Anna Folgier

Dzialalnos$¢ gospodarcza gmin
— wybrane zagadnienia

Wstep

W wyniku reformy samorzadowej, wprowadzonej 1 stycznia 1999 r.,
samorzad terytorialny w Polsce uzyskat tréjszczeblowa strukture, na
ktéra skladaja si¢ jednostki szczebla lokalnego — powiaty i gminy oraz
regionalnego — wojewddztwa (art. 164 ust. 2 Konstytugji'). W rozu-
mieniu art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym? (dalej: usg) miesz-
kancy gminy tworza z mocy prawa lokalng wspdlnote samorzadowa.
Innymi stowy, w mysl art. 1 ust. 2 powyzszej ustawy, przez gming na-
lezy postrzega¢ lokalng wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium. Mozna doda¢, ze wspolnote samorzadowa tworza miesz-
kancy gminy, tj. ogél oséb fizycznych majacych miejsce zamieszkania

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
% Ustawa z 8 marca 1990 r.,, Dz.U. z 2001 Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
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na obszarze danej gminy, ktorzy sa spolecznie zintegrowani i zdolni do
samoorganizacji dla wspélnych celéw oraz maja wspdlng swiadomos¢
spoleczng uzalezniona od warunkéw miejscowych®. Zgodnie z Kon-
stytucja RP, samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone Konstytucja RP lub ustawami dla organéw innych wiadz
publicznych (art. 163). Najszerszy zakres dzialania sposréd jednostek
samorzadu terytorialnego przypisany zostal gminom, ktére wykonuja
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla in-
nych jednostek tego samorzadu (art. 164 ust. 3). Takie rozwigzanie jest
zgodne z wyrazong w preambule Konstytucji RP zasadg pomocniczo-
$ci, zakladajacy, Ze zadania powinny by¢ wykonywane na najnizszym
szczeblu, a uzasadnieniem przekazania ich na wyzszy szczebel moze
by¢ tylko wzglad na lepsze organizacyjne i techniczne mozliwosci ich
wykonania. Gminy wykonuja jako zadania wlasne zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb gminnej wspdlnoty samorzadowej (art. 7
ust. 1 usg) w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych, przy
czym ustawa nie wprowadza tu ograniczen przedmiotowych, chodzi
wiec o zaspokajanie wszelkich potrzeb mieszkancéw wspdlnoty, a nie
tylko takich, ktére mieszcza si¢ w pojeciu uzytecznosci publicznej (np.
remonty i budowa drdg, wodociagdw i zaopatrzenia w wode, czysto-
$ci i urzadzen sanitarnych, lokalnego transportu zbiorowego). Zreszta
zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej stanowig tylko cze$é
sposréd zadan wlasnych gminy, ktére nie musza koniecznie naleze¢
do sfery uzytecznos$ci publicznej*. Mozna w zwigzku z takim podzia-
tem zadan wyr6zni¢ dwa typy dzialalnosci gospodarczej samorzadu
terytorialnego:

- dzialalno$¢ gospodarcza o charakterze uzytecznosci publicznej,

- dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej.

* T. Milczarek, Samorzgd powiatowy. Ustrdj. Zadania. Statut. Mienie. Dochody, Warszawa
1999, 5. 17.

* M. Kalisiak, W. Paluch, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy i powiatu, Zielona Géra 2000, s. 50.
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Gminy (a nawet szerzej — jednostki samorzadu terytorialnego) nie
sa w zasadzie powolane do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.
Stad przepisow dotyczacych tej sprawy nie zawiera ani Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego®, ani Konstytucja RP. Jednakze, jako
struktury powolane do pelnienia funkgji (i zadan) z zakresu wladzy
i administracji publicznej na szczeblu lokalnym, dla zaspokojenia po-
trzeb spolecznosci lokalnej wspolnoty, nie mogg by¢ obojetne wobec
zjawisk zycia gospodarczego®. Z tego wzgledu poglady doktryny prawa
samorzadowego na temat dopuszczalnosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez gminy sa bardzo zréznicowane - od negowania tej
mozliwosci, poprzez obwarowanie zastrzezeniami jej dopuszczenia, po
postulaty niczym nieskrepowanego udzialu gmin w obrocie gospodar-
czym'’. Duze zréznicowanie wystepuje takze w rozwigzaniach praw-
nych przyjetych w innych krajach europejskich®. W praktyce, w wielu
krajach przyjmuje si¢ rozwigzania kompromisowe tzn. nie wyklucza
siec mozliwo$ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez gmi-
ny (lub inne jednostki samorzadowe), ale tez i nie pozostawia si¢ im
w tym zakresie pelnej swobody®. Kwestia zakresu dziatalnosci gospo-
darczej samorzadu w calosci zalezy w efekcie od historycznej tradycji
i uwarunkowan lokalnych.

Dzialalnosci gospodarczej gminy dotyczy, kilkakrotnie nowelizo-
wany art. 9 usg, ktory nie zawiera jednak definicji tego pojecia. Mozna
jej szukaé w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospo-
darczej (dalej usdg)', ktorej art. 2 stanowi, ze dziatalnoscig gospodar-

> Dz.U.z 1994 Nr 124, poz. 607.

¢ A. Wasilewski, Dziatalnos¢ gospodarcza a funkcje i zadania gmin, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 11-12.

7 Zob. m.in.: J. Ciapata, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 4; M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci
gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 6.

§ Bezwzgledny zakaz prowadzenia przez gminy czysto zarobkowej dziatalnosci gospodarczej
istnieje w Wielkiej Brytanii.

> A. Wasilewski, op. cit.

1 Dz.U. Nr 173, poz. 1807 z pézn. zm.
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€za W rozumieniu tej ustawy jest ,zarobkowa dzialalno$¢ wytworcza,
budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin ze 7167, a takze dzialalno$¢ zawodowa, wyko-
nywana w sposob zorganizowany i ciagly” W orzecznictwie sgdowym
i doktrynie przyjmuje si¢, ze dzialalno$¢ gospodarcza nalezy rozumieé
szeroko, poniewaz jej formy moga by¢ nietypoweibardzo réznorodne!’.
Sad Najwyzszy wskazal na pewne specyficzne wlasciwosci wyrdzniaja-
ce dziatalnos¢ gospodarcza. Chodzi tu o profesjonalny, a wiec staly i nie
amatorski charakter podejmowanych czynnosci, podporzadkowanie
regutom oplacalnosci i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowa-
nia, dzialalnie na wlasny rachunek, powtarzalno$¢ $swiadczen, uczest-
nictwo w obrocie gospodarczym na zasadach ekwiwalentnosci $wiad-
czen'?. Przy ustalaniu, czy dana dziatalno$¢ ma charakter gospodarczy,
nalezy uwzglednia¢ odrebnosci zar6wno dyktowane celem dziatalnosci
lub specyfika zadan realizowanych przez podejmujacy ja podmiot, jak
i wynikajace z kontekstu prawnego tej dzialalnosdci (przepiséw szcze-
golnych, normujacych dany typ dziatalno$ci oraz ustréj prawny danej
jednostki). W postanowieniu z 19 pazdziernika 1999 r. Sad Najwyz-
szy stwierdzil, ze dzialalno$cia gospodarcza gminy jest - prowadzona
w formie komunalnych zaktadéw budzetowych lub spétek prawa han-
dlowego - dziatalno$¢ w zakresie zadan wlasnych, okreslonych w art.
7 ust. 1 usg, ktérych celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych, a takze -
w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie — dziatalno$é w za-
kresie wykraczajacym poza te zadania. Wydaje si¢, ze w art. 9 ust.
2 usg chodzi wlasnie o szersze znaczenie ,,dzialalnosci gospodarczej”
niz przyjete w ustawie o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, zreszta
na uzytek tej ustawy. Dzialalnoé¢ gospodarcza w omawianym wypad-
ku oznacza podejmowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
dziatan, ktorych celem jest rzeczowa realizacja ustawowych zadan

11 M. Zdyb, Komentarz do ustawy o dziatalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s. 35.
12 Uchwata SN z 14 marca 1995 r., OSP 1995 Nr 11, poz. 226.
13 Postanowienie SN z 19 pazdziernika 1999 r., IIT CZP 112/99.
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w zakresie zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej, czyli przed-
miotem tej dziatalnosci jest zaspokajanie potrzeb spolecznoscilokalnej,
co z reguly nie wiaze si¢ z osigganiem zysku'. Nalezy jeszcze dodag,
ze dopdki zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, okreslonych
w art. 7 ust. 1 usg odbywa si¢ na etapie realizacji zadan statutowych,
taka dzialalno$¢ nie jest dzialalnoscig gospodarcza. Jesli natomiast
w nastepnym etapie jednostka organizacyjna gminy rozpocznie dzia-
talnos¢ polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci, to
dopiero wtedy jej dzialalno$¢ bedzie dziatalnoscig gospodarcza®.

W kazdym jednak przypadku dziatalnoé¢ gospodarcza gmin jest
elementem dzialalno$ci komunalnej, o ktérej méwi sie w art. 85 usg.

Dzialalno$é gospodarcza
o charakterze uzytecznosci publicznej

Gmina, mimo posiadanej osobowosci prawnej nie jest jeszcze jednym
»normalnym” przedsi¢biorca dzialajacym na rynku. Podmiotowo$é
prawna ma gwarantowac wyodrebnienie gminy ze struktury panstwo-
wej i jej samodzielno$¢ w realizacji ustawowo natozonych zadan. Dla
wykonania tych zadan gmina nie tylko moze, ale tez powinna pro-
wadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza, watpliwosci budzi jedynie jej zakres
i formy. Dla okre$lenia dozwolonej dziatalnosci gospodarczej samo-
rzadu terytorialnego podstawowe znaczenie ma pojecie ,,uzytecznosci
publicznej”. Definicje ,,uzytecznosdci publicznej” zawierajg art. 9 ust.
4 usgiart. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej (dalej: ugk)'s. Jest
to préoba zdefiniowania uzytecznosci publicznej poprzez charakter za-
dan. Wedlug obu ustaw zadaniami uzytecznosci publicznej s3 zadania,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych

14 C. Balasinski, Komunalna administracja gospodarcza, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnie-
nia administracyjno-prawne, red. M. Wierzbowski i M. Wyrzykowski, Warszawa 2005.

15 Postanowienie SN z 19 pazdziernika 1999 r., III CZP 112/99.
16 Ustawa z 20 grudnia 1996 r., Dz.U. z 1997 Nr 9, poz. 43 z péin. zm.
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potrzeb ludnoéci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych. Jest to ogdlne wyjasnienie istoty uzytecznoéci publicznej, ktore
nie rozwigzuje problemu wyboru zadan o takim charakterze sposréd
ogolu zadan gminy. Taki zapis daje wladzom lokalnym mozliwosé¢ do-
sy¢ szerokiej interpretacji’’. Wspoélczesnie dosy¢ powszechnie uwaza
sie i przyjmuje, ze sktadaja si¢ na nig: produkcja lub §wiadczenie ustug
w zakresie inzynierii sanitarnej, komunikacji miejskiej, zaopatrzenia
ludno$ci w energie elektryczng, gazowa i cieplna, zarzadu panstwo-
wymi zasobami lokalowymi, panstwowymi terenami zielonymi oraz
uzdrowiskami, ustugi pogrzebowe, a takze ustugi kulturalne'®.

Okresleniem pojecia zadan o charakterze uzyteczno$ci publicz-
nej zajat sie réwniez Trybunal Konstytucyjny. Zdaniem TK zadania
te nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej i winny by¢ one utozsamia-
ne z zadaniami publicznymi, ktérych realizacja ciazy na administracji
rzadowej i samorzadowej. Istotny jest fakt, ze wspomniane jednostki
wykonuja zadania niezaleznie od tego, czy przynosza zysk. Ich dzialal-
no$¢ nie moze by¢ nastawiona na maksymalizacje zysku i jesli spelnia
ten warunek, to miesci si¢ w sferze uzyteczno$ci publicznej (nie znaczy
to oczywiscie, ze nie moze ona przynosic zysku)'.

W tym tez kontek$cie rozwazy¢ nalezy kwestie formy organiza-
cyjno-prawnej, w jakiej gminy realizowac beda zadania uzyteczno-
$ci publicznej. Gmina ma obowigzek realizacji zadan, wymienio-
nych przykladowo w art. 7 ust. 1 usg, majacych zaspokajaé potrzeby
wspdlnoty niezaleznie od tego, czy dziatalno$¢ taka przynosi zysk.
Realizacja tych zadan nie moze zosta¢ uzalezniona od wpltywéw osig-
ganych w tej sferze. Dla wypelnienia tych zadan, tj. ustug nierentow-
nych lub niskorentownych, najwlasciwsze wydaja si¢ by¢ formy pra-
wa budzetowego, tzn. jednostki budzetowe, a takze formy gospodar-
ki pozabudzetowej: zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze

17 E. Wojciechowski, Wady ustawy o gospodarce komunalnej, ,Gazeta Prawna” 1997, nr 15.

18 S. Czarnow, Status prawny spotki gminy w swietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1998, nr 4.

¥ Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 1997 r., sygn. akt W.8/96.
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i $rodki specjalne®. Przykladowo szkoly prowadzone przez gming
lub zwiazek miedzygminny s3 jednostkami budzetowymi, a przed-
szkola i inne publiczne placéwki o$wiatowe — jednostkami lub za-
ktadami budzetowymi. S3 to ,niesamoistne”, czyli dzialajace w ra-
mach osobowosci prawnej gminy, na podstawie ustawy o finansach
publicznych?' formy zarzadu publicznoprawnego, ktére zapewniaja
catkowity wplyw organéw gminy na realizacj¢ zadania. Obok form
zarzadu publicznoprawnego mozliwe jest wykorzystanie form ,,sa-
moistnych”, tj. jednostek organizacyjnych wyposazonych w osobo-
wo$¢ prawng. Ustawy szczegolne moga przewidywaé wykonywanie
zadan w niektorych dziedzinach wlasnie w takich formach. Mozli-
wo$¢ taka przewiduje przyktadowo ustawa o organizowaniu i prowa-
dzeniu dzialalnosci kulturalnej* w odniesieniu do samorzadowych
instytucji kultury (np. biblioteki, domy kultury, muzea), ktére z chwi-
la wpisu do rejestru instytucji kultury prowadzonego przez gminy
uzyskuja osobowos¢ prawna. Kolejnym przykladem sa samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej, przeznaczone do wykonywa-
nia obowiazkow zwiazanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych
osobom ubezpieczonym i innym osobom uprawnionym na postawie
odrebnych przepiséw?.

Gminy moga, w realizacji swoich zadan, odstapi¢ od tworzenia
wlasnych form organizacyjno-prawnych i powierzy¢ wykonanie okre-
$lonych zadan podmiotom prawa prywatnego na podstawie uméw
prawa cywilnego. W drodze tych uméw gminy powierzaja prowadze-
nie, na swoim obszarze wlasciwosci miejscowej lub jego czesci, dzia-
talnosci majacej na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowe;j.

2 M. Kalisiak, W. Paluch, op. cit.
2 Ustawa z 26 listopada 1998 r., Dz.U. Nr 155, poz. 1014.
2 Ustawa z 25 pazdziernika 1992 r., Dz.U. z 2001 Nr 13, poz. 123 z p6zn. zm.

23

Por. ustawe z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej, Dz.U. Nr 91, poz. 408
z p&in. zm.
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Dzialalno$é gospodarcza
poza sfera uzytecznosci publicznej

Podstawe prawng dla rozpoczecia i prowadzenia dzialalno$ci poza sfe-
ra uzyteczno$ci publicznej, tj. komercyjnej, przez samorzad gminny
znajdujemy w art. 9 ust. 2 usg i art. 10 ugk. Przepis art. 9 ust. 2 usg
dopuszcza prowadzenie przez gminy komercyjnej dziatalnosci gospo-
darczej tylko w przypadkach okreslonych w art. 10 ugk.

Po pierwsze — jezeli na rynku lokalnym w okreslonej dziedzinie
gospodarki istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzado-
wej, wystepujace za$ w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wply-
wa ujemnie na poziom zycia mieszkancéw, a zastosowanie innych
dziatan i wynikajacych z innych przepisow $rodkéw prawnych nie
prowadzi do aktywizacji gospodarczej, w szczegolnosci do znaczne-
go ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia.
Jednym z miarodajnych sposobéw ustalenia, czy na obszarze gminy
wystepuje bezrobocie, ktére ,w znacznym stopniu ujemnie wplywa
na poziom zycia” jej mieszkancéw, jest liczba bezrobotnych, w sto-
sunku do ktoérych ustawodawca zadecydowal o zastosowaniu szcze-
golnych instrumentéw pasywnego tagodzenia skutkéw bezrobocia.
Takim szczegdlnym instrumentem jest tytul bezrobotnych miesz-
kancéw gminy do ubiegania si¢ o kwalifikowany pod wzgledem dlu-
goéci i podstaw przyznania zasilek dla bezrobotnych. Mozna $miato
skonstruowac wniosek, Ze jezeli pomimo zastosowania dzialan pole-
gajacych na przyznaniu zasitkéw 18-miesiecznych, bezrobotni nadal
nie moga odzyska¢ utraconego zatrudnienia lub dokona¢ skutecz-
nego przekwalifikowania i poziom bezrobocia nie wykazuje wyraz-
nej tendencji malejacej, to gmina jest uprawniona do samodzielnego
tworzenia zakladéw pracy w postaci spétek okreslonych w art. 10
ust. 1 ugk. W tym przypadku role ,wynikajacych z przepiséw praw-
nych $rodkéw prawnych” beda petnily przyznawane przez staroste
18-miesieczne zasitki dla bezrobotnych, a brak ,,znacznego ozywie-
nia lokalnego rynku pracy” oraz ,trwatego ograniczenia bezrobocia”
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bedzie wynikal z utrzymywania si¢ stopy bezrobocia na dotychcza-
sowym poziomie®’.

Dodatkowo ustawodawca wymaga, by zastosowanie dzialan oraz
wynikajacych z przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej bad7 trwalego ograniczenia bezrobocia.
Wedlug unormowan ugk przez aktywizacje gospodarcza gminy na-
lezy rozumieé: ozywienie rynku lokalnego oraz trwale ogranicze-
nie bezrobocia (art. 10 ust.1 pkt 2 ugk in fine). Innymi dziataniami
i srodkami prawnymi moga by¢ instrumenty ekonomiczne, prefe-
rencje i dotacje na dofinansowanie inwestycji infrastrukturalnych,
roboty publiczne®.

Po drugie - dozwolone jest gminom podjecie dzialalnosci
poza sfera uzytecznosci publicznej w sytuacji, gdy zbycie sktadni-
ka mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wklad niepieni¢zny
gminy do sp6lki lub rozporzadzenie nim w inny sposob mogtoby
spowodowac dla gminy powazng strate majatkowa. Ustawodawca
nie wskazal, czym spotka otrzymujaca aport powinna si¢ zajmo-
wad, nie okreslit tez sktadnikéw mienia mogacych stanowi¢ aport
ani sposobu ich wyceny. W tej sytuacji wkladem w rozumieniu
art. 10 ust. 2 ugk moze by¢ mienie kazdego rodzaju, nadajace si¢
jako aport do spolki. Sposéb wyceny tego mienia oraz ustalenie
warto$ci przyznanych w zamian udzialéw (akeji) pozostawiono
uznaniu gminy i przyjmujacej wklad spétki, w granicach okre-
$lonych prawem podatkowym, przepisami o rachunkowosci oraz
kodeksem spétek handlowych. Sens omawianego przepisu pole-
ga m.in. na tym, aby przez wniesienie wkladu gmina unikala po-
waznej straty majatkowej. Omawiany przepis nie definiuje jednak
»~powaznej straty majatkowej”. Stosownie do art. 362 § 2 kodeksu
cywilnego, przez strat¢ rozumie si¢ rzeczywisty uszczerbek, nato-

% Tak np. P. Zaborniak, W. Maciejko, Tworzenie spétek kapitatowych przez samorzgd gminny
jako forma ograniczania lokalnego bezrobocia, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2.

% Por.: S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsiebiorstwa spétki w Swietle ustawy o gospodarce
komunalnej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1997, nr 11.
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miast przez szkode - takze utracone korzysci (spodziewane do-
chody, ktérych nie udato si¢ uzyskac)®.

Po trzecie - gminy moga podejmowaé zarobkowa dzialalno$é go-
spodarcza w sytuacjach przewidzianych przepisami prawa material-
nego w zakresie czynnosci bankowych i ubezpieczeniowych. Nalezy
zauwazy¢, Ze komunalna dzialalno$¢ bankowa i ubezpieczeniowa
znajduje uzasadnienie tylko wowczas, gdy przyczynia sie do rozwoju
lokalnej przedsi¢biorczosci (udzielanie przedsiebiorcom gwaranciji,
kredytéw lub poreczen etc.).

Po czwarte — gmina moze wykroczy¢ poza realizacje zadan o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej w sytuacjach posiadania akeji lub
udzialow spétek zajmujacych si¢ dzialalnosdcig doradcza, promocyjna,
edukacyjng lub wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego.

Po piate - gminy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykra-
czajaca poza zadania uzytecznosci publicznej w sytuacjach ,waznych
dla rozwoju gminy”. O uznaniu danej spétki za wazna dla rozwoju
gminy decyduje samodzielnie rada gminy, na podstawie swobodnie
wybranych kryteriow.

Dozwolenie prowadzenia przez gminy dziatalnosci wykraczajacej
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej opiera si¢ na po-
jeciach niedookreslonych, ktoérych interpretacja powinna pozostawa¢
w zwigzku z celami gospodarki komunalnej, z ktérych wynika, ze gmi-
na nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej o charakterze czysto zarob-
kowym, lecz zarobkowa gospodarka komunalna pozostaje w zwiazku
z zadaniami gminy. Ocena, czy konkretna dzialalno$¢ gminy miesci si¢
w granicach tych poje¢, nalezy do wlasciwych organéw nadzoru, tj. do
wojewody, a nastepnie w razie sporu do sadu administracyjnego. Ko-
nieczne jest przy tym podkreslenie, ze dzialalnoé¢ poza zakresem uzy-
tecznosci publicznej nie jest wykonywana przez gming, lecz wylacznie
przez sp6tki z udziatem gminy. Przedmiotem dozwolenia tego rodzaju

% Zob. np.. Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia — zobowigzania, t. 1, red.
G. Bieniek, Warszawa 1999, s. 63-64; S. Czarnow, Komunalna dziatalno$¢ gospodarcza a zadania
publiczne samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10.
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dziatalnodci jest zatem nie tyle zakres dziatalnosci gospodarczej gmi-
ny poza sferg uzytecznosci publicznej, ile ograniczenie jej uprawnien
wlascicielskich co do rozporzadzania mieniem komunalnym?.

Poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze, zgodnie z art. 10
ugk, tworzy¢ i przystepowaé do wszystkich typow spolek prawa han-
dlowego (osobowych i kapitalowych), o ile spelnia wymogi wskazane
w art. 10 ust. 1-3 ugk (z wyjatkiem spotki partnerskiej — zgodnie bo-
wiem z art. 87 ksh, wspdlnikami takiej spétki moga by¢ tylko osoby
fizyczne, uprawnione do wykonywania okreslonych wolnych zawo-
déw), a nie moze wykorzystywa¢ form organizacyjnych prawa budze-
towego.

W literaturze przedmiotu wskazano, ze dziatalno$¢ poza zakresem
uzytecznosci publicznej zawsze jest elementem gospodarki komunal-
nej i ,,ma stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb lokalnych spotecznosci”, ponad-
to ,zgodnie z zasada subsydiarnosci powinna by¢ prowadzona [...]
w takim rozmiarze i w takich dziedzinach, w ktérych okreslone potrze-
by spoleczne nie moga by¢ whasciwie zaspokojone sitami gospodarki
prywatnej”. Jednostki samorzagdowe powinny zrezygnowa¢ z dzialal-
nosci komercyjnej, jesli koliduje ona z dziatalnoscia przedsi¢biorcéw
prywatnych lub jesli potrzeby wspélnoty zostaly juz zaspokojone®.

Podsumowanie

Gmina jest przede wszystkim organem wladzy publicznej, przez co sita
rzeczy musi przejaé okreslone funkcje interwencyjne w gospodarce,
przede wszystkim dzialalno$¢ spotecznie niezbedna w dziedzinach,
w ktérych podmioty prywatne nie s3 zainteresowane jej podjeciem,
np. tworzenie nowych miejsc pracy, lokalnych o$rodkéw aktywnosci

27 C. Balasinski, op. cit., s. 127-128.

8 Tak np. K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 70-72, oraz
C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy
towarzyszgce, Warszawa 1997, s. 58.
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kulturalnej. W literaturze przedmiotu dominuje poglad, ze o ile dzia-
tfalnos¢ komunalna ukierunkowana na tzw. potrzeby spoleczne czy
uzyteczno$¢ publiczng jest pozadana, a przynajmniej dopuszczalna
ze wzgledu na konieczno$¢ pozyskania s$rodkéw finansowych nie-
zbednych na realizacje zadan, o tyle czysta dzialalno$¢ komercyjna
jednostek samorzadowych moze doprowadzi¢ do zmonopolizowania
niektérych dziedzin aktywnosci gospodarczej przez te jednostki i od-
wraca¢ ich uwage od rzeczywistych potrzeb spotecznych®.
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Summary

The district is one of the three units into which Polish country is divided.
It encompasses citizens (wWho comprise the local community) and the
district area. It possesses legal entity, is a legitimate owner of various as-
sets and is obliged to satisty collective needs of the community. The fact
that, on the one hand, the local government has got legal responsibil-
ity to achieve a whole range of objectives, and on the other it needs to
manage the assets it has to its disposal, forces it to organize and conduct
a considerable entrepreneurial activity. Characteristic features of these
activities are: its professional and business-like character; subordination
to the rules of cost-effectiveness and profitability or the principles of
rational management; sole proprietorship, repetitive nature of business
actions; and being an integral part of country’s economy. Business activi-
ties constitute a specific part of communal (regional) economy that may
have a commercial and non-commercial character.
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The commercial activities are characteristic of public domain, and
are defined as “current and incessant fulfillment of citizens’ collective
needsvia providing generally available services” by the district’s admin-
istrative units (paragraph 1, section 2 of Act on Communal Activities).
In this scope (i.e. within the public domain) business activities are not
subject to any restrictions. From the very nature of local government,
and according to paragraph 9, section 2 of Local Government Act, it
is evident that public domain activities of local governments are desir-
able, allowed, necessary and possible.

However, those commercial activities that are beyond the public
domain may be held only in situations enumerated by the Act on Com-
munal Activities (paragraph 10 and 13, section 1) and only if these ac-
tivities are undertaken on behalf of a limited/public limited company.
This business activity “is to satisfy collective needs of the community”,
and, in agreement with the auxiliary principle, it should be organized
in those capacities and fields that cannot be satisfied by the private
sector. Local governments should refrain from those commercial ac-
tivities that collide with the interests of private entrepreneurs and from
these sectors in which collective needs have already been satisfied.



