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BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, 19 stycznia 2021 r.

Opinia w sprawie petycji P10-67/20

Petycja P10-67/20 dotyczy kwestii prowadzenia gospodarki komunalnej przez gming.
Autorzy petycji wskazuja na potrzeb¢ zmian niektorych przepisoéw ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2019 r. poz. 712, z pézn. zm.), dalej takze jako
,ustawa o g.k.” oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.

poz. 713, z pdzn. zm.), dalej takze jako ,,ustawa o s.g.”, w taki sposob aby:

1) znacznie ograniczy¢ mozliwos¢ zakladania gminnych spdtek prawa handlowego

dzialajacych poza sferg uzytecznosci publicznej oraz przystepowania do nich:

- wyjatek mialby dotyczy¢ sytuacji gdy na rynku lokalnym istnieja niezaspokojone
potrzeby wspolnoty samorzagdowej, a w nastepstwie ogloszenia przez gming takiej potrzeby
w prasie lokalnej oraz na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Zaden z podmiotow nie
zglosil si¢ aby potrzeby te realizowaé (zmiana w zakresie art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce

komunalnej);

-wyjatkowo mozliwe byloby takze zakladanie spotek prawa handlowego dziatajacych
poza sfera uzyteczno$ci publicznej 1 przystgpowanie do nich, w enumeratywnie okreslonych
przypadkach, przy czym przepis tej tresci powinna cechowaé precyzyjnos¢ nie
pozostawiajgca miejsca na swobodng interpretacje (zmiana w zakresie art. 10 ust. 3 ustawy

o gospodarce komunalnej);

2) stworzy¢ przepisy, ktore obligowatyby gminy do informowania w prasie lokalnej
ioglaszania na stronie Biuletynu Informacji Publicznej o wystepujacych problemach
w zaspokajaniu potrzeb lokalnych; zmiany te maja zwiazek z propozycja w pkt 1 tiret

pierwsze;
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3) wprowadzenie obowigzku efektywnego nadzoru przez gminy oraz wojewodow nad

gminnymi spotkami prawa handlowego;

4) uchylenie przepisu stanowigcego, ze gmina moze zarzadza¢ nieruchomo$ciami
mieszkalnymi nienalezacymi do gminnego zasobu nieruchomo$ci w formach okre§lonych

w ustawie o gospodarce komunalnej (art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym).

Autorzy petycji, uzasadniajac jej wniesienie positkowali si¢ argumentacjg przedstawiong
w Informacji o wynikach kontroli ,,Realizacja zadan publicznych przez spéiki tworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego” (KGB-4101-002-00/2014) sporzadzong 18 grudnia
2015 r. przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

W uzasadnieniu petycji podniesiono, iz przepisy okreslajace zasady tworzenia
1 przystgpowania do spotek prawa handlowego przez gminy opieraja si¢ na pojeciach
nieostrych, co powoduje trudnosci interpretacyjne, a w dalszej kolejnosci skutkuje
prowadzeniem przez gminy dzialalno$ci gospodarczej w sposdb sprzeczny z ustawg i ze
szkodg dla rynku lokalnego. Nieprecyzyjnos$¢ dotyczy zarowno poje¢cia ,,zadan o charakterze
uzyteczno$ci publicznej” co automatycznie przektada si¢ na trudno$ci w okresleniu zadan
wystepujacych poza sfera uzytecznosci publicznej, a takze przeslanek uzasadniajacych
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej poza sfera uzyteczno$ci publicznej takich jak:
,»Wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpltywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej”, ,,zastosowanie innych dzialan (...) nie doprowadzilo do
znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia”, ,,ograniczenia

(...) nie maja zastosowania do (...) innych spétek waznych dla rozwoju gminy”.

Zadania o charakterze uzytecznosci publicznej

Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o s.g. zadaniami uzyteczno$ci publiczne] sg zadania
wlasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 tej ustawy, ktérych celem jest biezagce 1 nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych. Natomiast w mysl art. 1 ust. 2 ustawy o g.k., gospodarka komunalna obejmuje
w szczegolnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace
1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze S$wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. W tresci obu powotanych wyzej przepisow zadania o charakterze

uzyteczno$ci publicznej identyfikowane sa przez ich swoisty cel, ktérym jest biezace



1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, oraz przez $rodki stuzace jego

osiggnieciu - Swiadczenie ustug powszechnie dostepnych.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z autorami petycji, iz ,zadania uzytecznosci publicznej”
zdefiniowane zostaty przy uzyciu poje¢ nieostrych. Postuzenie si¢ takimi okre$leniami jest
dozwolonym $rodkiem techniki legislacyjnej stuzgcym uelastycznieniu tekstu prawnego
1 uniknigciu zbednej kazuistyki, jednakze ich uzycie nie moze narusza¢ zasady okreslonosci
przepisow prawnych. Oznacza to, ze , dane okreslenie nieostre w ujeciu abstrakcyjnym
powinno byé uzyte w takim kontekscie, by w konkretnej sprawie okreslenie to nabierato
wiekszej jednoznacznosci i umozliwiato wydanie przez organ stosujgcy prawo decyzji,
o ktorej w intersubiektywnie weryfikowalny sposob bedzie mozna stwierdzi¢, czy organ jg

wydajqcy dziatal na podstawie i w granicach prawa”.!

Przesunigcie konkretyzacji normy prawnej na etap stosowania prawa oznacza
konieczno$¢ pozyskania informacji umozliwiajacych oceng, ze praktyka w tym zakresie jest
prawidtowa 1 przyjeta kierunek oczekiwany przez ustawodawce. Shuzy temu zwlaszcza
analiza orzecznictwa sadowego, ktére autorytatywnie usuwa istniejgce obiektywnie

watpliwosci co do tresci zwrotu niedookreslonego.

Analizujac orzecznictwo jak i piSmiennictwo powstale na gruncie przywotanych
przepisOw nalezy zauwazy¢, iz wypracowane zostalo nastgpujace rozumienie zadan

o charakterze uzyteczno$ci publiczne;.

Za zadania uzytecznos$ci publicznej mogg by¢ uznane tylko te zadania ktére mieszcza si¢
w katalogu zadan wilasnych gminy, lecz nie wszystkie zadania wiasne s3 zadaniami

o charakterze uzytecznos$ci publiczne;.

Zakresem przedmiotowym pojecia uzytecznosci publicznej nie moga by¢ objete zadania

zlecone z zakresu administracji rzadowej realizowane przez gminy.

Realizacja zadan zakwalifikowanych jako zadania uzyteczno$ci publicznej, na
podstawie ustawy o gospodarce komunalnej, nastepuje w formie samorzadowych zaktadow

budzetowych lub spétek prawa handlowego.

! Grzegorz Wierczynski Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016;
(komentarz do § 155 Zasad techniki prawodawczej).



Ze wzgledu na regulacje art. 7 ustawy o g.k., ktéra a contario przewiduje, ze w formie
samorzadowego zakladu budzetowego moze by¢ prowadzona wylacznie dziatalnos¢
gospodarcza stuzaca realizacji zadah o charakterze uzytecznosci publicznej, mozliwe jest
ustalenie zakresu zadan wlasnych gminy, w ramach ktérych moze zaistnie¢ konieczno$¢
realizacji zadan uzytecznosci publicznej, w oparciu o art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869, z pézn. zm.). Nalezg do nich: 1)
gospodarka mieszkaniowa i gospodarowanie lokalami uzytkowymi, 2) drogi, ulice, mosty,
place oraz organizacja ruchu drogowego, 3) wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja,
usuwanie 1 oczyszczanie $ciekdw komunalnych, utrzymanie czysto$ci i porzadku oraz
urzadzenia sanitarne, wysypiska 1 unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie w
energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz, 4) lokalny transport zbiorowy, 5) targowiska i hale
targowe, 6) zielen gminna i zadrzewienia, 7) kultura fizyczna i sport, w tym utrzymywanie
terendow rekreacyjnych i urzadzen sportowych, 8) pomoc spoteczna, reintegracja zawodowa i
spoteczna oraz rehabilitacja zawodowa 1 spoleczna o0s6b niepetnosprawnych, 9)
utrzymywanie roznych gatunkoéw egzotycznych i1 krajowych zwierzat, w tym w szczeg6lnosci
prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich ochrony poza miejscem

naturalnego wystepowania, 9) cmentarze.

Zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej charakteryzuja si¢ trzema cechami.
Pierwsza jest ich ciaglo$¢, czyli biezacy i1 nieprzerwany charakter $wiadczonych ushug
publicznych. Oznacza to, ze ich organizowanie 1 dostarczanie musi by¢ biezace
1 nieprzerwane bez wzglgedu na wyniki ekonomiczne osiggane przez podmioty §wiadczace te
ustugi; cel zarobkowy jest w tym przypadku zastgpiony celem spolecznym, jakim jest
optymalne zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludnosci. Druga cechg ustug o charakterze
uzytecznosci publicznej jest ich powszechna dostgpnos¢, w tym znaczeniu, iz ludnos¢
powinna mie¢ mozliwo$¢ korzystania ze §wiadczonych przez gming ustug bez szczegdlnych
ograniczen. Z charakteru tych uslug wynika, Zze dostgp do nich nie moze by¢ utrudniony lub
wykluczony w stosunku do okreslonych podmiotéw indywidualnych. Trzecig cecha tych
ustug jest ich ukierunkowanie na zaspokojenie zbiorowych potrzeb ludnosci, czyli grupa
szersza niz tylko mieszkancy danej gminy moga by¢ konsumentami ustug publicznych przez
nig $wiadczonych. W tym znaczeniu w obrebie uzyteczno$ci publicznej mieszcza si¢

wszystkie ustugi zaspokajajace zbiorowe potrzeby ludnosci.



W doktrynie podnosi si¢, ze zadania o charakterze uzyteczno$ci publiczne] majg
charakter podstawowy 1 wystgpuja powszechnie, wymagajac niezawodnego i bezwzglednego
zaspokajania w skali spotecznej. Ich zaspokojenie jest nieodzownym warunkiem normalnego
bytowania ludno$ci oraz prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, zwlaszcza w wigkszych
skupiskach ludzkich. Wskazuje si¢, ze ustugi w zakresie zbiorowych potrzeb ludnosci, to
swiadczenia, ktére potencjalnie kazdy mieszkaniec wspdlnoty powinien mie¢ na co dzien
dostepne, jako pewien minimalny standard zycia w cywilizowanym spoleczenstwie.
W pojeciu potrzeb ludno$ci miesci si¢, inaczej mowiac, interes publiczny dotyczacy

okreslonej wspolnoty.*

Jako typowe zadania z zakresu uzytecznosci publicznej wskazuje si¢: 1) utrzymywanie,
remonty 1 budowe drog, ulic, mostow, placow, 2) zaopatrzenie w wode, odprowadzanie
sciekow komunalnych, utrzymanie czysto$ci i urzadzen sanitarnych, a takze wysypisk
i utylizacji odpadéw komunalnych, 3) zaopatrzenie w energi¢ cieplna, 4) organizowanie
lokalnego transportu zbiorowego 1 komunalnego budownictwa mieszkaniowego,
5) utrzymanie targowisk i hal targowych, 6) utrzymanie zieleni komunalnej i zadrzewien,
cmentarzy komunalnych, 7) utrzymywanie i budowe gminnych obiektow oraz urzadzen

uzytecznosci publicznej, o$wiatowej, zdrowotnej, socjalnej i administracyjne;j.’

Rozumienie zadan uzyteczno$ci publicznej przedstawione przez przedstawicieli
doktryny znalazto odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowym. ,, Powolane przepisy art. 9
ust. 4 u.s.g. oraz art. 1 ust. 2 u.g.k. okreslajq zadania uzytecznosci publicznej przez wskazanie
celu, jaki powinny spelnia¢ - biezqce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci - w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. (...). Tres¢ tych przepisow
zezwala na stwierdzenie, Ze wyrozniajg si¢ one szczegolnymi i kwalifikowanymi cechami,
a polegajq na organizowaniu lub bezposrednim swiadczeniu ustug, z tym, Ze Swiadczeniem
ustug mogq zajmowac si¢ podmioty wymienione w art. 2 u.g.k. Wypowiedzi przedstawicieli
doktryny dajg podstawe do przyjecia, ze ustugi te sq powszechnie dostepne, z uwagi na ich
publiczny charakter Ilub zagwarantowanie prawnie dostgpu do nich wszystkim
zainteresowanym  podmiotom.  Rownmiez  potrzeby, ktore zaspokajajq te  ustugi
charakteryzowane sq jako szczegolne i kwalifikowane, bo zwigzane z uzytecznoscig publiczng

i nalezgce do kategorii elementarnych, absolutnych, podstawowych i powszechnie

2 Roman Marchaj W: Sposoby realizacji zadari publicznych (red) Bogdan Dolnicki, 2017; Gospodarka
komunalna, Pojecie "uzytecznosé¢ publiczna”.
% Tamze.



wystepujgcych w sferze infrastruktury technicznej lub spotecznej. Cechy te sprawiajg, zZe
ustugi, ktore czyniq im zados¢ muszq by¢ zawsze wykonywane w sposob biezgcy
i nieprzerwany. Dziatalnos¢ podmiotow swiadczqcych te ustugi moze by¢é odplatna, czy
zarobkowa, ale nie jest bezposrednio nastawiona na osigganie zysku. Szeroki zakres
pojeciowy uzytecznosci publicznej czyni niemozliwym precyzyjne okreslenie rodzaju potrzeb

zaliczanych do ogdlnospolecznych, a tym samym zadar majgcych na celu ich zaspokojenie”.”

Jako zadania z zakresu ustug publicznych w orzecznictwie wskazano: oswietlenie ulic,
sygnalizacja $wietlna w ruchu drogowym, odwodnienie ulic, urzadzanie terendw zielonych
i rekreacyjnych oraz utrzymanie cmentarzy, dostarczanie wody, odprowadzanie $ciekow,
przesytanie, dystrybucja 1 sprzedaz energii elektrycznej, paliw gazowych 1 ciepta do
gospodarstw domowych (wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2005 r., II OSK 138/05),
przewdz o0s6b (wyrok NSA z dnia 19 lipca 2005 r., I OSK 130/05), swiadczenia opieki
zdrowotnej finansowane ze srodkoéw publicznych, $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej,

edukacyjno-o§wiatowe, biblioteczne oraz prowadzenie targowisk.

W orzecznictwie administracyjnym za nieobjete ramami uzyteczno$ci publicznej
uznano: umieszczanie reklam, umieszczanie materialow informacyjnych na tablicach
i slupach ogloszeniowych nalezacych do gminy, ustalanie marzy przy dystrybucji biletow
jednorazowych, udzielanie poreczen pozyczek i kredytow zacigganych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, realizowanie zadan z zakresu kultury fizycznej ukierunkowanej na
sport profesjonalny. Do takich zadanh nie zalicza si¢ takze udzielania pozyczek i kredytow
(wyrok NSA z 16 maja 2006 r., II OSK 288/2006), prowadzenia dziatalnosci hotelarsko-
restauracyjnej, w tym finansowania budowy hotelu z restauracja i basenem (uchwata RIO z 5
lipca 2005 r., 65/XVII/2005; wyrok WSA we Wroctawiu z 15 grudnia 2010 r., IIT SA/Wr
672/2010), zarzadzanie nieruchomo$ciami w zakresie przekraczajagcym gminny zasob
nieruchomosci (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 stycznia 2008 r., II SA/Go
780/2007).

W ocenie przedstawicieli doktryny, zakres zadan mieszczacych si¢ w sferze

uzyteczno$ci publiczne] nie moze by¢ ustalony w sposob bezwzgledny ze wzgledu na

* Postanowienie SN z dnia 18 maja 2011 r. 11l CZP 22/11. Patrz takze: wyrok WSA w Opolu z dnia 24 maja
2016 r. 11 SA/Op 566/15.



skomplikowanie procesow spoteczno-gospodarczych, w ktorych jedng ze stron sg jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze oczekiwania mieszkancoéw. Uznaé nalezy, ze katalog zadan
przewidzianych w art. 9 ust. 4 ustawy o s.g. 1 art. 1 ust. 2 ustawy o g.k. jest otwarty
i zmienny, uwarunkowany cyklem zycia mieszkancéw, warunkami zewngtrznymi oraz
0golng sytuacja spoleczno-gospodarczg, co wymaga dostosowywania $wiadczenia ustug do
tych zmian. Innymi stowy ocena, czy konkretnie $wiadczone ustugi mieszczg si¢ w sferze
uzytecznosci publicznej, powinno by¢ dokonywane w okolicznosciach konkretnej sprawy,
przez odniesienie ich do wyrdéznionych cech tych zadan, wskazujacych na ich wage dla

spoleczno$ci gminnej.” Stanowisko to aprobuje orzecznictwo.®

Powyzsza analiza wydaje si¢ uzasadnia¢ tez¢ o braku koniecznosci ingerencji

ustawodawcy w tym zakresie.

Zadania poza sfera uzytecznos$ci publicznej

Podjecie dziatalno$ci poza sfera uzytecznosci publicznej wymaga spelnienia
dodatkowych przestanek okreslonych, w odniesieniu do gminy, w art. 10 ust. 1-3 ustawy
o g.k. W doktrynie podnosi si¢, ze przepis ten powinien by¢ traktowany jako stanowiacy
wyjatek od reguly, ktora jest realizacja przez samorzad gminny zadan uzytecznosci
publicznej, tym samym nie powinien podlegaé wykladni rozszerzajacej.” Wyjatkowy
charakter dziatalno$ci samorzadu poza sfera uzytecznosci publicznej potwierdza takze art. 9
ust. 2 ustawy o s.g. stanowigc, ze gmina oraz inna gminna osoba prawna mogg prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarczg wykraczajacg poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej
wylacznie w przypadkach okreslonych w odrgbnej ustawie [ustawa o gospodarce

komunalnej].

Ograniczony jest takze wybor form organizacyjno - prawnych tej dziatalnosci - mogg to
by¢ wytacznie kapitatowe spotki prawa handlowego (art. 10 ust. 1 ustawy o g.k. wskazujacy
na spotki prawa handlowego jako formy prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez gming
musi by¢ odczytywany wespot z art. 9 ust. 1, ktéry uprawnia jednostki samorzadu

terytorialnego do tworzenia 1 przystgpowania jedynie do spotek z ograniczong

> Roman Marchaj w: Sposoby realizacji zadari publicznych (red) Bogdan Dolnicki, 2017 Gospodarka
komunalna, Pojecie "uzytecznosé publiczna”.

® postanowienie SN z dnia 18 maja 2011 r. (111 CZP 22/11).

" Cezary Banasifiski, Krzysztof Maurycy Jaroszynski Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017 (komentarz do art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej).



odpowiedzialno$cig 1 spdlek akcyjnych). Nalezy zatem zauwazy¢, ze zadania poza
uzytecznos$cig publiczng moze wykonywac wylacznie oddzielna od gminy osoba prawna, co
ma podkres§la¢ charakter samorzadu terytorialnego jako podmiotu stworzonego w celu
realizacji zadan stuzacych zaspakajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1
Konstytucji) oraz stuzy ochronie majatku i finansow samorzadu terytorialnego przed

ryzykiem zwigzanym z prowadzeniem tej gospodarki komunalne;.

Ze wzgledu na zakres petycji odnie$¢ nalezy si¢ tylko do tych uwarunkowan
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej, ktére okreslone

zostaty w art. 10 ust. 11 3 ustawy o g. k.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o g.k. gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego
lub przystepowaé do nich jezeli zostaly spelnione tacznie nastgpujace warunki: istnieja
niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym oraz wystepujace
w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspoOlnoty
samorzadowej, a zastosowanie innych dzialan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow
srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegolnosci do

znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.
Analizujac w/w przepis nalezy wskaza¢, iz:

- dotyczy on sytuacji gdy na obszarze danej gminy zaistnieja niezaspokojone potrzeby jej
mieszkancow;
- przepis nie okresla rodzaju potrzeb ani wymaganego poziomu zaspokojenia, muszg to by¢

jednak potrzeby nie majace charakteru uzyteczno$ci publicznej (w przeciwnym razie

omawiany przepis by ich nie dotyczyl);

- zaspakajanie tych konkretnych potrzeb powinno naleze¢ do zakresu dziatania danej gminy
1 by¢ jej zadaniem publicznym:;

- duza cz¢$¢ mieszkancoOw gminy nie pracuje, co w znacznym stopniu wptywa negatywnie na
poziom zycia wspolnoty samorzadowej;

- zastosowanie dzialan i1 Srodkéw prawnych wynikajacych z obowigzujacych przepisOw nie

doprowadzito do aktywizacji gospodarczej mieszkancow, albo doprowadzito do aktywizacji



na poziomie niewystarczajagcym aby uznaé, ze w tej gminie doszto do ozywienia rynku

lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia;

- niedostateczna ,,aktywizacja gospodarcza” oznacza staby poziom nasycenia tej gminy
podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza, zdolnymi ozywi¢ lokalny rynek

i mogacymi zaspokoi¢ potrzeby istniejace na tym rynku®.

Z treSci przepisu jednoznacznie wynika (pomimo zastosowania zwrotOw
niedookreslonych), iz przyczyng dla ktorej ustawodawca dopuszcza podjecie przez gming
dziatalnos$ci gospodarczej jest zmniejszenie bezrobocia poprzez znalezienie lub stworzenie
nowych miejsc pracy. Podjgcie tej dziatalno$ci moze nastgpi¢ dopiero po tym, gdy na terenie
gminy zostaly podjete inne przewidziane prawem dziatania, ktore w zatozeniu powinny byty

sie przyczyni¢ do aktywizacji gospodarczej lecz ostatecznie okazaty si¢ nieskuteczne.’

Nawet przy spetieniu dodatkowych przestanek z art. 10 ust. 1 gmina nie moze podjaé
dowolnej dzialalnos$ci tj. kazdej ktora jest przewidziana dla podmiotow prywatnych, gdyz
zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji), lezaca u podstaw dzialania organow witadzy publiczne;,
wymaga aby przepis prawa stanowil podstawe dziatania gminy w kazdym przypadku, co
oznacza podjecie tej dziatalnosci w celu realizacji zadan wiasnych gminy skonkretyzowanych

w przepisach materialnoprawnych.

W doktrynie podnosi si¢ takze, Ze nie jest dopuszczalna realizacja celu opisanego w art.
10 ust. 1 poprzez zaangazowanie inwestycyjne gminy w dziedzinie, w ktorej potrzeby
wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym sg zaspokojone. ,, Przepis art. 10 ust. 1 u.g.k.
zakazuje w rezultacie zaangazowania przez gminy w przedsigwzigcia, w wyniku ktorych
zamiast wzrostu podazy miejsc pracy i rozwoju gospodarczego moglaby nastgpic¢ kolizja
interesow gminy (spotki) z innymi przedsigbiorcami na tym samym rynku, a ewentualna
interwencja gminy zamiast polepszy¢ poziom zatrudnienia mogtaby prowadzi¢ do upadku
przedsiebiorstw prywatnych — w konkurencji z silniejszym zazwyczaj (stabilniejszym)

przedsiebiorstwem, opartym na kapitale publicznym. "

® Tak: Marek Szydto Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Oficyna 2008 ((komentarz do art. 10
ustawy o gospodarce komunalnej).

® Tamze.

0 Cezary Banasinski, Krzysztof Maurycy Jaroszynski Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017 (komentarz do art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej).
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Whioski przedstawione powyzej maja uzasadnienie w orzecznictwie sadowym. "’

Konkludujac, sugestia zmiany art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej w taki
sposob, aby utworzenie przez gming spotki prawa handlowego w sytuacji opisanej w tym
przepisie, bylo poprzedzone ogloszeniem w prasie lokalnej i na stronie BIP przez gming
istnienia niezaspokojonych potrzeb wspdlnoty samorzadowej i uzaleznione od niezgloszenia
si¢ zadnego podmiotu do realizacji tych potrzeb, wydaje si¢ wynika¢ z nieprawidlowe;j
wyktadni przepisu potaczonej z blednym jego stosowaniem. Gmina zobowigzana jest bowiem
do podjecia wszelkich prawnie dozwolonych dziatan oraz ,,skorzystania” z ustug podmiotow
prywatnych dzialajacych na tym rynku, w celu poprawy poziomu zycia mieszkancow.
Utworzenie spotki dla realizacji w/w celu jest krokiem ostatecznym i powinno by¢ stosowane

wyjatkowo.

Jezeli natomiast autorzy petycji postulujg stworzenie nowej normy, ktéra bedzie
obligowata gmine do kazdorazowego korzystania z podmiotdw prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza na rynku lokalnym w razie zaistnienia niezaspokojonych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej na tym rynku (a ogloszenie w prasie i BIP ma temu stuzy¢), to pojawiajg si¢
tutaj nastepujace pytania: 1) czy nowe rozwigzanie powinno zastapi¢ obowigzujgca norme art.
10 ust. 1 skoro dotyczy innej kwestii (istnienie niezaspokojonych potrzeb wspolnoty na rynku
lokalnym nie jest powigzane z wystgpujacym na tym rynku bezrobociem) 2) czy samo
zgloszenie si¢ podmiotu do realizacji zadania wigzatoby si¢ z obowigzkiem skorzystania
z jego ustug, a jezeli tak 3) czy zwigzanie gminy taka regulacja nie stanowitoby nadmierne;j

ingerencji w gwarantowang konstytucyjnie samodzielno$¢ gminy.

Wydaje sie, iz obecne rozwigzania prawne w sposob dostateczny zapewniaja ochrone
rynku komercyjnego oraz stwarzajg warunki do wspoOtpracy gmin z podmiotami
gospodarczymi w celu realizacji zadan wlasnych, wszak to w interesie gminy -
odpowiedzialnej za zaspakajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej - lezy ta wspotpraca.
Jezeli jednak Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji uzna za zasadne pochylenie
si¢ nad tym nowym rozwigzaniem, jego opracowanie wymagatoby podjecia wspolpracy
z Ministrem Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji, Ministrem Rozwoju, Pracy i1 Technologii,

a takze z reprezentatywnymi organizacjami jednostek samorzadu terytorialnego.

1 Np. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2003 r. (SA/Gd 1968/02), wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 15 grudnia
2010 r. (111 SA/Wr 672/10), wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2014 r. (IV SA/GI 176/13).
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W petycji podniesiono takze potrzeb¢ zmiany art. 10 ust. 3 ustawy o g.k. W mysl tego
przepisu gmina moze tworzy¢ kapitatowe spotki prawa handlowego majace prowadzic¢
dziatalno$¢ poza sferg uzytecznosci publicznej, a takze moze przystepowac do takich spotek
jezeli zajmuja si¢ one jednym ze wskazanych w przepisie rodzajow dziatalnosci —
dziatalnos$cig bankowa, ubezpieczeniowy, doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawnicza
na rzecz samorzadu terytorialnego, ewentualnie sg to inne spotki wazne dla rozwoju gminy,
w tym prowadzace dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, oraz

klubow sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatlowe;.

Na marginesie nalezy dodaé, iz mozliwo$¢ tworzenia (przystepowania) przez gminy do
spotek prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem
(wtym zwiazanego z uprawnieniem do nabycia przez najemce wlasnosci lokalu
w przysztosci) zostata wprowadzona ustawg z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz. U. z 2020 r. poz. 219 1 471), 1 miata by¢ narzedziem umozliwiajacym realizacje celu
w postaci redukcji deficytu mieszkan 1 podwyzszeniu podstawowych parametrow
okreslajacych poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, tak aby nie roznity si¢ one od

przecietnych wartosci krajach Unii Europejskie;.

W doktrynie wskazuje si¢, iz art. 10 ust. 3 ustawy o g.k. wyznacza samodzielne
podstawy dziatania gminy w dziedzinach dziatalno$ci w nim wymienionych. Oznacza to, iz
prowadzenie dziatalno$§ci w nim przewidziane] jest mozliwe bez zaistnienia przestanek
okreslonych w art. 10 ust. 1 1 2 ustawy o g.k. Uznaje si¢ takze, iz wyliczenie dziatalnosci
wymienionych w tym przepisie stanowi katalog zamknigty, a ewentualne watpliwosci co do
zakresu dziatalno$ci nie mogg byé rozstrzygane w drodze wyktadni rozszerzajacej.'* Podnosi
si¢, 1z podjecie dziatalno$ci wymienionej w tym przepisie 1 tak musi stuzy¢ realizacji zadan
wlasnych gminy tj. zaspokojeniu potrzeb artykutowanych przez mieszkancow tej gminy (np.
jezeli gmina zdecyduje si¢ podja¢ dziatalno§¢ bankowa to bank ten powinien wspieraé
finansowo inwestycje dokonywane przez gmin¢ nie za§ by¢ typowym bankiem
komercyjnym)"”. Nalezy takze pamigtaé, o czym byla mowa powyzej, ze ustawa

o gospodarce komunalnej odnosi si¢ wytacznie do realizacji przez jednostki samorzadu

12 Tak: Cezary Banasifiski, Krzysztof Maurycy Jaroszynski Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017 (komentarz do art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej).

B3 Tak: Marek Szydto Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Oficyna 2008 (komentarz do art. 10
ustawy o gospodarce komunalngj).



— 12—

terytorialnego (gminy) ich zadan wlasnych niezaleznie od tego czy sg to zadania mieszczace

si¢ w sferze uzytecznosci publicznej czy tez poza nig.

Przy odczytywaniu norm zawartych w art. 10 ust. 1 i 3 nalezy takze pamigta¢ o tresci
ust. 5 w tym artykule, ktory wymaga aby tworzenie i przystepowanie do spotek prawa
handlowego przez gmin¢ nastgpowato na zasadach gwarantujacych zachowanie uczciwej
1wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad réwnego traktowania, przejrzystosci

1 proporcjonalnosci.

Uwzgledniajac uwagi przedstawione powyzej, sformulowanie ,,innych spotek waznych
dla rozwoju gminy” nie powinno by¢ traktowane jako podstawa do rezygnacji z zamknigtego
katalogu dzialalnos$ci gminy. Przestanka ,,spotki waznej dla rozwoju gminy” odnosi si¢ do
kazdej dziatalnosci wymienionej w art. 10 ust. 3, innymi stowy gmina moze podjaé
dziatalnos$¢ np. bankowa jezeli ta dziatalnos¢ jest wazna dla rozwoju danej gminy. Oznacza to
takze, iz gmina moze tworzy¢/uczestniczy¢ w innych spoétkach waznych dla rozwoju gminy,
tj. takich ktére przyczyniaja si¢ do realizacji okreslonego zadania publicznego
spoczywajacego na danej gminie ale jednocze$nie wnoszg istotny wktad w perspektywiczny

rozw6j tej gminy."

Ocena ,waznosci spolki” pozostaje w gestii gminy oraz organéw nadzoru
administracyjnego i1 sadowego. W kontek$cie uwag autorow petycji co do trudnosci
z prawidlowg interpretacja tego pojecia warto rozwazyC jego precyzyjniejsze, bardziej

jednoznaczne sformutowanie.

Nadzor nad gminnymi spotkami prawa handlowego

Autorzy petycji wskazuja na koniecznos$¢ efektywnego nadzoru przez gminy oraz
wojewodow nad spotkami prawa handlowego utworzonymi przez gming w trybie art. 10
ustawy o gospodarce komunalnej. W uzasadnieniu petycji brak jest jednak wskazan jakiego
rodzaju nieprawidtowos$ci (jakie przepisy) wymagaja ingerencji ustawodawcy ewentualnie
jaki kierunek zmian jest oczekiwany przez wnoszacego petycje. W zwigzku z powyzszym

powyzszg uwage nalezy traktowa¢ jako postulat wykonywania skutecznego nadzoru nad

14 .
Tamze.
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gminami w zakresie prowadzonej przez nie gospodarki komunalnej przez szeroko rozumiane
organy nadzorujgce (Prezesa Rady Ministrow, wojewodow, regionalne izby obrachunkowe,
ale takze Sejm 1 minister wtasciwy do spraw administracji publicznej), oraz w drodze sadowe;j

kontroli administracji sprawowanej przez sagdownictwo administracyjne.

Mozna poczyni¢ uwage natury ogolnej, iz ocena, czy konkretna dziatalno$¢ gminy,
wyrazona w uchwale jej rady badz statucie 1 umowie spotki, miesci si¢ w granicach art. 10
ustawy o g.k., nalezy do organéw nadzoru, - wojewody dziatajacego w trybie nadzoru,
a nastepnie sagdu administracyjnego, ewentualnie sadu rejestrowego, wtasciwego dla analizy
statutow i umow spotek z udzialem gmin. Kontrole moze réwniez zainicjowaé regionalna
izba obrachunkowa poprzez uniewaznienie wydatkow przewidzianych w budzecie (np. na
pokrycie udziatéw w tworzonej przez gming spdice). Forma ochrony praw podmiotowych
jednostki przed bezprawnymi dziataniami gminy jest takze srodek prawny okreslony w art.
101 ustawy o s.g. Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub
zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,

moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sagdu administracyjnego.

Uchylenie art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym

Autorzy petycji wskazuja na koniecznos$¢ uchylenia art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie
gminnym. W mysl tego przepisu, gmina oraz inna gminna osoba prawna mogg zarzadzaé
nieruchomos$ciami  mieszkalnymi nienalezagcymi do gminnego zasobu nieruchomosci

w formach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalne;.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z autorami petycji, iz na podstawie obecnie obowiazujacej ustawy
o gospodarce komunalnej gminy mogty prowadzi¢ dziatalno$¢ wskazang w art. 9 ust. 2a,
jezeli spelnione zostaly warunki okreslone w art. 10 ust. 1 lub 3 tej ustawy. Oznacza to
jednak, iz tego rodzaju dziatalno$¢ byta uznawana za takg, ktora nie miesci si¢ w sferze

uzytecznos$ci publiczne;.

Przepis art. 9 ust. 2a zostal dodany do ustawy o s.g. na mocy art. 5 ustawy z dnia z dnia
13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1309). W uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajace; w/w
zmiang wskazano jedynie, iz ,,dodaje si¢ przepis, ktory doprecyzowuje kwestie zarzqdzania

przez gminy nieruchomosciami mieszkalnymi, niestanowigcymi ich wiasnosci. Przepis
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stanowi, ze gminy i inne osoby prawne mogq zarzqdzac¢ w formach okreslonych w przepisach
o gospodarce komunalnej, zatem bedqg to zaklady budzetowe i spotki prawa handlowego. Za
wprowadzonym  rozwigzaniem  przemawia  doswiadczenie gmin w  zarzgdzaniu
nieruchomosciami, ktore bedzie mogto by¢ wykorzystane m.in. w zarzgdzaniu budynkami

mieszkalnymi wybudowanymi w ramach Programu ,, Mieszkanie+ .

Uzasadnienie nie wyjasnia z jakiego powodu - oprécz wymienionego doswiadczenia
gmin w zarzadzaniu nieruchomos$ciami - ustawodawca zdecydowal si¢ na odrebne

uregulowanie tego rodzaju dzialalno$ci gospodarczej gmin.

Tres¢ art. 9 ust. 2a ustawy o s.g. odsylajaca do ustawy o gospodarce komunalnej
w zakresie form prowadzenia dzialalno$ci polegajacej na zarzadzaniu nieruchomos$ciami
mieszkalnymi nienalezagcymi do gminnego zasobu nieruchomo$ci, moze by¢ rozumiana, jako
wykluczajaca stosowanie ograniczen w prowadzeniu dziatalnos$ci poza sfera uzytecznosci
publicznej wynikajacych z art. 10 ustawy o g.k. Przesadza o tym posrednio takze tres¢
uzasadnienia do projektu tej ustawy, w ktorej autorzy projektu wyjasniaja, iz dziatalnosé
polegajaca na zarzadzaniu nieruchomo$ciami mieszkalnymi nienalezacymi do gminnego
zasobu nieruchomos$ci bedzie moglta byé prowadzona w formie zakladu budzetowego,
ajak wyjasniono wyzej, taka forma dzialalnosci zastrzezona jest wylacznie dla realizacji

zadan wlasnych o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Jako, ze projekt wprowadzajacy powyzsza zmian¢ stanowil przedlozenie rzadowe,
w celu potwierdzenia powyzszej interpretacji oraz ustalenia przyczyn lezacych u podstaw
wprowadzenia niniejszego przepisu nalezatoby zasiegna¢ opinii ministra wlasciwego

w sprawie tj. Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii.

Renata Bronowska

Gtowny legislator



