Petnomocnik Rzadu do spraw Wspotpracy
z Samorzadem Terytorialnym

Sekretarz Stanu
Pawet Szefernaker

DAP-WSUST-0723-1/2021 Warszawa, /elektroniczny znacznik czasu/

Pan

prof. Michat Sewerynski

Zastepca Przewodniczgcego
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Senat Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Przewodniczgcy,

w odpowiedzi na pismo z dnia 16 grudnia 2020 r. (znak: BPS.DKS.KPCPP.0330.33.2020),
w ktérym zawarta zostata prosba o przedstawienie opinii na temat tresci zawartych w petycji
w sprawie petycji Porozumienia Spétdzielni Mieszkaniowych w Rzeszowie dotyczacej zmiany
art. 10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2019 r. poz. 712,
z pozn. zm.) oraz art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713, z pézn. zm.) uprzejmie wyjasniam, co nastepuje.

Autorzy petycji wnoszg o zmiane:
- art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, poprzez wytgczenie mozliwosci zaktadania
gminnych spétek prawa handlowego dziatajagcych poza sferg uzytecznosci publicznej
oraz przystepowania do nich, za wyjgtkiem sytuacji gdy na rynku lokalnym istniejg
niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzgdowej, a w nastepstwie ogtoszenia przez gmine
takiej potrzeby w prasie lokalnej oraz na stronie BIP zaden z podmiotéw nie zgtosit sie;
- art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej w celu doprecyzowania i enumeratywnego
wskazania wyjgtkéw;
— dodanie przepiséw przejsciowych, w ktorych gminy zostang zobligowane do informowania
w prasie lokalnej i ogtaszania na stronie Biuletynu Informacji Publicznej o wystepujacych
problemach w zaspokajaniu potrzeb lokalnych;
— wprowadzenie obowigzku efektywnego nadzoru nad gminnymi spétkami prawa handlowego
przez rade gminy oraz wojewode;

—zmiane art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez uchylenie ust. 2a.
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Odnoszgc sie do postulatow legislacyjnych zawartych w petycji nalezy zwréci¢ uwage,
ze Konstytucja RP ustanawia zasade samorzadnosci terytorialnej, w mysl ktdrej ,samorzgd
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujgcqg mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzqd wykonuje w imieniu wfasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Gwarantuje tym samym obywatelom udziat
w sprawowaniu wtadzy poprzez konstrukcje wtadzy lokalnej, dzieki ktérej moga oni faktycznie
decydowac w sprawach lokalnych lub mie¢ na nie wptyw. Zasada ta wyznacza rowniez zakres
zadan publicznych, jakie winny przynaleze¢ do samorzadu terytorialnego, jak i wskazuje
na samodzielno$¢ w ich wykonywaniu. Samodzielno$¢ samorzgdu ogranicza wytgcznie zasada
legalizmu. Zakres zadan publicznych realizowanych przez samorzad w istotny sposéb
determinuje zasada domniemania kompetencji samorzgdu. Wedle tej zasady samorzgd
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organdw innych wtadz publicznych (art. 167 Konstytucji RP). W odniesieniu do gmin zasada
ta jest dodatkowo doprecyzowana. Zgodnie bowiem z art. 164 ust. 3 Konstytucji, gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Postanowienia Konstytucji uszczegétawiajg przepisy ustaw
ustrojowych. Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ustawy o samorzadzie
gminnym). Podstawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
(mieszkancow).

W celu realizacji zadann gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. W przewazajacej
wiekszosci jednostki organizacyjne sg tworzone przez gminy w celu wykonywania zadan
uzytecznosci publicznej. Zadania te rozumiane sg jako zadania wiasne gminy, okreslone w art. 7
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4
oraz art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej). Ogdlny sposdéb sformutowania pojecia
zadan uzytecznosci publicznej wynika z faktu, ze okreslony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym katalog zadan wifasnych gminy ma charakter otwarty. Gmina powotana zostata
bowiem do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty a te w zwigzku z rozwojem spoteczno-
gospodarczym ewoluujg. Réznie tez ksztattujg sie te potrzeby w poszczegdlnych jednostkach.
Domniemanie kompetencji gminy i jej organdw w tym zakresie powoduje, ze to wtasnie one
decydujg o tym, jakie potrzeby majg wspdlnoty lokalne i w jaki sposdb zostang zaspokojone.
Przyjecie, ze to ustawodawca w 100% decyduje o tym, jakie potrzeby majg wspdlnoty lokalne
i w jakie sposdb powinny zosta¢ zaspokojone przeczy konstytucyjnym zasadom samodzielnosci
samorzgdu i upodmiotowienia wspodlnot. Wymagatoby to bowiem ustalenia zamknietego
katalogu tych zadan. Zaréwno katalog otwarty jak i bardziej rozbudowana definicja moga
spotkac sie z zarzutem nieodpowiedniej precyzji. Z punktu widzenia organéw kontroli i nadzoru

przepisy precyzyjne w kazuistyczny sposdb sg oczywiscie pozgdane, poniewaz stanowig idealny
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wzorzec kontroli, niemniej jednak biorgc pod uwage opisane wyzej zasady ustrojowe nie mogg
uzyskac aprobaty.

Nie wszystkie zadania wtasne gminy, o ktéorych mowa w art. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym, majg charakter uzytecznosci publicznej. W konsekwencji ustawodawca dopuszcza
prowadzenie przez gminy dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej,
na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalnej (art. 9 ustawy o samorzgdzie
gminnym). Oznacza to, ze poza sferg uzytecznosci publicznej znajdzie sie dziatalnos$¢
gospodarcza stuzgca realizacji zadan publicznych, ktérych celem nie jest biezgce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze s$wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych, jak rowniez dziatalno$¢ o stricte gospodarczym charakterze. Prowadzenie takiej
dziatalnosci dopuszcza ustawa o gospodarce komunalnej (art. 10).

Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje trzy sytuacje, w ktérych dziatalnos¢ poza
sferg uzytecznosci publicznej moze by¢ prowadzona.

Po pierwsze, gmina moze poza sferg uzytecznosci publicznej tworzyé spétki prawa handlowego
i przystepowac¢ do nich, jezeli istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzgdowej
na rynku lokalnym oraz wystepujgce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie
na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych
z obowigzujacych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej,
a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia. Warunki te muszg wystgpic tacznie.

Po drugie, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego
i przystepowac do nich réwniez wéwczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego
stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spétki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob
spowoduje dla gminy powazng strate majgtkowa.

Po trzecie, ograniczenia dotyczace tworzenia spdtek tworzenia spétek prawa handlowego
i przystepowania przez gmine do nich, o ktérych mowa byfta wyzej, nie majg zastosowania
do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujgcych sie czynnosciami bankowymi,
ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradczg, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz
samorzgdu terytorialnego, a takze innych spétek wainych dla rozwoju gminy,
w tym prowadzgcych dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym
rowniez zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce wtasnosci lokalu w przysztosci,
oraz klubow sportowych dziatajgcych w formie spétki kapitatowe;.

Przywotany przepis ustawy o gospodarce komunalnej niezmienionym istotnie
brzmieniu obowigzuje od poczatku wejscia w zycie ustawy o gospodarce komunalnej,
tj. od 1997 r. Ustawa ta uporzadkowata kwestie aktywnosci samorzgdu w obszarach zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W wielu przypadkach gminy przejety po radach
narodowych przedsiebiorstwa komunalne, ktdre byty tworzone w okresie PRL. Przedsiebiorstwa
te byty nastepnie przeksztatcane w spotki gminne. W wielu przypadkach gospodarowaty one

mieniem publicznym. Ich likwidacja wymagataby sprywatyzowania tego mienia, co z punktu
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widzenia wielu intereséw gmin, nie bytoby korzystne. Z tego powodu ustawodawca przewidziat
drugg z przywotanych przestanek, ktéra umozliwia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w przypadku, gdy zbycie sktadnika majatkowego moze stanowi¢ powazng strate majgtkowa.

Realizacja wnioskow zgtoszonych petycja w zakresie ograniczenia (poprzez
doprecyzowanie) w istocie mogtoby prowadzi¢ do konieczno$ci wyzbywania sie przez gminy
sktadnikdw majgtkowych, ktérymi gospodarujg spotki prowadzgce niedozwolong zdaniem
autoréw petycji dziatalno$s¢ gospodarczg. Czes¢ spoétek faktycznie prowadzi dziatalnosc
nie zwigzang bezposrednio z zadaniami publicznymi, niemniej jednak warto odnotowac,
ze w przypadku generowania przez te dziatalno$¢ dochodéw i zysku mogg by¢ one przeznaczane
na wsparcie dziatalnosci uzytecznosci publicznej. A to czy dziatalnos¢ spodtki jest optacalna
ekonomicznie nie jest bezposrednig pochodng sposobu regulacji, lecz sposobu zarzadzania.
Istotnie redakcja przepisu art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej zawiera pojecia nieostre.
Zastosowanie w redakcji przepisu klauzul generalnych (zwrotéw niedookreslonych o charakterze
wartosciujgcym odsytajgcych do norm pozaprawnych) jest stosowane przez ustawodawce
w wielu sytuacjach jako dozwolony s$rodek legislacyjny, po to wifasnie aby daé¢ swobode
decyzyjng umozliwiajacg zastosowanie pewnego stopnia dowolnosci w wyktadni prawa.
To do wspodlnot lokalnych i ich organdéw, jak juz wczesniej zasygnalizowano, nalezy ich ocena
i interpretacja. W szczegdlnosci rada gminy, skfadajaca sie z radnych reprezentujacych
mieszkancow, jest wtadna do oceny, czy przedmiot dziatalnosci danej spotki jest wazny
dla rozwoju danej gminy.

Przechodzac do propozycji ograniczenia gminie zaktadania gminnych spétek prawa
handlowego dziatajgcych poza sferg uzytecznosci publicznej oraz przystepowania do nich,
za wyjatkiem sytuacji, gdy na rynku lokalnym istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzgdowej (art. 10 ust. 1) a w nastepstwie ogtoszenia przez gmine takiej potrzeby w prasie
lokalnej oraz na stronie BIP zaden z podmiotéw nie zgtosit sie trzeba wskazaé, ze propozycja ta
odwraca konstytucyjng zasade samorzgdnosci lokalnej na rzecz prymatu zaspokajania potrzeb
wspoélnot samorzadowych przez sektor prywatny. Warto pamietaé, ze brak oferty
(zainteresowania) ze strony takich podmiotow moze byé wynikiem nierentownosci lub niskim
poziomem dochodowosci $wiadczenia ustug w danym obszarze przez podmiot komercyjny.

Podobnie trzeba spojrze¢ na propozycje enumeratywnego okreslenia przypadkéw, w
ktorych dziatalnosé gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicznej bedzie gminom dozwolona.
Jak wskazano wyzej nadmierna kazuistyka oraz stosowanie katalogédw zamknietych w
regulacjach  okreslajagcych kompetencje samorzadu terytorialnego podwaza zasade
samorzgdnosci terytorialnej — pozbawiajagc  wspdlnoty samorzagdowe gwarantowanej
konstytucyjnie samodzielnosci w decydowaniu o tym w jaki sposéb dane zadania realizowact.

Jednoczesnie w petycji pojawia sie kwestia juz istniejgcych spoétek komunalnych,
ktore bedg musiaty ulec likwidacji. Oznacza¢ to bedzie koniecznos¢ wyprzedazy i prywatyzacji
majatku samorzgdowego w catym kraju, co moze sie wigza¢ ze znacznymi stratami nie tylko w

sferze ekonomii ale réwniez w sferze spotecznej, w wyniku wzrostu bezrobocia lub pogorszenia
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standardu i wzrostu kosztéw ustug S$wiadczonych na rzecz mieszkancow przez spotki
o charakterze publicznym.

Na zakonczenie trzeba dodaé, ze podstawowym motywem ztozenia petycji, biorgc
pod uwage jej tres¢ oraz sformutowane w niej wnioski, stanowi brzmienie art. 9 ust. 2a ustawy
0 samorzadzie gminnym. W mys| tego przepisu, gmina oraz inna gminna osoba prawna mogg
zarzadzaé nieruchomos$ciami mieszkalnymi nienalezgcymi do gminnego zasobu nieruchomosci
w formach okres$lonych w ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Regulacja
ta zostata dodana do ustawy o samorzadzie gminnym na mocy art. 5 ustawy z dnia z dnia
13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1309). Projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci
(...) stanowit przedtozenie rzadowe i zostat opracowany w dwczesnym Ministerstwie Inwestycji
i Rozwoju (obecnie Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii). Zasadnym bytoby wiec,

aby stanowisko w sprawie petycji przedstawit Minister Rozwoju, Pracy i Technologii.

Z powazaniem
Sekretarz Stanu w MSWiA
Pawet Szefernaker

podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
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