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1. Podstawowe pojecia

1.1. Czym sg spotki komunalne?

Odpowiedz na powyzsze pytanie o spotki komunalne nalezy rozpocza¢ od sa-
mej nazwy tych jednostek organizacyjnych. Pierwszy czlon - ,,spétki” odnosi
sie rzecz jasna do spdtek prawa handlowego. Zakres ten jest dodatkowo ogra-
niczony przez przepisy ustawy o gospodarce komunalnej', z ktorej wynika, ze
jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spoiki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig lub spo6liki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spotek
(art. 9 ust. 1 ww. ustawy). Historycznie rzecz ujmujac, do 19 wrzeénia 2018 r.
jednostki samorzadu terytorialnego mogty takze tworzy¢ spotki komandytowe
lub komandytowo-akcyjne, o ktérych mowa byta w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?. Przepis ten zostal
w powyzszej dacie znowelizowany w ten sposéb, ze obecnie umowa o part-
nerstwie publiczno-prywatnym moze przewidywac, ze w celu jej wykonania
podmiot publiczny i partner prywatny zawiazg spétke z ograniczona odpo-
wiedzialnos$cia albo spotke akcyjna. Wyltaczono zatem, takze i w tej ustawie,
mozliwos¢ tworzenia spolek osobowych.

Co ciekawe, sama ustawa nie postuguje si¢ pojeciem ,,spotki komunalne;j”,
termin ten jest jednak powszechnie uzywany w obrocie gospodarczym oraz
jezyku potocznym. Zblizony, ale nie tozsamy termin uzyty zostal natomiast
w Konstytucji. Chodzi o pojecie ,,komunalne osoby prawne i inne komunalne
jednostki organizacyjne”, ktdre jako termin prawny zostalo uzyte w art. 203
ust. 2 Konstytucji w celu zbiorczego okreslenia oséb prawnych, ktére sa po-
wigzane z jednostkami samorzadu terytorialnego zaleznosciami o charakterze

! Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2021 r. poz. 679, dalej
réwniez jako: u.g.k.

? Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1637.
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funkcjonalnym, organizacyjnym i majatkowym®. Komunalnymi osobami
prawnymi s zatem jednostki organizacyjne, ktdre po pierwsze — s3 wyposazo-
ne w odrebng od macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego osobowo$cé
prawna oraz, po drugie — s3 powigzane z macierzysta jednostka samorzadowa
szeregiem wiezow czy tez zaleznosci, majacych charakter funkcjonalny, orga-
nizacyjny i majatkowy*.

Okreslenie ,,komunalne” pochodzi natomiast od facinskiego stowa communis,
ktére oznacza rzeczy wspolne, badz od réowniez lacinskiego stowa communia,
oznaczajacego duze skupisko ludzi dzielacych wspdlne zycie. W tym kontek-
$cie sfowo ,,komunalne” oznacza zatem spdtki prowadzace dziatalno$¢ glownie
w sferze spraw wspodlnych, publicznych, skupiajgcych sie na sektorze uzytecz-
nosci publicznej. Juz w tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze chociaz
sfera uzytecznosci publicznej jest podstawowym obszarem funkcjonowania
spolek komunalnych, to - po spelnieniu dodatkowych warunkéw - spotki ta-
kie moga prowadzi¢ takze szersza dziatalno$¢, wykraczajaca poza dziedzine
spraw wspdlnych. Rzecz jasna zakres dzialalnosci spotki z o.0. (spdtki akcyjnej)
utworzonej przez gmine (inng jednostke samorzadu terytorialnego) nie moze
wykracza¢ poza ustawowe ramy dzialalnosci gminy (innej jednostki samorzg-
du terytorialnego)°.

Spotki komunalne majg za zadanie przede wszystkim operowaé w sferze zadan
wiasnych danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to wprost z art. 2
ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi, ze: gospodarka komunalna moze by¢ prowa-
dzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlno$ci w formach sa-
morzadowego zakladu budzetowego lub spdtek prawa handlowego. Znajduje to
takze aksjologiczne uzasadnienie. Wykonywanie zadan wlasnych gminy (innej
jednostki samorzadu terytorialnego) za posrednictwem spotek prawa handlowe-
go pozwala na zastosowanie wobec takiej spotki wyzszego miernika lojalnosci
wobec swoich kontrahentéw — poszczegdlnych czlonkéw wspdlnoty samorzado-
wej — niz w przypadku relacji handlowych z innymi przedsigbiorcami. W takiej
sytuacji obywatel dziata bowiem w zaufaniu do wladzy publicznej, nawet jezeli
wladza ta wykonuje swoje uprawnienia za posrednictwem podmiotéw komer-
cyjnych, co oznacza, ze ma on prawo oczekiwa¢ wyzszych standardéw obstugi
interesanta niz w przypadku relacji wylacznie handlowych®.

Wyjasnienia wymaga réwniez pojecie ,gospodarka komunalna” po-
wszechnie przyjmuje sie, ze jest to sfera dzialalnosci jednostek samorzadu

Zob. ]. Jagoda, Samorzgdowe osoby prawne, ST 2011/1-2/5-16 i powolana tam literatura.
A. Ha¢, Vademecum radnego jednostki samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014.

Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 7 pazdziernika 2015 r., sygn. I CSK 826/14.

Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 17 kwietnia 2014 r., sygn. V ACa 142/14.
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terytorialnego, ktdrej gléwnym celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancoéw poprzez swiadczenie powszechnie dostepnych ustug komunal-
nych, takich jak zaopatrzenie w wode, gaz, energi¢, gospodarka odpadami,
transport publiczny czy utrzymanie zieleni i zasobéw mieszkaniowych. Innymi
stowy, gospodarka komunalna to dzialalno$¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego zmierzajgca do realizacji jej zadan wlasnych w interesie i na rzecz danej
spolecznosci lokalnej (gmina i powiat) badz regionalnej (wojewddztwo).

Katalogi zadan wlasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorial-
nego odnajdziemy w ich ustawach ustrojowych’. Szczegdlng uwage zwrdcié
nalezy na ustawe o samorzadzie gminnym. Rola gminy w wykonywaniu zadan
uzytecznosci publicznej jest bowiem kluczowa. Co wigcej, w my$l przepisow
art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym: do zakresu dzialania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotéw. Jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie
w sprawach, o ktérych mowa w zdaniu poprzednim, nalezy do gminy. Nieza-
leznie zatem od faktu, ze katalog zadan wilasnych gminy jest najszerszy spo-
$§réd jednostek samorzadu terytorialnego, to dodatkowo ustawa wprowadza
domniemanie kompetencji gminy we wszystkich sprawach publicznych nieza-
strzezonych wyraznie dla innych jednostek samorzadu terytorialnego i szerzej
dla innych podmiotéw.

W jezyku potocznym spétki komunalne kojarzone sa gléwnie z jednooso-
bowymi spétkami tworzonymi przez gminy, wzglednie spoétkami handlowy-
mi, w ktérych gminy sg wspolnikiem dominujgcym. Powyzsze wynika z faktu,
ze sfowo ,.komuna” taczone jest najczesciej z gming jako najnizszym, lokalnym
szczeblem samorzadu terytorialnego. Ustawa o gospodarce komunalnej nie
wprowadza jednakze takiego ograniczenia, tym samym spétki handlowe two-
rzy¢ mogg, a takze do nich przystepowac réwniez pozostate jednostki samo-
rzadu terytorialnego, tj. powiat i wojewddztwo. Niemniej sg tu pewne, dalsze
ograniczenia w odniesieniu do spoélek majacych prowadzi¢ dziatalno$¢ poza
sektorem uzytecznosci publicznej. Mianowicie:

- powiat nie moze tworzy¢ oraz przystepowac do spotek handlowych, kto-

rych dzialalno$¢ wykracza poza sektor uzytecznosci publicznej,

- wojewodztwo poza sferg uzytecznosci publicznej moze tworzy¢ spot-

ki prawa handlowego wylacznie na zasadach i w formach okreslonych
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa; ustawodawca wytaczyt z zakre-
su dzialalnosci komunalnej wojewodztwa mozliwo$¢ przystepowania do

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2025 r. poz. 1153; ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2024 r. poz. 107; ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2025 r. poz. 581.
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juz istniejacych spotek handlowych, pozostawiajac jedynie mozliwosé
ich tworzenia; mozliwos¢ ta wszakze jest wezsza anizeli w przypadku
gminy.

Reasumujac, chociaz spétki handlowe moga tworzy¢ jednostki samorza-
du terytorialnego wszystkich szczebli, to najwigksza swobode w tym zakresie
ustawodawca przewidzial dla gmin.

Na marginesie wskaza¢ mozna, ze ograniczenie form prawnych spoétek
handlowych, jakie moga by¢ tworzone przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, do spolek z o.0. i spdtek akcyjnych, nie jest przypadkowe. Pomija-
jac nawet kwesti¢ posiadania przez te spotki osobowosci prawnej i co za tym
idzie braku odpowiedzialnosci wspdlnikow za ich zobowigzania, jest jeszcze
inna, specyficzna cecha spolek kapitalowych, ktora czyni je odpowiednimi do
prowadzenia gospodarki komunalnej. Chodzi tu mianowicie o fakt, ze spotki
z 0.0. oraz spotki akcyjne moga prowadzi¢ dziatalno$¢ w kazdym celu prawnie
dopuszczalnym. Spotki osobowe natomiast tworzone sa w celu prowadzenia
przedsigbiorstwa, sa zatem nakierowane na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej i osiaganie zysku. Spolki kapitalowe za$ nie maja takiego obostrzenia,
co idealnie wpisuje si¢ w sfere uzytecznosci publicznej. Ta bowiem bardziej
skupiona jest na realizacji zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego
niz na generowaniu dochodu. Rzecz jasna réwniez i spotki komunalne moga
prowadzi¢ dziatalno$¢ przynoszaca zysk i wyplacac z tego tytutu dywidende.
Ich podstawowym zadaniem nie jest jednak nakierowanie na 6w zysk, a na
realizacj¢ zadan uzytecznosci publicznej. Zasadnicza odmienno$¢ miedzy go-
spodarka komunalng a dziatalnoscig gospodarcza polega bowiem gltéwnie na
tym, ze gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi si¢ ona miesci¢
w ramach dzialalno$ci komunalnej, a jej obligatoryjnym celem pozostaje wy-
konywanie zadan wlasnych gminy, a w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty (zadan uzytecznos$ci publicznej). Gmina jest przede wszystkim or-
ganem wladzy publicznej, przez co, sila rzeczy, musi przeja¢ okreslone funk-
cje interwencyjne w gospodarce. Chodzi tu zwlaszcza o dziedziny dziatalnosci
spolecznie niezbednej, w ktorych podmioty prywatne nie sg zainteresowane
podjeciem dziatalnosci (z powodu np. braku oplacalnosci), o tworzenie no-
wych miejsc pracy, o podtrzymywanie lokalnych tradycji i lokalnych osrodkow
aktywnosci gospodarczej i kulturalnej®.

Fakt uczestnictwa w spdtce handlowej przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego nie tylko wptywa na prawnie dopuszczalny zakres prowadzonej przez
nig dzialalnosci gospodarczej — ustawa o gospodarce komunalnej wprowadza

8 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 sierpnia 2005 r., sygn. IT GSK 105/05.
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bowiem takze pewne dodatkowe wymogi ustrojowe dla tego typu spotek hand-
lowych. W ustawie tej znajdziemy przepisy szczegdlne wzgledem ogélnych
unormowan Kodeksu spétek handlowych w zakresie rad nadzorczych oraz
zarzagdow spolek komunalnych. Ustawa rozstrzyga réwniez, ze w jednooso-
bowych spoétkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia
wspdlnikow (walnego zgromadzenia) pelnig organy wykonawcze tych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, przykladowo wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta w spolce utworzonej przez gming. Przepisy szczegdlne umiejscowione
w ustawie o gospodarce komunalnej majg pierwszenstwo przed przepisami Ko-
deksu spotek handlowych w mysl zasady lex specialis derogat legi generali (tac.
ustawa szczegdlna uchyla ustawe ogdlng). Nie oznacza to wszakze, ze przepisy
Kodeksu spétek handlowych nie znajdujg zastosowania do spoétek komunal-
nych. Jest wrecz odwrotnie, bowiem zmiany wynikajace z ustawy o gospodarce
komunalnej dotyczg jedynie kilku kwestii szczegélnych, pozostawiajac pozo-
stalg materi¢ prawa spdtek nienaruszong. Kodeks spdtek handlowych bedzie
zatem - takze dla spétek komunalnych - podstawowg ustawg ustrojowa, ktorej
normy beda jedynie korygowane przez przepisy ustawy o gospodarce komu-
nalne;j.

Co wiecej, zmiany te stosowac nalezy réwniez do spétek zaleznych od spo-
tek komunalnych. Dodatkowo wszystkie spdtki zalezne od spoétek z udzialem
jednostek samorzadu terytorialnego obligatoryjnie muszg wykonywa¢ tylko
i wylacznie taka dziatalnos¢, ktora polega na realizowaniu zadan publicznych
nalezacych do zakresu wlasciwosci ich macierzystych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Musza one zatem prowadzi¢ dziatalno$¢, ktdra polega na zaspo-
kajaniu potrzeb danej (macierzystej) wspdolnoty samorzadowej’.

Omawiane powyzej ograniczenia funkcjonalne i ustrojowe spotek komu-
nalnych wystepuja réwniez w odniesieniu do:

- wnoszenia wkladéw do spétek komunalnych,

- zbywania udziatéw i akcji w spétkach komunalnych,

- mozliwoséci powstania spolki z przeksztalcenia przedsigbiorstwa komu-
nalnego (przedsigbiorstwo takie moze zosta¢ przeksztalcone w jedno-
osobowg spotke gminy).

Ponadto spdétka komunalna ma obowigzek okreslenia w odrebnym regu-
laminie zasad korzystania z ustug publicznych $wiadczonych przez te spotke,
a takze obowiazkow spotki wobec odbiorcéw tychze ustug. Wyjasnienia wyma-
ga uzyte w cytowanym przepisie sformulowanie ,,ustugi publiczne”. Przyjmuje

® Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 3 marca 2021 r., sygn. IT
SA/G1 1431/20.
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sie, iz nie ma ono samodzielnego znaczenia normatywnego, odrebnego od po-
jecia ,ustugi uzytecznosci publicznej”, o ktéorym mowa w art. 1 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej, oznaczajacego biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie do-
stepnych. Dlatego przyjmuje sie, ze uzyte w komentowanym przepisie pojecie
»ustugi publicznej” jest niczym innym jak skutkiem braku precyzji aktu praw-
nego w zakresie stosowanych poje¢ ustawowych'®.

Podsumowujac dotychczasowe ustalenia poczynione powyzej, przez spotki
komunalne w niniejszej ksigzce autor rozumie sp6tki handlowe, ktore tacznie
spelniaja nastepujace warunki:

1) sa spotkami z ograniczong odpowiedzialnoscia albo spétkami akeyj-

nymi,

2) ich wspoélnikami (akcjonariuszami) sg jednostki samorzadu terytorial-
nego poszczegdlnych szczebli, tj. gmina, powiat lub wojewddztwo,

3) dzialalnos$¢ przedmiotowych spotek skupia sie gléwnie na zadaniach
wlasnych poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego w sferze
uzytecznosci publicznej, za$ dziatalno$¢ poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej podejmowana jest wylacznie po spelnieniu dodatkowych wa-
runkéw wynikajacych z ustawy o gospodarce komunalnej oraz ustaw
ustrojowych poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Spoétki komunalne mozna takze zaliczy¢ do szerszego pojecia tzw. samo-
rzagdowych o0s6b prawnych. Za samorzadowe osoby prawne mozna by uzna¢
takie podmioty, ktore sg przedsigbiorcami publicznymi. W szczegélnosci beda
to spotki prawa handlowego, w stosunku do ktérych jednostka samorzadu te-
rytorialnego jest podmiotem dominujacym, wywierajacym decydujacy wplyw
na ich dzialalno$¢. Samorzadowa osobg prawng moze by¢ takze spétdzielnia,
fundacja, stowarzyszenie czy samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowot-
nej''. Chodzi zatem o podmioty posiadajace osobowo$¢ prawna, w ktdrych jed-
nostka samorzadu terytorialnego ma pozycje dominujacg. Samorzadowg oso-
ba prawng bedzie réwniez sama jednostka samorzadu terytorialnego, ktdrej
takze przysluguje osobowo$¢ prawna.

Samorzadowe osoby prawne, w tym zatem spotki komunalne, majg kilka
swoistych cech odrézniajacych je od podmiotéw prywatnych. Zgodnie z art. 16
ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'* sa-

10°Zob. C. Banasinski, K.M. Jaroszynski [w:] C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospo-
darce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, art. 13, teza I.1.

1 Zob. J. Jagoda, op. cit.

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, Dz.U. z 2024 r. poz 1145,
dalej réwniez jako: u.g.n.

10
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morzadowe osoby prawne s3 jedynymi podmiotami obok panstwowych oséb
prawnych, ktére moga zrzec si¢ wlasnosci lub uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci na rzecz wlasciwej j.s.t. Prawa do nieruchomosci pozostalych po
zlikwidowanych lub sprywatyzowanych samorzadowych osobach prawnych
przechodzg z mocy prawa na j.s.t. (art. 57 ust. 1 - 4 u.g.n.).

Podmioty reprezentujace samorzgdowe osoby prawne obowigzane s3a do
stosowania ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej".

Samorzadowe osoby prawne podlegaja kontroli: Najwyzszej Izby Kontroli
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 2 ust. 2 wzw. zart. 5
ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'*) w pelnym
zakresie ich dzialalnosci oraz Regionalnej Izby Obrachunkowej w zakresie
gospodarki finansowej pod wzgledem zgodnosci z prawem i zgodnosci doku-
mentacji ze stanem faktycznym, a w zakresie zleconych im do realizacji zadan
administracji rzagdowej takze na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci (art. 1 ust. 2 pkt 6 i art. 5 ust. 1i2 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych').

Do czlonkéw organdéw takich oséb prawnych znajduje za$ zastosowanie
przepis art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania
wynagrodzen osob kierujacych niektérymi spétkami, ktory ogranicza czes§é
stala wynagrodzenia miesiecznego czlonkéw organéw zarzadzajacych do piet-
nastokrotnosci podstawy wymiaru, ktdra jest ustalana przy uwzglednieniu
skali dziatalnosci spotki, w szczegolnosci wartosci jej aktywow, osigganych
przychodéw i wielkosci zatrudnienia'®. Osoby te podlegaja réwniez pod przepi-
sy ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
pelniace funkcje publiczne".

Na zakonczenie nie sposoéb nie wspomnie¢ o spétkach funkcjonujacych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Ten specyficzny rodzaj wspot-
pracy pomiedzy jednostkami sektora finanséw publicznych a przedsigbiorcami

13 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. z 2022 r.
poz. 902.

4 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2022 r. poz. 623.

15 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. z 2025 r.
poz. 7.

16 Ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb kierujacych
niektorymi spétkami, Dz.U. z 2020 r. poz. 1907.

17 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne, Dz.U. z 2025 r. poz. 499.

11
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normowany jest odrebng ustawa'®. Przewiduje ona mozliwos¢ realizacji wspol-
nych publiczno-prywatnych przedsiewzie¢ w zakresie:

- budowy lub remontu obiektu budowlanego,

- $wiadczenia ustug,

- wykonania dziela, w szczeg6lno$ci wyposazenia sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznos¢, lub

- innych $wiadczen,
polaczonych z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, kto-
ry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego
lub jest z nim zwigzany.

Do realizacji wskazanego przedsigwzigcia moze zosta¢ wykorzystana kon-
strukeja spolki z o0.0. badz spotki akcyjnej. Nie jest zatem mozliwe tworzenie
spotek osobowych ani prostej spotki akcyjnej na potrzeby realizacji omawiane-
go przedsiewziecia. Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze przy
tym przewidywac kilka wariantéw organizacji wspdtpracy w formie spétki ka-
pitalowej, mianowicie:

- strony partnerstwa zawiaza nowa spotke z o.0. albo spotke akcyjng w celu
realizacji wspolnego przedsiewzigcia oraz obejma w niej okreslona liczbe
udzialéw albo akcji zgodnie z trescig zawartej umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym,

- w celu wykonania przedsiewziecia partner prywatny nabedzie udziaty
albo akcje spdtki z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego istnie-
jacej juz uprzednio; ilo§¢ nabywanych udziatéw albo akcji wynika z tre-
$ci zawartej przez strony umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym,

- w istniejacej juz uprzednio spélce z udzialem jednostki samorzadu te-
rytorialnego dojdzie do podwyzszenia kapitalu zaktadowego, a partner
prywatny obejmie nowo utworzone udziaty albo akcje w kapitale zakta-
dowym takiej spotki; nie jest konieczne, aby wszystkie nowo utworzone
jednostki uczestnictwa obejmowal partner prywatny, czes$¢ z nich moze
obja¢ takze jednostka samorzadu terytorialnego bedaca uprzednio
wspolnikiem takiej spotki.

Zestawienie zadan realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego z zadaniami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego pozwala
przyjaé, ze spotki z o.0. i spolki akcyjne przeznaczone do realizacji przedsie-
wziecia moga wypelnia¢ zaprezentowang powyzej definicje spoétek komunal-
nych.

8 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1637.
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1.2. Spotki komunalne jako spotki handlowe

Funkcjonowanie spotek kapitalowych utworzonych albo przeznaczonych
do realizacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego zwigzane jest z dodatko-
wymi ograniczeniami wzgledem nie tylko prywatnoprawnych spélek kapita-
fowych, ale réwniez spétek tworzonych na gruncie przepiséw ustawy o gospo-
darce komunalnej. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym wprowadza
bowiem dalsze obostrzenia i szczegdlne wymogi wzgledem konstrukeji umoéw
i statutow takich spotek. Kwestie te zostang szczegétowo omoéwione w dalszych
rozdziatach niniejszej ksigzki.

Spoétka komunalng moze staé sie rowniez spotka powstata na skutek prze-
ksztalcenia przedsiebiorstwa panstwowego w spotke w wyniku komercjalizacji
przeprowadzonej na zasadach wynikajacych z ustawy o komercjalizacji i nie-
ktérych uprawnieniach pracownikéw'. Jednostkom samorzadu terytorialne-
go przystuguje bowiem prawo do nieodptatnego nabycia udziatéw albo akcji
w spotkach kapitalowych utworzonych w wyniku komercjalizacji przedsie-
biorstw panstwowych.

1.2. Spotki komunalne jako spétki handlowe

Jak juz wiemy z poprzedniego podrozdziatu, jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotki
akcyjne, a takze mogag przystepowac do takich spolek. Nie budzi watpliwosci,
ze wskazane typy spotek zaliczajg si¢ do spolek kapitatowych prawa handlo-
wego.

Nie oznacza to wszakze, iz jednostki samorzadu terytorialnego maja pet-
ng swobode w ksztaltowaniu ustroju spotek kapitatowych, w ktorych staja sie
wspolnikami - czy to w drodze objecia, czy tez nabycia jednostek uczestnictwa
w ich kapitatach zakladowych. Ustawa o gospodarce komunalnej wprowadza
bowiem pewne modyfikacje wzgledem ogdlnych przepiséw Kodeksu spotek
handlowych poswieconych ww. typom spoélek. Przepisy pierwszego z wymie-
nionych aktéow prawnych majg za$ pierwszenstwo nad przepisami Kodeksu
w mys$l wspomnianej juz ogolnej zasady lex specialis derogat legi generali. Do
najwazniejszych odmiennosci w tym zakresie zaliczy¢ nalezy:

- obligatoryjne funkcjonowanie rady nadzorczej w spétkach komunal-

nych, takze w spétkach z o.0.,

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw,
Dz.U. 22024 r. poz. 1198.
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1. Podstawowe pojecia

- okreslona ustawowo dlugos¢ kadencji rady nadzorczej w spotkach
z wigkszo$ciowym udziatem jednostek samorzadu terytorialnego nieza-
leznie od szczebla, ktora to kadencja wynosi¢ ma trzy lata,

- odpowiednie stosowanie do kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych
oraz cztonkéw zarzadow niektorych przepisow ustawy o zasadach za-
rzadzania mieniem panstwowym (w szczegdélnosci wymogow okreslo-
nych w przepisach art. 19 - w odniesieniu do cztonkéw rad nadzorczych
oraz art. 22 — w odniesieniu do czlonkéw zarzadu spoélek komunal-
nych)®,

- okreslenie, w drodze uchwaly walnego zgromadzenia lub zgromadze-
nia wspdlnikéw, w statucie spotki lub umowie spotki, wymogow, jakie
musi spelnia¢ kandydat na czlonka organu zarzadzajacego, z uwzgled-
nieniem ww. warunkéw wynikajacych z ustawy o zarzadzaniu mieniem
panstwowym,

- wprowadzenie zasady, w mysl ktdrej cztonkow zarzadu spotki komunal-
nej powoluje i odwoluje rada nadzorcza; zasada ta znajdzie zastosowanie
do obu typéw spoélek komunalnych (spétki z o.0. oraz spétki akcyjne;j),

- rozszerzenie opisanych powyzej wymogéw personalnych dla czlon-
kow organow spdtek komunalnych na ich spotki zalezne, z tym ze do
czlonkéw rady nadzorczej spoétki zaleznej, reprezentujacych w tej spotce
spotke z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego, stosuje si¢ od-
powiednio przepis art. 19 ustawy o zasadach zarzadzania mieniem pan-
stwowym, z wylaczeniem posiadania pozytywnej opinii Rady do spraw
spolek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych,

- wprowadzenie ustawowego zakazu kumulacji stanowisk w dwoch lub
wiecej organach nadzorczych spolek komunalnych; zasada jest zatem,
ze jedna osoba moze by¢ czlonkiem rady nadzorczej tylko w jednej ze
spolek; od zasady tej istnieja pewne wyjatki dotyczace oséb okreslonych
w art. 6 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne?,

- okreslenie, ze w jednoosobowych spotkach jednostek samorzadu tery-
torialnego funkcje¢ zgromadzenia wspélnikéw (walnego zgromadzenia)
pelnia organy wykonawcze tychze jednostek samorzadu terytorial-
nego, czyli wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast — w spétkach

o
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1.2. Spotki komunalne jako spotki handlowe

gminnych, zarzady powiatéw — w spdtkach powiatowych oraz zarzady
wojewodztw — w spotkach wojewddzkich,

- wprowadzenie ograniczen w zakresie wnoszenia wkladéw oraz obejmo-
wania udzialéw i akcji oraz zbywania jednostek uczestnictwa w komu-
nalnych spétkach kapitatowych; w tym zakresie ograniczenia wprowa-
dza nie tylko ustawa o gospodarce komunalnej, ale takze poszczegoélne
ustawy samorzadowe, tj. ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o sa-
morzadzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa oraz
stosowana odpowiednio ustawa o zasadach zarzadzania mieniem pan-
stwowym,

- wprowadzenie ograniczen co do mozliwosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez omawiane spotki poza sferg uzytecznosci publicznej,
co zostanie szczegélowo omoéwione w odrebnym podrozdziale,

- obowiazek wprowadzenia przez spétki komunalne regulaminéw okres-
lajacych zasady korzystania z ustug publicznych $wiadczonych przez
dana spolke, a takze obowigzki tej spotki wobec odbiorcéw ustug; re-
gulaminy takie obowigzywa¢ majg na obszarze danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego po zatwierdzeniu przez organ wykonawczy takiej
jednostki samorzadowej.

Wszystkie wskazane wyzej odmiennosci wzgledem klasycznych spoétek ka-
pitalowych oméwione zostang w dalszych rozdziatach i podrozdziatach niniej-
szej ksigzki. W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage, ze ograniczenia dotyczace
tworzenia spdtek prawa handlowego i przystepowania przez gming do nich,
o ktérych mowa w przepisach art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o gospodarce komu-
nalnej, nie majg zastosowania do posiadania przez gmineg akgji lub udziatéow
spolek zajmujacych si¢ czynnos$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dzialalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz sa-
morzadu terytorialnego, a takze innych spolek waznych dla rozwoju gminy,
w tym prowadzacych dzialalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na
wynajem, w tym réwniez zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce
wlasnosci lokalu w przyszlosci, oraz klubow sportowych dzialajacych w formie
spolki kapitatowe;.

Fakt, ze spotki komunalne pozostaja w zasadniczej mierze spoétkami z o.o.
lub spétkami akcyjnymi, przesadza o tym, ze znajdzie do nich zastosowanie
szereg przepisow i instytucji charakterystycznych dla prawa spotek. Przepisy
ustaw samorzadowych, ustawy o gospodarce komunalnej czy tez stosowane
odpowiednio regulacje ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym nie tworzg zatem odmiennego typu spétki handlowej, a jedynie wpro-
wadzajg modyfikacje w kilkunastu kazuistycznie wybranych elementach ich
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funkcjonowania. Spétka komunalna to zatem nadal spdtka handlowa, a pre-
cyzyjniej rzecz ujmujac, spotka kapitatowa. Stosowac do niej bedziemy zatem
m.in. przepisy:

- ogolnej czesci Kodeksu spotek handlowych poswigconej spétkom, w tym
m.in. przepisy o: spétkach kapitalowych w organizacji, dotyczace wymo-
goéw ogodlnych co do cztonkéw organdw i likwidatoréw spétek kapitato-
wych, skutkéw czynnosci spo6iki podjetych bez wymaganej uchwaty,

- dziatéw I i IIT tytutu III Kodeksu spotek handlowych zawierajacych
szczegolowe regulacje spotki z 0.0. oraz spotki akcyjnej, w tym w szcze-
golnosci przepisy poswiecone: tworzeniu spétek, wymogom podstawo-
wym stawianym umowom (statutom) spdtek, sposobom zwolywania
i przebiegowi zgromadzen wspdlnikéw (walnych zgromadzen), kompe-
tencji poszczegdlnych organéw spolek oraz ich wspolnikow (akcjonariu-
szy), faczeniom, przeksztalceniom oraz podziatom spotek, procedurom
rozwigzania i likwidacji spotek, a takze odpowiedzialnosci cywilnej
i karnej cztonkow organéw spolek kapitatowych.

Podejmujac si¢ zadania okreslenia prawnych ram funkcjonowania samych
spolek komunalnych, jak i poszczegdlnych elementéw ich ustroju (np. rad nad-
zorczych), nalezy zestawi¢ przepisy Kodeksu spotek handlowych z przepisami
ustaw szczegolnych, o ktérych mowa bylta powyzej. Dopiero w ten sposdb uzy-
skamy kompletny zestaw norm regulujacych interesujaca nas instytucje prawa.

Co do zasady w spétkach z o.0. ustanawianie tego organu nie jest koniecz-
ne”?, niemniej w kazdej spélce z 0.0. bedacej spotka komunalng nie tylko istnie-
je obowigzek ustanowienia tego organu, ale dodatkowo ustawa wprost okresla
dlugos¢ jego kadencji, a takze wprowadza dodatkowe wymogi, jakie powinny
spelnia¢ osoby powotywane w skiad tego organu. Ustawodawca doprecyzowu-
je takze, iz to rada nadzorcza ma posiada¢ kompetencje do wyboru zarzadu
spotki komunalnej, uniemozliwiajac wprowadzenie do umowy spétki odmien-
nych regulacji w tym zakresie. Nawet wybierajac cztonkéw zarzadu, rada nad-
zorcza spotki komunalnej nie ma petnej swobody. W spétkach tych czlonkowie
organu nadzorczego uwaza¢ bowiem muszg na wymogi, jakie musi spelnia¢
kandydat na czlonka organu zarzadzajacego, okreslone w art. 22 ustawy o za-
sadach zarzadzania mieniem panstwowym.

Sami czlonkowie rad nadzorczych réwniez powinni spetnia¢ dodatkowe
wymogi wynikajace z przepisu art. 19 ww. ustawy. Dodatkowo za$ zwigzani

2 Jak wynika z przepisu art. 213 § 2 k.s.h., jedynie w spotkach, w ktérych kapital zakltadowy
przewyzsza kwote 500.000 zt, a wspolnikow jest wiecej niz dwudziestu pieciu, powinna by¢
ustanowiona rada nadzorcza lub komisja rewizyjna.
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1.2. Spotki komunalne jako spotki handlowe

sg zakazem zasiadania w wigcej anizeli jednej radzie nadzorczej spotek wska-
zanych w art. 10c ustawy o gospodarce komunalnej. Przy czym sprawdzenia
wymagac moze takze i to, czy nie zachodzi wyjatek opisany w przepisach art. 6
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
pelniace funkcje publiczne.

W pozostalym zakresie, tj. m.in. co do podstawowych kompetencji rady
nadzorczej, zwolywania i przeprowadzania posiedzen tego organu, podejmo-
wania uchwal, reprezentowania spétki oraz roli rady nadzorczej w procedurze
oceny rocznych sprawozdan finansowych spoiki zastosowanie znajduja przepi-
sy Kodeksu spétek handlowych.

Omowiony przyktad ukazuje sposéb konstruowania odpowiednich norm
prawnych stosowanych do spétki komunalnej, gdzie oprocz przepiséw Ko-
deksu spétek handlowych konieczne jest zweryfikowanie tresci innych ak-
tow prawnych. Sposob ten stosowac bedziemy do wszystkich oméwionych na
wstepie roznic charakterystycznych dla spélek komunalnych, w niektérych
przypadkach stosujac nie tylko przepisy ustawy o gospodarce komunalnej,
ale takze:

- ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym - w zakresie
wymogoéw stawianych czlonkom organéw spétek komunalnych (art. 19
iart. 22 ustawy) oraz zasad zbywania udzialéw i akeji w tychze spétkach
(art. 11-16 ustawy),

- ustaw samorzadowych - w zakresie wnoszenia wktadéw, obejmowania
udzialéw i akeji oraz ich zbywania (zob. w szczegoélnosci art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. g) oraz art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12
pkt 8 lit. g) oraz art. 48 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz
art. 18 pkt 19 lit. e), oraz art. 57 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddz-
twa),

- ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne — w zakresie ustawowych wyjatkow od
zakazu zajmowania stanowisk w organach wiecej niz jednej spétki pu-
blicznej lub komunalnej (art. 6 ww. ustawy).

Na zakonczenie tego podrozdziatu wskazac nalezy, ze oprdcz szeregu prze-
pisow ustrojowych normujacych zaréwno same spéotki komunalne, jak i zasa-
dy funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, do czynnosci zwia-
zanych z tworzeniem spdtek komunalnych oraz obsadzeniem ich organéw,
a takze biezacym ich funkcjonowaniem zastosowanie znajdowa¢ beda réwniez
przepisy innych gatezi prawa. Mowa tu w szczegdlnosci o przepisach:

- Kodeksu cywilnego — w zakresie czynnosci prawnych oraz sktadanych

o$wiadczen woli, a takze prawa rzeczowego, w tym przejscia wlasnosci
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1. Podstawowe pojecia

wkladéw niepienigznych na spotke oraz prawa zobowigzan, np. w zakre-
sie uméw cywilnoprawnych zawieranych z czlonkami organéw spéiki,

- Kodeksu pracy — w zakresie relacji wynikajacych ze stosunkéw pracy na-

wigzywanych pomiedzy spétkami komunalnymi (jako pracodawcami)
i cztonkami ich organéw (jako pracownikami spotki).

Stosowanie przepiséw Kodeksu cywilnego, Kodeksu pracy oraz Kodeksu
spotek handlowych do spolek komunalnych potwierdza wskazang na wstepie
teze, iz spotki te traktowac nalezy, co do zasady, na réwni z innymi spétka-
mi handlowymi (spotkami kapitalowymi). Swoistos¢ spotek komunalnych jest
bowiem na tyle niewielka, ze nie pozwala na wyodrebnienie ich jako samo-
dzielnego typu spolek. Jednoczesnie ich cechy szczegdlne sg na tyle istotne,
ze pozwalaja na postugiwanie si¢ umownym terminem ,,spétek komunalnych”
w odrdznieniu od spoélek handlowych tworzonych przez podmioty prywatne,
w ktorych wspdlnikami (akcjonariuszami) wigkszosciowymi nie sa jednostki
samorzadu terytorialnego. Nie zmienia to faktu, ze spotki komunalne pozo-
staja spotkami handlowymi (spétkami kapitalowymi), chociaz z pewnymi od-
mienno$ciami wzgledem typowej regulacji Kodeksu spoélek handlowych.

1.3. Spotki komunalne a inne jednostki sektora
publicznego

Jak juz wiemy, spotki komunalne sg spotkami handlowymi, a precyzyjniej rzecz
ujmujac — spotkami kapitalowymi. Zastanéwmy sie zatem teraz nad relacjami
pomiedzy tymi spétkami a innymi jednostkami sektora publicznego. Spétki
komunalne to bowiem jedynie jedna z form prowadzenia gospodarki komu-
nalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis art. 2 u.g.k. wprost
wskazuje na mozliwo$¢ prowadzenia tego typu dzialalno$ci réwniez w formie
samorzadowych zakladéw budzetowych.

Inaczej anizeli w przypadku spétek komunalnych, komunalne (samorzg-
dowe) zaklady budzetowe s3 jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi
odrebnej od macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego podmiotowosci
(zdolnosci prawnej). Dzialajg zatem - jako niesamoistne formy organizacyjno-
prawne gospodarki komunalnej - w ramach osobowosci prawnej macierzystej
jednostki samorzadu terytorialnego®.

Co ciekawe wszakze, samorzagdowy zaklad budzetowy ma odrebng od
jednostki samorzadu terytorialnego, ktoéra go utworzyla, podmiotowos¢

» Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 lipca 2016 r., sygn. I GSK 457/15.
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prawnopodatkows, gdyz wykonuje zadania wlasne tej jednostki samodziel-
nie, prowadzac dzialalno$¢ gospodarcza, o ktérej mowa w art. 15 ust. 2 ustawy
o podatku od towardéw i ustug®, cho¢ jest jednostka organizacyjna niemajaca
osobowosci prawne;j.

Mimo zatem wyodrebnienia zaktadu budzetowego ze struktury tworzacej
go jednostki samorzadowej, co pozwala na uznanie go za samodzielnego wobec
tej jednostki podatnika VAT, realizacja zadan wlasnych tej jednostki przez jego
zaklad budzetowy nie tworzy pomigdzy tymi podmiotami takiego stosunku
prawnego, na podstawie ktérego nastepuje wymiana $wiadczen wzajemnych,
pozwalajacych na ich opodatkowanie VAT. W takim bowiem przypadku za-
klad budzetowy nie wykonuje ustug komunalnych na rzecz jednostki samorza-
dowej, lecz dziata w jej imieniu jako jej wyodrebniona jednostka organizacyjna,
wykonujac jej zadania wlasne wobec ustugobiorcéw zewnetrznych, co pozosta-
je poza przedmiotem regulacji art. 8 ustawy VAT. Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy
VAT przez §wiadczenie ustug, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, rozumie si¢
kazde $wiadczenie na rzecz osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki orga-
nizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, ktére nie stanowi dostawy towaréw
w rozumieniu art. 7 ww. ustawy. Z tresci tego przepisu wynika, ze o ustugach
w rozumieniu ustawy o VAT mozna méwié, gdy istnieje mozliwo$¢ wyodreb-
nienia dwoch stron transakcji: ustugobiorcy i ustugodawcy.

Samorzadowy zaklad budzetowy jest zatem forma organizacyjno-prawna
sektora finanséw publicznych, tworzong przez organ stanowigcy jednostki sa-
morzadu terytorialnego, poprzez wydzielenie z majatku tej jednostki i prze-
kazanie temuz zakladowi do uzytkowania, wyposazana w $rodki obrotowe
oraz skladniki majatkowe, stanowigce caly czas wlasno$¢ gminy. Podmiot
taki odplatnie wykonuje wyodrebnione zadania wlasne tworzacej go jednost-
ki z zakresu gospodarki komunalnej (nie mogac jednoczesnie realizowac in-
nych czynnosci), a koszty dzialalno$ci pokrywa — co do zasady - z przychodow
wlasnych, z mozliwoscig wspierania dotacjami z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego®. Rodzaje dzialalnosci prowadzonej przez zaklady budzetowe
tworzg katalog zamkniety. Moga one wykonywac zadania wtasne jednostki sa-
morzadu terytorialnego w zakresie:

- gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

- droég, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

2 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz.U. z 2025 r. poz. 775, dalej
réwniez jako: ustawa VAT.

» Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 15 wrzeénia 2015 r.,
sygn. I SA/Bd 556/15.
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- wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, za-
opatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

- lokalnego transportu zbiorowego,

- targowisk i hal targowych,

- zieleni gminnej i zadrzewien,

- kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych
i urzadzen sportowych,

- pomocy spolecznej, reintegracji zawodowej i spolecznej oraz rehabilitacji
zawodowej i spolecznej 0sob niepetnosprawnych,

- utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegolnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wy-
ginieciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowa-
nia,

- cmentarzy®.

Zwrdci¢ wszakze nalezy uwage, Ze przepis art. 2 u.g.k., okreslajacy formy
prowadzenia gospodarki komunalnej, zawiera jedynie wyliczenie o charak-
terze przykladowym (na co wskazuje uzyte przez ustawodawce wyrazenie
»W szczegolnoséci”) i w zadnym wypadku nie mozna twierdzi¢, by katalog ten
mial charakter zamkniety i wyczerpujacy?”. Jednostki samorzadu terytorialne-
go moga bowiem takze wykonywac zadania z zakresu gospodarki komunalnej
samodzielnie. Gmina prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza zaréwno woéwczas,
gdy wykonuje zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej okreslone wart. 7
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, a w przypadkach okreslonych w od-
rebnych ustawach takze w zakresie wykraczajagcym poza nie. Status jednostki
samorzadu terytorialnego jako przedsiebiorcy oméwiony zostanie w jednym
z kolejnych podrozdziatow.

Szereg form prowadzenia gospodarki komunalnej wynika z przepisow
ustaw szczegolnych. W pierwszej kolejnosci wymieni¢ tu nalezy ustawe o fi-
nansach publicznych, ktéra pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego na
tworzenie jednostek budzetowych. Jednostkami budzetowymi sg jednostki or-
ganizacyjne sektora finanséw publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktére pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody
odprowadzaja na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo

% Zob. art. 14-17 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2024 r.
poz. 1530.
7 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 21 lipca 2011 r., sygn. V CZ 49/11.
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budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostka budzetowa dziala na
podstawie statutu okreslajagcego w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe i przed-
miot dzialalno$ci, a podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest
plan dochodéw i wydatkéw, zwany planem finansowym jednostki budzeto-
wej. Jako przyklady samorzadowych jednostek budzetowych wskaza¢ mozna:
szkoly samorzadowe, domy kultury, domy pomocy spolecznej, urzedy miejskie
i gminne oraz straze gminne i miejskie.

Zaréwno zaklady budzetowe, jak i samorzadowe jednostki budzetowe za-
liczane sg do sektora finanséw publicznych, s3 tworzone i likwidowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz nie posiadaja osobowosci prawne;j.
Podstawowg réznica pomiedzy jednostka budzetows a zakladem budzeto-
wym jest sposob pozyskiwania i wydatkowania srodkow. Jednostki budze-
towe finansujg swoje wydatki z budzetu gminy, powiatu albo wojewodztwa,
a ewentualne dochody, ktére uzyskuja, odprowadzajg wprost do jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Zaklady budzetowe natomiast wykonuja odptatnie
ustugi i swoja dziatalnos$¢ finansujg z uzyskanych w ten sposéb dochodéw.
Zaklady budzetowe mogg otrzymywac réwniez dotacje podmiotowe i celo-
we, chociaz podstawg ich funkcjonowania powinny by¢ dochody z wlasnej
dziatalnosci.

Ustawa o finansach publicznych wymienia réwniez samorzadowe insty-
tucje kultury jako kolejne jednostki wchodzace w sklad sektora finanséw pu-
blicznych, ktére moga zosta¢ utworzone przez gminy, powiaty i wojewodztwa.
Prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest zadaniem wlasnym jednostek sa-
morzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym. Dlatego tez jednostki
samorzadu terytorialnego organizujg dzialalno$¢ kulturalna, tworzac samo-
rzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest
podstawowym celem statutowym. Formami organizacyjnymi dziatalnoci
kulturalnej sag w szczegolnosci: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry,
instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystycz-
ne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach
kultury. Instytucja kultury jako osoba prawna jest caltkowicie odrebnym w sto-
sunku do jednostki samorzadu terytorialnego podmiotem prawa, z wlasnym
majatkiem, Srodkami trwatymi, przychodami oraz kosztami, samodzielnie go-
spodarujacym w ramach posiadanych $rodkéw. Dziatalno$¢ samorzadowych
instytucji kultury, a takze ich tworzenie i likwidacje reguluja przepisy odrebnej
ustawy?®.

2 Zob. ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej, Dz.U. z 2024 r. poz. 87.
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Na podstawie przepiséw szczegélnych jednostki samorzadu terytorialnego
tworzy¢ mogg takze szereg innych struktur organizacyjnych. Jako ich przykta-
dy wskaza¢ mozna nastepujace organizacje i instytucje:

- porozumienia, zwigzki lub stowarzyszenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego, fundacje, ktorych fundatorem jest jednostka samorzadu tery-
torialnego, porozumienia komunalne, spétdzielnie z udzialem jednostki
samorzadu terytorialnego — ktére moga by¢ tworzone w zakresie teleko-
munikacji oraz dostepu do infrastruktury technicznej”,

- spoldzielnie socjalne™®,

- podmioty lecznicze w formie: spotki kapitatlowej, jednostki budzetowej
albo samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej*.

W ustawach ustrojowych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
wskazano réwniez na mozliwos¢ tworzenia przez nie fundacji, stowarzyszen
oraz spoldzielni. Niemniej ustawy te ograniczajg si¢ do okreslenia organéw
wlasciwych do ich utworzenia i nie okreslajg zakresu dzialalnosci tego typu
organizacji. Z tego tez wzgledu przyjmuje sie, Ze aby jednostka samorzadu te-
rytorialnego mogla utworzy¢ fundacje, stowarzyszenie albo spotdzielnie musi
powolac¢ si¢ na przepis ustawy szczegélnej dopuszczajacy te forme prowadzenia
dzialalnosci przez gming, powiat badz wojewddztwo®®. Przepisem takim jest
przykladowo wspomniany juz wyzej art. 5 ustawy o wspieraniu rozwoju ustug
i sieci telekomunikacyjnych.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, wskaza¢ mozna, ze jednostki samorza-
du terytorialnego moga prowadzi¢ gospodarke komunalng poprzez szereg nie-
zwykle zréznicowanych form organizacyjnych, z ktorych jedynie czes¢ posiada
osobowos¢ prawna, a pozostale s3 w réznym stopniu zintegrowane ze struktu-
ra danej jednostki samorzadu terytorialnego. Cecha charakterystyczng tychze
jednostek — poza spétkami komunalnymi - jest stosunkowo waski zakres dzia-
talnosci, ktérag moga one podejmowac, okreslony przepisami ustaw szczegol-
nych, z ktérych wynikaja kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego do
ich tworzenia. Przykladem moze by¢ katalog zamkniety zadan realizowanych
przez zaklady budzetowe. W innych przypadkach ustawy szczegdlne wprost

Zob. art. 5 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyj-
nych, Dz.U. z 2025 r. poz. 311.

Zob. art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych, Dz.U.
22025 r. poz. 178.

Zob. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej, Dz.U. z 2025 r.
poz. 450.

32 Zob. A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025; C. Banasin-
ski, K. Jaroszynski, op. cit.
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okreslaja waski zakres dzialalnosci tworzonych na ich podstawie jednostek or-
ganizacyjnych. Wskaza¢ tu nalezy przepisy dotyczace samorzgdowych insty-
tucji kultury czy tez podmiotéw leczniczych. Formy te dedykowane sa bowiem
konkretnym rodzajom zadan $wiadczonych dla dobra publicznego, w postaci
dziatalnosci kulturalnej badz lecznicze;.

Spolki komunalne, bedac spétkami kapitalowymi, posiadaja nie tylko oso-
bowos¢ prawna, ale takze wyodrebniong od jednostek samorzadu terytorial-
nego strukture, ktérej funkcjonowanie drobiazgowo okreslaja przepisy prawa
handlowego. Zasadg jest, ze spotki te prowadza dziatalnos¢ w zakresie gospo-
darki komunalnej, jednakze przy spelnieniu dodatkowych warunkéw gminy
i wojewodztwa moga tworzy¢ i przystepowac do spétek handlowych réwniez
poza sferg uzytecznosci publicznej. Przypadki te opisuja przepisy art. 10 usta-
wy o gospodarce komunalnej, ktore byty omawiane na wstepie niniejszego roz-
dziatu.

Z jednej zatem strony spo6iki komunalne od innych podmiotéw i instytu-
cji tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego odréznia najwiek-
sza samodzielno$¢ oraz najszerszy zakres dziatalnosci, ktéry moze by¢ przez
nie prowadzony, jednak z drugiej strony zauwazy¢ nalezy, ze niektére zadania
moga by¢ wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego takze albo
wylacznie w formie spolek kapitatowych. Mowa tu m.in. o dziatalnosci teleko-
munikacyjnej oraz dzialalnosci lecznicze;j.

To dana jednostka samorzadu terytorialnego decyduje o formie prowadze-
nia gospodarki komunalnej na swoim obszarze. Moze ona wykorzysta¢ do
tego kazda z dostepnych jej form, uwazajac wszakze na wystepujace pomiedzy
nimi réznice. Sposrod tych wszystkich form najbardziej wszechstronng, roz-
winigtg 1 samodzielng bedzie wlasnie spéotka kapitatowa (spotka komunalna).
Moze ona zosta¢ utworzona w kazdym sektorze gospodarki komunalnej, bez
ograniczen charakterystycznych dla innych podmiotow, ktére zostaly wskaza-
ne w niniejszym podrozdziale, co bez watpienia jest jednym z atutéow spdtek
komunalnych w zestawieniu ich z innymi formami prowadzenia dzialalnosci
uzytecznosci publicznej.

Owa niezaleznos¢ moze by¢ jednakze niekiedy utrudnieniem. Wiaze sie
z nig bowiem konieczno$¢ ustanowienia i utrzymywania odrebnej struktury
organizacyjnej oraz konieczno$¢ Scislego przestrzegania procedur decyzyjnych
wynikajacych z Kodeksu spétek handlowych. Tworzenie, restrukturyzacja
i likwidacja spotek kapitalowych sa bardziej sformalizowane od innych form
prowadzenia dzialalno$ci komunalnej, podlegaja rowniez kontroli sadu reje-
strowego. Z drugiej strony procedury te zapewniaja wieksza transparentnosc
tego typu dzialan.
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Gospodarka komunalna jest jednym z setek przykladéw, w ktorych nie jest
mozliwe znalezienie rozwigzania idealnego. Roznorodno$¢ form jej prowadze-
nia pozwala jednakze na dokonywanie wyboréw optymalnych do konkretnych
potrzeb. W wielu natomiast przypadkach takim optymalnym wyborem bedzie
wlasnie spotka komunalna.

1.4. Spotki komunalne a gospodarka komunalna

Juz w pierwszym podrozdziale niniejszej ksigzki zwracaliSmy uwage, ze przez
pojecie ,gospodarka komunalna” powszechnie rozumie sie sfere dzialalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej gléownym celem jest zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb mieszkancéow poprzez swiadczenie powszechnie do-
stepnych ustug komunalnych, takich jak zaopatrzenie w wode, gaz, energie,
gospodarka odpadami, transport publiczny czy utrzymanie zieleni i zasobow
mieszkaniowych. Innymi stowy, gospodarka komunalna to dzialalnos¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego zmierzajaca do realizacji jej zadan wtasnych
w interesie i na rzecz danej spolecznosci lokalnej (gmina i powiat) badz re-
gionalnej (wojewddztwo). Jest to wszakze znaczenie skondensowane i niepet-
ne. Odpowiedz na pytanie, w jakiej relacji gospodarka komunalna pozostaje
wzgledem spodtek komunalnych, wymaga zatem uprzedniego, kompleksowego
zdefiniowania tego pojecia.

Bez watpienia gospodarka komunalna polega na wykonywaniu przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty samorzadowej; obejmuje ona w szczegdlnosci zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Gospodarka komunalna nie obejmuje z definicji
wykonywania zadan zleconych. Jednakze, w pojeciu gospodarki komunalnej
zawarty zostal nie tylko jej zakres przedmiotowy, czyli czynnodci i zadania,
ktére obejmuje, ale takze zakres podmiotowy realizowanych w jej ramach
zadan. Przedmiotowo gospodarka komunalna oznacza wykonywanie zadan
wlasnych, spoczywajacych na jednostkach samorzadu terytorialnego i ukie-
runkowanych na zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
Tym samym zadania wyszczegdlnione w art. 7 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 14 ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa zaliczaja si¢ bez watpienia do objetych pojeciem gospodarki
komunalnej ,,zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
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$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych” (art. 1 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1

ustawy o gospodarce komunalnej)*.

Dla lepszego zobrazowania sfery dziatalnosci poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego zebrano je w ponizszej tabeli. Katalog ten stuzy¢
bedzie nam takze pomocniczo do wyznaczania zadan jednostek samorzadu
terytorialnego w sferze uzytecznosci publiczne;.

Zadania witasne gminy

Zadania wtasne
powiatu

Zadania wtasne
wojewddztwa

Zadania z zakresu:

tadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, ochrony srodo-
wiska i przyrody oraz gospodarki
wodnej;

gminnych drdég, ulic, mostéw, pla-
cOw oraz organizacji ruchu drogo-
wego;

wodociggow i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Sciekéow komunalnych, utrzymania
czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkod-
liwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energie elektryczna
i cieplng oraz gaz;

dziatalnosci w zakresie telekomu-
nikacji;

lokalnego transportu zbiorowego;
ochrony zdrowia;

pomocy spotecznej, w tym osrod-
kow i zaktadow opiekunczych;
wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej;

gminnego budownictwa mieszka-
niowego;

edukacji publicznej;

kultury, w tym bibliotek gminnych

i innych instytucji kultury oraz
ochrony zabytkdéw i opieki nad
zabytkami;

kultury fizycznej i turystyki, w tym
terendw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych;

Zadania z zakresu:

edukacji publicznej;
promoc;ji i ochrony
zdrowia;

pomocy spotecznej;
wspierania rodziny

i systemu pieczy
zastepczej;

polityki prorodzinnej;
wspierania osob nie-
petnosprawnych;
polityki senioralnej;
transportu zbiorowe-
go i drég publicznych;
kultury oraz ochrony
zabytkow i opieki nad
zabytkami;

kultury fizycznej i tu-
rystyki;

geodezji, kartografii

i katastru;
gospodarki nierucho-
mosciami;
administracji architek-
toniczno-budowlanej;
gospodarki wodnej;
ochrony srodowiska

i przyrody;

rolnictwa, lesnictwa

i rybactwa srédlado-
wego;

porzadku publiczne-
go i bezpieczenstwa
obywateli;

Zadania z zakresu:

edukacji publicznej,
w tym szkolnictwa
wWyzszego;

promocji i ochrony
zdrowia;

kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad
zabytkami;

pomocy spotecznej;
wspierania rodziny

i systemu pieczy
zastepczej;

polityki prorodzinnej;
polityki senioralnej;
modernizacji terenéw
wiejskich;
zagospodarowania
przestrzennego;
ochrony srodowiska;
transportu zbiorowe-
go i drég publicznych;
kultury fizycznej i tu-
rystyki;

ochrony praw konsu-
mentow;

obronnosci;
bezpieczenstwa
publicznego i ochrony
ludnosci;

3 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 21 lipca 2011 r., sygn. V CZ 49/11.
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Zadania witasne gminy

Zadania wtasne
powiatu

Zadania wtasne
wojewddztwa

targowisk i hal targowych;

zieleni gminnej i zadrzewien;
cmentarzy gminnych;

porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpo-
wodziowej, w tym wyposazenia

i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego;

ochrony ludnosci i obrony cywilnej,
w tym tworzenia i utrzymywania za-
sobdéw ochrony ludnosci, z wytacze-
niem zadan okreslonych w ustawie
z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U.
poz. 1907) jako zadania zlecone

z zakresu administracji rzgdowej;
utrzymania gminnych obiektéw

i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych;
polityki prorodzinnej, w tym za-
pewnienia kobietom w cigzy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej;
polityki senioralnej;

wspierania i upowszechniania idei
samorzgdowej, w tym tworzenia
warunkow do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdraza-
nia programow pobudzania aktyw-
nosci obywatelskiej;

promocji gminy;

wspotpracy i dziatalnosci na rzecz
organizacji pozarzgdowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3
ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku pub-
licznego i o wolontariacie;
wspotpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych
panstw.

- ochrony przeciwpo-

wodziowej, w tym
wyposazenia i utrzy-
mania powiatowego
magazynu przeciwpo-
wodziowego, ochrony
przeciwpozarowej

i zapobiegania innym
nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia

i zdrowia ludzi oraz
srodowiska, a takze
ochrony ludnosci

i obrony cywilnej;
przeciwdziatania bez-
robociu oraz aktywi-
zacji lokalnego rynku
pracy;

ochrony praw konsu-
menta;

utrzymania powia-
towych obiektow

i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej oraz
obiektéw administra-
cyjnych;

obronnosci;

promocji powiatu;
wspotpracy i dzia-
falnosci na rzecz
organizacji pozarza-
dowych oraz podmio-
téw wymienionych

w art. 3 ust. 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego
i o wolontariacie;
dziatalnos$ci w zakre-
sie telekomunikacji.

- przeciwdziatania

bezrobociu i aktywi-
zacji lokalnego rynku
pracy;

dziatalnosci w zakre-
sie telekomunikacji;
ochrony roszczen
pracowniczych w razie
niewyptacalnosci
pracodawcy.

Nalezy zwroci¢ uwage na tre$¢ przepisu art. 6 ustawy o samorzadzie
gminnym, z ktérego wynika, ze do zakresu dzialania gminy naleza wszyst-
kie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Jezeli za$ ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie
w sprawach, o ktérych mowa powyzej, nalezy do gminy. Tym samym katalog
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1.4. Spotki komunalne a gospodarka komunalna

zadan wlasnych gminy jest jedynie katalogiem przykladowym, inaczej anizeli
katalogi zadan pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tez
w przypadku zadan jednostek samorzadowych niewymienionych jako zada-
nia powiatu badZ wojewddztwa istnieje domniemanie, iz stanowig one zadania
gminy. Z brzmienia art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym wynika
domniemanie kompetencji w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb spo-
tecznosci lokalnej po stronie gminy**.

Zakres podmiotowy omawianego terminu ,gospodarka komunalna” jest
za$ stosunkowo szeroki. Gospodarka komunalna moze bowiem polega¢ na
wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wtasnych bez-
posrednio lub poprzez wybrane formy jej prowadzenia. Poza ww. jednostkami
w postaci gmin, powiatéw i wojewddztw odnosi si¢ rowniez do podmiotéw,
ktérym jednostki samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ wykonywanie
zadan wlasnych w drodze umowy. Juz chociazby z tego powodu zakresem
podmiotowym pojecia ,gospodarka komunalna” objeta zostala dzialalnos¢
odrebnych od danej jednostki oséb fizycznych, 0séb prawnych oraz jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, ktérym dana jednostka po-
wierzyla w drodze umowy wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komu-
nalnej. Zakres podmiotowy pojecia ,,gospodarka komunalna” wynika réwniez
z tresci dalszych przepiséw ustawy o gospodarce komunalne;j:

- zgodnie z art. 5 tej ustawy jej przepisy stosuje si¢ odpowiednio do wyko-
nywania zadan przez zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatéw, zwiaz-
ki powiatowo-gminne (zwigzki komunalne), zwigzki metropolitalne
oraz miasto stoleczne Warszawa,

- wmysl art. 6 i 9 ww. ustawy jednostki samorzadu terytorialnego moga
tworzy¢ samorzadowe zaklady budzetowe oraz spétki prawa handlowe-
go i przystepowac do takich spolek™.

W doktrynie wskazuje si¢ rowniez, ze pojecie gospodarki komunalnej nale-
zaloby rozpatrywa¢ w trzech zasadniczych aspektach, a mianowicie w aspekcie
podmiotowym, przedmiotowym oraz zwigzanym z charakterem wchodzacej
w gre dziatalnosci. W aspekcie podmiotowym gospodarka komunalna obej-
muje dzialalno$¢ gmin, powiatéw, wojewodztw, zwigzkow jednostek samorza-
du terytorialnego, tworzonych przez te podmioty jednostek organizacyjnych
oraz osob fizycznych i prawnych, a takze jednostek organizacyjnych niema-
jacych osobowosci prawnej, ktérym zostalo powierzone w drodze umowy

3 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 23 listopada 2010 r.,
sygn. IV SA/GI 330/10.
% A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce komunalnej, op. cit.
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1. Podstawowe pojecia

wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej. W aspekcie przed-
miotowym gospodarka komunalna obejmuje dzialalnos¢ w zakresie zadan
wlasnych, a wigc dzialalno$¢ majaca na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspoélnoty samorzadowej. Z kolei, jesli chodzi o aspekt zwiazany z charakterem
wchodzacej tutaj w gre dzialalnosci, to dzialalnos¢ okreslana mianem gospo-
darki komunalnej moze mie¢ zaréwno charakter dziatalnodci gospodarczej,
jak tez charakter dzialalnosci niegospodarczej, administracyjne;j*.

Zwrdcic takze nalezy uwage, iz zasadnicza odmienno$¢ miedzy gospodar-
ka komunalng a dziatalnoscig gospodarcza polega gléwnie na tym, ze gospo-
darka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi si¢ ona miesci¢ w ramach
dzialalnoséci komunalnej, a jej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie
zadan wlasnych gminy, a w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty
(zadan uzytecznosci publicznej). Gmina jest przede wszystkim organem wta-
dzy publicznej, przez co, sila rzeczy, musi przejaé okreslone funkcje interwen-
cyjne w gospodarce. Chodzi tu zwlaszcza o dziedziny dzialalnosci spotecznie
niezbednej, w ktorych podmioty prywatne nie s3 zainteresowane podjeciem
dzialalnosci (z powodu np. braku optacalnosci), o tworzenie nowych miejsc
pracy, o podtrzymywanie lokalnych tradycji i lokalnych osrodkéw aktywnosci
gospodarczej i kulturalnej””.

Gospodarka komunalna jest zatem pojeciem zdecydowanie szerszym anize-
li pojecie spdtek komunalnych. Co wigcej, zgodnie z przedstawionymi powyzej
doktrynalnymi definicjami pierwszego z poje¢ spo6iki komunalne s3 jednym
z podmiotowych elementéw gospodarki komunalnej. S3 bowiem jednostkami
organizacyjnymi, za ktérych posrednictwem gminy, powiaty i wojewddztwa
moga prowadzi¢ dziatalnos¢ uzytecznosci publicznej stanowiacg z kolei przed-
miotowy sktadnik gospodarki komunalne;j.

Jednakze stwierdzenie to jest tylko czesciowo prawdziwe, a to za sprawa
dyspozycji przepisu art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej. Przypomnijmy,
ze przepis ten okresla warunki, po spetnieniu ktérych jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowa¢ do nich
poza sferg uzytecznosci publicznej. Kwestia ta zostanie szczegétowo omdéwiona
w kolejnym rozdziale niniejszej ksigzki. W tym miejscu nalezy jedynie stwier-
dzi¢, ze spdtki komunalne mogg prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza takze
w szerszym zakresie anizeli sfera uzytecznosci publicznej.

% M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Oficyna 2008.
7 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego o.z. w Gdansku z 9 stycznia 2003 r., sygn.
SA/Gd 1968/02.
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1.5. Gmina jako przedsiebiorca

Co wigcej, wspomniane ograniczenia dotyczace tworzenia spotek prawa
handlowego i przystepowania przez gmine do nich nie majg zastosowania do
posiadania przez gming akcji lub udzialéw spolek zajmujacych sie czynnoscia-
mi bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscia doradczg, promocyjna,
edukacyjng i wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych
spolek waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych dzialalnos¢ w za-
kresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzany
z uprawnieniem do nabycia przez najemce wlasnosci lokalu w przysztosci, oraz
klubéw sportowych dziatajacych w formie spétki kapitatowej. Dziatalno$¢ spo-
tek prawa handlowego, w ktérych gminy sa wspolnikami, moze zatem wykra-
czaé poza gospodarke komunalng i by¢ nastawiona réwniez na osiaganie zysku.

Reasumujac, chociaz pojecia spotek komunalnych oraz gospodarki komu-
nalnej sg ze sobg nieroztacznie zwiazane, to nie sg tozsame, bowiem:

- gospodarka komunalna jest pojeciem co do zasady szerszym; spotki ko-
munalne stanowig jedynie jedng z form, w ktérych tego typu dzialalnosé
moze by¢ prowadzona; nie sg wszakze ani forma wylaczng, ani nawet
dominujaca;

- spotki tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, co do zasa-
dy, prowadza dzialalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej, jednakze -
po spetnieniu dodatkowych warunkéw - spétki takie moga by¢ tworzo-
ne takze dla innych celéw, a w pewnych sferach moga wrecz prowadzic
dziatalnos$¢ gospodarcza nakierowana na zysk, co wprost kldci sie z po-
wszechnym rozumieniem gospodarki komunalnej jako sfery czynnosci
wykonywanych dla dobra powszechnego, nakierowanych na zaspokoje-
nie zbiorowych potrzeb danej wspélnoty, nie za$ na osiaganie korzysci
majatkowych, w tym w postaci wyptaty dywidend dla wspdlnikow.

Oba pojecia zazgbiaja sie zatem, chociaz ani pojecie spotek komunalnych

nie jest w calosci elementem gospodarki komunalnej, ani gospodarka komu-
nalna nie stanowi jedynej sfery dziatalnoéci spétek komunalnych.

1.5. Gmina jako przedsiebiorca

Zasady prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki sektora pub-
licznego ewoluowaly przez stulecia, doznajac niekiedy zmian wrecz rewolu-
cyjnych, poczawszy od epoki monopoli panstwowych, gdzie wlasnos¢ ziemska
oraz wlasnos$¢ srodkow produkeji skupiona byla w rekach suwerena, poprzez
stopniowe dopuszczanie dziatalno$ci prywatnej, az po wyrazne rozdzielenie
dzialalnosci jednostek publicznych w sferach imperium i dominium.
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