.
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poddane glebokiej kontroli, w tym zwlaszcza spolecznej, ,,prorynkowe
zarzadzanie przez jako$¢”!!.

Jak si¢ wydaje, polska administracja publiczna jest migdzy druga a trze-
cig faza (cho¢ sa tez symptomy braku wyraznej linii ewolucyjnej). Ad-
ministracja publiczna, a juz na pewno samorzad terytorialny, sa czyms$
wigcej niz tylko instrumentem realizacji celéw (np. politycznych, ekono-
micznych itd.) i wykonywania okre$lonych funkcji.

Z drugiej strony, cztonkowie wspdlnoty samorzadowej — obywatele
sa czyms$ wigcej niz tylko obiektami oddzialywania administracji, czyms$
wigcej nawet niz tylko beneficjentami jej dzialan. Nie tylko konsumuja
wytwory (takze gospodarcze) bedace efektem dziatalnosci, skrotowo rzecz
ujmujac, jednostek samorzadu terytorialnego.

A. Graham, przywotujac poglady R.B. Denhardta''?, stwierdza, ze to,
co wyroznia organizacje publiczne, to nie tylko fakt, iz nie sa one kon-
trolowane przez osoby prywatne i nie przynosza zysku. Cechuje je takze
niejednoznaczno$¢ celu, pluralistyczne podejmowanie decyzji 1 przejrzy-
sto§¢!3.

Dziatajac w takich warunkach, podmioty administracji publiczne;j,
a posrednio tworzone przez nie podmioty gospodarcze, w tym te dzia-
Tajace wg regut prawa prywatnego, nosza wspolne znamig ,,przynalez-
nos$ci gatunkowej”. Jest nim rzeczywiste (a niekiedy pozorne) przywia-
zanie do idei interesu publicznego i wartosci zwiazanych z dobrem
wspolnym. To w tak szerokim kontekscie nalezy dokonywac ocen celow
dziatalno$ci gospodarczej i znaczenia granicy swobody jej realizacji, ktora
wyznacza pojecie uzytecznosci publicznej.

A\

5.1. Ustawodawca polski uczynit z pojecia ,,uzytecznos$¢ publiczna™! 4

jedna z najbardziej eksponowanych kategorii prawa komunalnego czy —
moze w tym przypadku bardziej prawidlowo — prawa samorzadowego.

1 Podatem tu przyklad rozwoju omawianych relacji w Stanach Zjednoczonych. Jest

on w pewnym zakresie obowiazujacy takze w niektorych panstwach Europy Zachodnie;j.
12 R.B.Denhardt, Public Administration: An Action Orientation, Orlando 1998.
13 A. Graham, Administracja publiczna w USA, [w:] Administracja publiczna. Za-
gadnienia wstepne, red. A. Pawlowska, Lublin 1999, s. 213.
114 Rézne podejscia do pojecia ,,uzyteczno$¢ publiczna” prezentuje M. Ciepiela,
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Granica migdzy sfera (obszarem) uzytecznos$ci publicznej 1 sfera
(obszarem) poza nia wyznacza w prawie polskim dopuszczalne typy
dziatan gospodarczych i formy organizacyjnoprawne ich prowadzenia
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Abstrahujac od ich szczegodto-
wej prezentacji, stwierdzmy tylko za C. Kosikowskim, Ze: ,,ze spoteczno-
prawnego punktu widzenia, dzialalno§¢ uzytecznosci publicznej charak-
teryzuje si¢ tym, ze: 1) realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, ktore
nie tylko ze wzgledu na swa niepodzielno$¢ techniczna, lecz takze ze
wzgledu na niecelowo$¢ wymiany w warunkach organizacji zycia w wigk-
szych skupiskach wymagaja odre¢bnej organizacji ich zaspokajania, 2) jest
oparta na bazie majatku publicznego (panstwa lub gminy), 3) nie jest
ekwiwalentna, chociaz odptatna (odbiorcy nie ponosza petnej odptatnosei
za korzystanie z efektow dziatalnosci uzytecznosci publicznej), 4) nie jest
dziatalnoécia nastawiona na osiaganie zysku, co nie przeczy mozliwosci
jego otrzymywania, a przede wszystkim nie zwalnia od obowiazku pro-
wadzenia dziatalnosci na podstawie zasad racjonalnosci gospodarczej, 5)
wymaga zasilenia finansowego ze $srodkow publicznych (budzetowych,
funduszy celowych itp.)'".

Zarazem ustawodawca polski zrezygnowat z ,,uzytecznosci publicz-
nej” jako wyr6znika charakteryzujacego wprost komunalny podmiot go-
spodarczy. Tak wigc spotka dziatajaca w sferze (obszarze) uzytecznosci
publicznej nie staje si¢ na skutek tego formalnie ,,spotka uzytecznosci
publicznej”.

Polski ustawodawca odrzucit w szczegoInosci mozliwosé utrzymania
instytucji komunalnego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, o zna-
czacych tradycjach w prawie komunalnym''®.

5.2. Przypomnijmy zatem, ze w naszym powojennym prawie przed-
sigbiorstwa uzytecznosci publicznej zostaty ustawowo okre§lone w usta-

Formy komunalnej dzialalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
2001, nr 6, s. 19.

158, Piatek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza,
Warszawa 1986, a takze C.Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze,
‘Warszawa 2002, s. 269.

"6 PatrzA. Was ilew ski, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa
polskiego, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1982, nr 1-2, s. 12 i nast.
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wie o przedsigbiorstwach panstwowych z 1981 r."'” Dokonano tego przez
wskazanie celu i gléwnych dziedzin ich dziatalnosci. Zgodnie z art. 8 ust.
1 u. o p.p., przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej (p.u.p.) maja przede
wszystkim na celu biezace i1 nieprzerwane zaspokajanie potrzeb Iudnosci.
W szczegolnosei przedsigbiorstwa te maja na celu produkcje lub §wiad-
czenie ustug w zakresie: 1) inzynierii sanitarnej, 2) komunikacji miejskie;j,
3) zaopatrzenia ludno$ci w energie elektryczna, gazowa i cieplna, 4) zarzadu
zasobami lokalnymi, 5) zarzadu terenami zielonymi, 6) zarzadu uzdrowi-
skami, 7) ushug pogrzebowych i utrzymania urzadzen cmentarnych, 8) ushug
kulturalnych. Wyliczenie powyzsze ma charakter przyktadowy. Dobrze
jednak oddaje specyfike (czy raczej wyznacza granice) uzytecznosci pu-
blicznej, w tym takze, jesli nie gtdwnie, na poziomie komunalnym.
W literaturze ugruntowato si¢ bowiem stanowisko, ze dziatalnos¢ ta ce-
chuje si¢: 1) ustugowym charakterem, 2) jednoczesnoscia procesu pro-
dukcji, dostawy oraz konsumpcji, 3) brakiem mozliwosci magazynowania
wigkszo$ci §wiadczen, 4) znacznym zrdznicowaniem zapotrzebowania
w poszczegodlnych okresach roku i porach dnia, 5) koniecznoscia ciaglego
dostarczania §wiadczen, 6) wysoka kapitatochtonnoscia, 7) niepodzielno-
Scig techniczna, 8) stosunkowo wolnym tempem rozwoju postepu tech-
nicznego, 9) monopolem naturalnym (odbiorca jest trwale powiazany
z dostawca, brak jest mozliwosci wyboru dostawcy oraz mozliwos$ci
$wiadczen o charakterze substytucyjnym, wystepuje niska elastycznosé

popytu)''*.

5.3. Jak stwierdza cytowany juz C. Kosikowski, w praktyce pojecie
p-u.p. potraktowano szeroko. Pojawily si¢ zwlaszcza tendencje do prze-
ksztalcania przedsigbiorstw terenowych dziatajacych na zasadach ogol-
nych w p.u.p. Zlozylo si¢ na to wiele przyczyn.

Wychodzono przede wszystkim z zalozenia, ze historycznie kategoria
p.u.p. obejmowata w szczegolnosci wiasnie przedsigbiorstwa komunalne,
ktorych profil dziatalno$ci zwiazany byt z szeroko rozumiang gospodarka

7 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1981 1. o przedsiebiorstwach panstwowych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2002 r. Nr 112, poz. 981 ze zm.), dalej jako u. o p.p.

U8 S Piatek, Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej (problemy prawne), PiP
1981, z. 8, s. 92 i 100.
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komunalng (m.in. remonty, budownictwo mieszkaniowe itp.)'"°. Na tej
podstawie zaczgto m.in. przeksztalcaé przedsigbiorstwa (kombinaty)
remontowo-budowlane w p.u.p.!?

Bodaj najistotniejsza cecha przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej,
opisywanych w u. o p.p., jest to, ze nie moga by¢ one zlikwidowane
ani postawione w stan upadtosci, jesli dalsze ich istnienie jest uzasadnione
celami, dla ktorych realizacji zostaly utworzone'?!. Zakaz likwidacji lub
postawienia w stan upadtosci przedsigbiorstw panstwowych dotyczy sy-
tuacji, gdy w przedmiotowym zakresie dziatania przedsigbiorstwa wyste-
puje zapotrzebowanie spoteczne na jego produkcje lub ustugi. Dostoso-
wywanie podazy wyrobow i ustug do wystepujacego popytu nalezy do
przedsigbiorstw, przy czym w przypadku zmniejszenia si¢ zapotrzebowa-
nia na wyroby lub ustugi ograniczenie dziatalno$ci moze nastapi¢ w drodze
ich podziatu'%.

Przedsigbiorstwa uzytecznoS$ci publicznej r6znia si¢ od przedsigbiorstw
dziatajacych na zasadach ogdlnych wyraznie mniejszym zakresem samo-
dzielnoS$ci, m.in. w okreslaniu struktury wewngtrznej. Organ zatozycielski
przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej moze bowiem w akcie erekcyj-
nym okre$la¢ roéwniez zasady 1 warunki powotywania zaktadow, filii,
oddziatow itp.

Zakres kontroli statutu p.u.p. obejmuje nie tylko jego legalnos¢, lecz
takze celowos¢ z punktu widzenia istoty i celow tego przedsigbiorstwa.
Organ zatozycielski moze uzalezni¢ zatwierdzanie statutu od zmiany,
usunigcia lub wprowadzenia do niego okreSlonych postanowien.

Zalozyciel (organ zatozycielski) p.u.p. okresla zakres i warunki, na
jakich to przedsigbiorstwo jest obowigzane §wiadczy¢ ushigi na rzecz
ludno$ci. Dokona¢ si¢ to moze zarowno w akcie powotujacym (zwtasz-
cza przez okreslenie przedmiotu jego dziatalno$ci), jak i w procedurze
zatwierdzania statutu. To ostatnie zwlaszcza poprzez sklonienie organow

WC. Kosikowski[w:]C.Kosikowski,H Lewandowski,A.Rembie-
linski, M. Sewerynski, Przedsiebiorstwo panstwowe i samorzqd jego zalogi. Ko-
mentarz, Warszawa-£odz 1987, s. 90.

120 Patrz R. Sowinski, Aspekty prawne....

121 Art. 6 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 listopada 1981 r. w sprawie
wykonania ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 170).

2 C.Kosikowski, op. cit., s. 92.
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przedsigbiorstwa do ujgcia w nim postanowien odnoszacych si¢ do zasad
warunkow 1 wykonywania §wiadczen na rzecz spoleczenstwa. Zatozyciel
(organ zatozycielski) moze natozy¢ na p.u.p. obowiazek wykonywania
dodatkowych zadan, jezeli jest to niezbedne do zaspokojenia potrzeb ludnosci
oraz innych jednostek w dziedzinie objetej dziatalnoscia tego przedsigbior-
stwa. Na ich realizacj¢ organ zatozycielski musi zapewni¢ odpowiednie
srodki finansowe. Zarazem moze egzekwowa¢ wykonanie swych posta-
nowien za pomoca $rodkéw nadzoru. Niekwestionowana, naczelna cecha
p-u.p. jest to, ze jego dziatalnos¢ jest nastawiona na uzyteczno$¢ produkcji
i ustug dla spoleczenstwa, nie za$ na maksymalizacj¢ zysku. Wysokosé
przychodéw p.u.p. wyznaczaly niegdy$ niemal w zupetnos$ci ceny urze-
dowe i regulowane. Ustalano je z reguly przy uwzglednieniu czynnikoéw
spotecznych, w mniejszym zas$ stopniu ekonomicznych. W efekcie, mimo
ze p.u.p. obowigzuja zasady samofinansowania, racjonalnoéci i rachunku
ekonomicznego, stosuje si¢ je w sposob ograniczony'”. Koniecznych
dotacji na dziatalno$¢ p.u.p. udziela organ zatozycielski na podstawie
przepis6w prawa finansowego. Brak rentownosci nie stanowi koniecznej
cechy p.u.p., natomiast jego rachunek ekonomiczny rozstrzyga¢ moze
jedynie o sposobach realizacji zadan.

5.4. Kazda z wyzej wymienionych cech przedsigbiorstwa uzyteczno-
sci publicznej traktowana oddzielnie i caty ich zestaw (takze i te, nie
wymienione w naszej charakterystyce) dobrze przystaja do potrzeb
podmiotu gospodarczego, ktory miatby prowadzi¢ dzialalno$¢ na rzecz
j-s.t., ktorej celem bytoby biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych.

Cech takich nie maja w catosci zaktady czy jednostki budzetowe ani
dopuszczane do dziatalnoéci na poziomie komunalnym spétki (czy tez,
co stwierdzam z pewnym wahaniem, przedsigbiorstwa tych spotek). Mimo
calej swej nieprecyzyjnosci'*, pochodzace z art. 9 ust. 4 u. 0 s.g. okreslenie
definiujace uzytecznosc¢ publiczng (zadania uzytecznosci publicznej) dobrze
koresponduje z wyobrazeniem o realizacji celow okreslonych w tym artykule
przez przedsigbiorstwo uzytecznosci publiczne;.

123 Jak to stwierdza C. Kosikowski, ktorego poglady wyrazatem wyze;j.

124 A. Agopszowicz zarzuca mu pomijanie mozliwo$ci zaspokajania takze indywidu-
alnych potrzeb (cztonkow wspolnoty samorzadowe;j) i takze za pomoca dostarczania dobr;
patrz Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, red. A. Agopszowicz, Katowice 1999, s. 113.
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V1

6.1. W pkt 1.4 przywotywalis$my kryteria, jakie ustalat dla wyodrgb-
niania nowych typow spotek K. Kruczalak. Moim zdaniem, specyfike
spotek komunalnych wydoby¢ mozna, analizujac szerszy zakres ich cech.
Jak w wigkszoSci przypadkow prawniczych charakterystyk podmioto-
wych, w odniesieniu do spotek komunalnych (jako podmiotow gospo-
darczych) cechami wyrdzniajacymi moga by¢: 1) charakter regulacji
prawnej (podstaw prawnych), 2) cel powotywania (utworzenia), 3) podmiot
powotlujacy, 4) zasoby, w oparciu o ktére nastgpuje utworzenie, 5)
procedura tworzenia, 6) typ organdéw i ich sktad, 7) zakres swobdd
(kompetencji) organéw w decyzjach gospodarczych, organizacyjnych,
personalnych itd., 8) kryteria oceny prawidlowosci dziatania, 9) rodzaj
(charakter) sprawowanego nad spotka nadzoru i podmioty sprawujace
nadzor, 10) wymogi likwidacji 1 jej procedura.

Powyzszy dekalog moze by¢ oczywiscie dodatkowo uzupetiany innymi
jeszcze parametrami wynikajacymi z bardziej szczegbtowego ogladu (trak-
towania) kazdej z wyzej wymienionych specyfik. Jak si¢ jednak wydaje,
sq one wystarczajace do przeprowadzenia analiz i ustalenia odpowiedzi
na podstawowe pytanie, czy spotki komunalne sg szczegdlnym typem
spotek (w tym przypadku dominujacym bylby kodeksowy ich charakter,
a cecha ,komunalno$ci” jedynie specyfikujaca). Czy sa to podmioty
komunalne o pewnych cechach spétek (w tym przypadku ,.komunal-
nos¢” bytaby aspektem dominujacym, a pewne znamiona spotek jedynie
wymuszonym przez swoisty brak wyboru innych mozliwosci stanem
przypisania do istniejacych w naszym ustawodawstwie typow!'?)? Czy

125 Autor nie jest bynajmniej zwolennikiem mnozenia nowych typdw, podtypow czy
odmian instytucji o utrwalonym bycie prawnym. Znane mu sa jednak sytuacje wtlaczania
w ramy form ,klasycznych” sytuacji (struktur, kompetencji, procedur) przekraczajacych
granice tychze. Przykladem moze by¢ traktowanie w ChRL podmiotéw o wyraznych
cechach prawa prywatnego (w rozumieniu europejskim) jako zaktadow publicznych. Dzieje
sig tak z racji braku pojgcia spotki handlowej na gruncie prawa chinskiego; patrz R. S o -
winsk i, Organizacja i zadania systemu notarialnego we wspotczesnych Chinach, Rejent
2003, nr 1.

Bywaja tez sytuacje, gdy z réznych powodow tworzy si¢ nowe kategorie, ktore z powo-
dzeniem mozna by zniwelowaé, odwotujac si¢ do kategorii klasycznych. Przyktadem
moze by¢ wydzielanie przez polskiego ustawodawce kategorii ,,panstwowej jednostki
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tez, co mozna by uznaé za rozwigzanie posrednie, spotki komunalne sa
stanem ,,szczegblnego zastosowania”'? spotki o cechach ustalonych
w kodeksie spotek handlowych poprzez zmodyfikowanie ,,typu podsta-
wowego” ze wzgledu na cel i osobg udziatowca badz akcjonariusza, jakimi
sa wobec nich gminy, powiaty czy wojewodztwa? Zatozone ramy niniej-
szego opracowania nie pozwalaja na dalsza analiz¢ wymienionych cech
(obszarow specyfikujacych) spotek komunalnych. Wigkszos$¢ z nich byta
juz analizowana w naszej literaturze, przywotywanej zreszta w niniejszym
opracowaniu. Wnioski ptynace z jej lektury utrwalaja przekonanie o spe-
cyfice spotek komunalnych.

6.2. MinoZenie podtypdw np. spolek bywa oceniane negatywnie, a nawet
zdecydowanie negatywnie. Wypowiadajac taki krytyczny poglad, A. Szu-
manski stwierdza, ze jest to ,,zjawisko wrecz szkodliwe dla bezpieczen-
stwa obrotu gospodarczego™'?’. Jego zdaniem, ,regulacja szczegdlnych
typéw spotek akcyjnych ma jedynie wtedy racje bytu, gdy istnieje ko-
nieczno$¢ ochrony praw jednostki ... zagrozonych mozliwoscia dokona-
nia przez spotkg naduzy¢ wynikajacych z natury ich szczeg6lnego przed-
miotu przedsiebiorstwa”'?®, W takim razie uzasadniona jest odrgbna regulacja
i specyfika spotek akcyjnych dziatajacych na rynku pienigznym (banki,
firmy ubezpieczeniowe) i rynku kapitalowym (gieldy, fundusze inwesty-
cyjne, domy maklerskie). Nie ma natomiast uzasadnienia odrgbna regu-
lacja spotek sportowych i spotek z udziatem zagranicznym. Podzielam ten
poglad. ,,Rozmigkczenie” koncepcji spodtek handlowych przez przydawa-
nie im nowych cech lub (czy zwlaszcza) przez ,kastrowanie” ich ko-

organizacyjnej”, co mialo shuzy¢ ograniczaniu (a nawet likwidacji) samorzadu pracowni-
czego w niektorych przedsigbiorstwach, czy tez uzywanie nazwy ,,przedsigbiorstwo mie-
szane” (tworzone na bazie pierwotnego art. 15 ust. 3 i art. 16 ust. 2 u.p.p.) dla podmiotow
o cechach spolki handlowej; patrz E. L ¢towska, Nowa ustawa o lqcznosci, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 1985, nr 3, s. 73-80; R. S o w i n s k i, Udzial pracownikow
w zarzqdzaniu przedsiebiorstwami szczegdlnego rodzaju i innymi panstwowymi organi-
zacjami gospodarczymi, [w:] Instytucje prawne w reformowanej gospodarce narodowej
(Studia prawne), red. L. Bar, Wroctaw 1989, s. 222 i nast.

126 Wyrazenia takiego uzywa A. Szumanski, [w:] W.Pyziol,A.Szumanski,
. Weiss, Prawo spolek, Bydgoszcz 1998, s. 366.

27 A.Szumahnski, Ibidem.

128 Ibidem.
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deksowej budowy nie niesie za soba zadnych, procz koniunkturalnego
wypelnienia brakow w regulacji prawnej, korzysci ani, czego jestem pewien,
na gruncie prawa publicznego, ani, jak to wnioskuj¢ na podstawie ocen
formutowanych w literaturze przez specjalistow, na gruncie prawa pry-
watnego (cywilnego, handlowego).

6.3. Jak by nie bylo, rozréznianie typéw (rodzajow) spolek wykra-
czajace swoja specyfikacja poza ustalenia (typologi¢) k.s.h. jest faktem.
Faktem jest takze przyjmowanie jako kryterium uznawania ,,nowego”
typu spotki odrebnej regulacji prawnej o charakterze lex specialis wzgle-
dem k.s.h.

Jesli tak, to twierdzenia o istnieniu spotek komunalnych, begdacych
,-odmiang” spotek z o0.0. i spotek akcyjnych, nie powinny budzi¢ sprze-
ciwu. Sprzeciw natomiast moze budzi¢ ich ,,uzywanie” w przestrzeni,
ktora winny wypetia¢ komunalne przedsigbiorstwa uzyteczno$ci pu-
blicznej. Pewnym rozgoryczeniem napawa fakt, ze mimo wielu glosow
ptynacych ze strony przedstawicieli nauki i praktyki, w trakcie przebu-
dowy komunalnego sektora gospodarki ustawodawca polski nie zdecy-
dowat si¢ na uregulowanie bytu prawnego tego rodzaju przedsigbiorstw.

6.4. Po wnikliwej analizie dziatalnosci gospodarczej j.s.t., A. Matan
formutuje poglad, Zze nalezy podja¢ dyskusj¢ nad formami prawnoorga-
nizacyjnymi dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. W szczego6lnosci grun-
townej rewizji wymaga idea zastosowania konstrukcji spotek handlowych
do prowadzenia dziatalno$ci w sferze uzytecznosci publicznej. Podmioty
te, konkluduje A. Matan, nawet jesli sa jednoosobowymi spotkami samo-
rzadu, cechuje znaczna autonomizacja celéw rozmijajacych sig czesto-
kro¢ z zadaniami publicznymi j.s.t.'* Takze i ten poglad podzielam, postulujac
gruntowng analiz¢ walorow przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej, ktore
W znanej mi postaci lub postaci zmodyfikowanej, bardziej dostosowane;j
do ustroju spotecznej gospodarki rynkowej, mogltyby z powodzeniem by¢
ponownie ,uzyte” w realizacji gospodarczych dziatan samorzadu.

6.5. Zagadnienie spotek komunalnych jest waznym, ale tylko jednym
z problemow sktadajacych si¢ na gospodarke komunalng (prawo gospo-

12 A.Matan, Dziafalnosé¢ gospodarcza..., s. 247.
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darki komunalnej). Winna ona sta¢ si¢ przedmiotem gruntownych stu-
diow, obejmujacych rownoczesnie rozne dziedziny prawa gospodarczego
(publicznego 1 prywatnego), prawa finansowego, prawa administracyj-
nego, cywilnego itd. Za$ za zdecydowanie najbardziej warto$ciowe uznaé
nalezy prace taczace wiedz¢ z zakresu prawa administracyjnego (prawa
samorzadowego), prawa finansowego i prawa cywilnego z wiedza eko-
nomiczng i wiedza innych nauk spotecznych.
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