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Od pewnego czasu coraz czeScie] pojawiaja sie istotne problemy zwiazane
z wykladnig catego szeregu przepiséw regulujacych rézne sfery dziatan samo-
rzadu terytorialnego. Maja one wazkie znacznie zaréwno dla jego praktycznej
aktywnoéci, jak 1 dla organdéw nadzoru 1 kontroli nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze sadownictwa administracyjnego. Budza po-
wazne watpliwoéci doktrynalne, wyrazane m.in. w publikacjach naukowych?,
cho¢ gwoli écistoéci nalezy tez stwierdzié, ze w wielu opracowaniach, zwlaszcza
w komentarzach (przede wszystkim do ustawy o gospodarce komunalnej?, 1 to
tych opublikowanych w ostatnich latach), o wielu kontrowersjach i niedostat-
kach aktualnego ustawodawstwa nie wspomina sie, w tym m.in. o kwestiach,
o ktorych traktuje ten artykut’. Jednym z takich najbardziej kontrowersyj-
nych zagadnien jest szeroko rozumiana dziatalno§¢é samorzadu w sferze gospo-
darczej — jej dopuszczalnoéé, uwarunkowania oraz ograniczenia. W tekstach
normatywnych i wypowiedziach doktryny przewijaja sie, w szczegoblnosci, trzy
pojecia z tego zakresu, bardzo $ci§le ze soba powiazane. Sa nimi: ,,gospodar-
ka komunalna”, ,uzyteczno$¢ publiczna” i ,,dzialalno§¢ gospodarcza”. Tworza
one swoisty ,,tréjkat terminologiczny”, ktérego analiza wyltacznie wedle regut
wykladni jezykowej czesto prowadzi do konkluzji catkowicie oderwanych od
aktualnego zakresu zadan i ich znaczenia dla ustrojowego statusu samorzadu
terytorialnego.

Préba wyjasnienia znaczenia tych trzech terminéw 1 wzajemnych relacji
miedzy nimi musi zostaé¢ poprzedzona krétkim naswietleniem procesu, juz hi-
storycznego, pojawiania sie tych okreslen w tekstach aktéw normatywnych
1 dokonywania zmian w ich zakresach znaczeniowych. Obecny ksztalt usta-
wodawstwa jest bowiem konsekwencja owego procesu, ktory, co tez ma istot-
ne znaczenie dla uzasadnienia tytulowej potrzeby reinterpretacji niektérych
pojeé, zakonczyl sie przed kilkunastoma laty. A aktualna pozycja ustrojowa
1 znaczenie samorzadu terytorialnego dla rozwoju cywilizacyjnego panstwa,

1 Zob. m.in. M. Stec, M. Maczynski, Zakres i charakter zadarn samorzqdu wojewddztwa a sfera
uzytecznosci publicznej, ,Kontrola Panstwowa” 2016, nr 1, s. 122-143 i cytowana tam literatura.

2 Ustawa o gospodarce komunalnej z 20 grudnia 1996 r., t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 573 (dalej
jako: GospKomU).

3 Zob. zwlaszcza M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008;
W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, wzory uméw i regulaminéw, Warszawa
2010; J. J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012; C. Banasinski,
K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017.
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w tym takze gospodarczego 1 spotecznego, wymaga postawienia fundamental-
nego pytania o aktualno$é dotychczasowego rozumienia i interpretacji wska-
zanych wyzej pojeé, a w konsekwencji, jezeli w drodze wyktadni obowiazuja-
cych przepisow okaze sie, ze nie ma mozliwosci uzyskania odpowiadajacego
dzisiejszym potrzebom rozumienia obecnego ujecia normatywnego, takze py-
tania o konieczno$¢ dokonania istotnych zmian niektérych ustawowych unor-
mowan prawnych.

Pierwsze z tych pojeé¢ — ,gospodarka komunalna” nie jest znane zadne]
z trzech ustaw samorzadowych: o samorzadzie gminnym*, samorzadzie po-
wiatowym?® 1 samorzadzie wojewddztwa®. Wystepuje natomiast w tytule usta-
wy jej poswieconej 1 w tekécie wielu jej artykuléw’. Tym samym tylko na jej
gruncie mozna formutowac zakres znaczeniowy tego pojecia®. Zgodnie z art. 1
ust. 2 GospKomU: ,,Gospodarka komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace 1 nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoéci w drodze §wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych”, przy czym w ustawie tej okreslone zostaty ,,zasady
1 formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polega-
jace na wykonywaniu przez te jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowe)” (art. 1 ust. 1). Warto zaznaczy¢,
ze tekst ust. 2 jest jego pierwotna wersja, w ust. 1 za$ dokonano w 1998 r
zmiany, zwiazanej z wprowadzana wowczas druga faza reformy terytorialne;j,
polegajace] na zastapieniu terminu ,,gmina” zwrotem ,jednostki samorzadu
terytorialnego”. To oznacza, ze rozumienie pojecia ,gospodarka komunalna”
stworzone przez ustawodawce w 1996 r. na potrzeby samorzadu gminnego
(innego wéweczas nie bylo) zostato automatycznie i, niestety, bezrefleksyjnie
przeniesione na wszystkie kategorie samorzadu, w tym takze wojewddzkiego,
co bedzie jedna z przyczyn istniejacych obecnie kontrowersji (o0 czym nizej).
Jednak przy okazji przeredagowano ten passus w taki sposéb, ze budzi on
istotne problemy interpretacyjne. O ile bowiem w wersji z 1996 r. mowa byta
o ,,zasadach 1 formach gospodarki komunalnej, polegajacej na wykonywaniu
przez gmine zadan wlasnych [...]”, czyli bylo jasne, ze to gospodarka komunal-
na polegala na wykonywaniu zadan, o tyle we wprowadzonej w 1998 r. zmia-
nie druga cze$¢ zdania (,polegajace na wykonywaniu”) nie odnosi sie do gospo-
darki komunalnej, ale do jej zasad i1 form, co jest calkowicie nielogiczne, gdyz
zasady 1 formy na pewno nie polegaja na wykonywaniu czegokolwiek. Nalezy
zatem przyjaé, ze mimo tej gramatycznej niezrecznosci, istota tego przepisu
nie ulegla przeksztalceniu, a jego nowelizacja miata na celu jedynie dosto-

+ Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 446 (dalej jako:
SamGminU). Termin ,gospodarka komunalna” pojawit si¢ w niej w nowelizacji z 1996 r., jednak
juz w 1999 zastapiony zostal zwrotem ,,gospodarka gminna”.

5 Ustawa o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r., t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 814 (dalej
jako: SamPowU).

6 Ustawa o samorzadzie wojewddztwa z 5 czerwea 1998 r., t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 486 (dalej
jako: SamWojU).

7 O miejscu tej ustawy w systemie prawa zob. C. Banasiniski, K. Jaroszynski, op. cit., s. 24 i n.

8 Zwracaja na to uwage C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej.
Komentarz, Warszawa 2002, s. 13.
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sowanie zakresu zastosowania tej ustawy do nowego ustroju terytorialnego,
czyli poddaniu tej ustawie wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego®.
W tym tez brzmieniu przepis ten obowiazuje nadal.

7 kolei pojecie ,,uzyteczno$¢ publiczna” wystepuje we wszystkich ustawach
ustrojowych oraz w cytowanej wyzej GospKomU. Juz w SamGminU w wersji
pierwotnej pojawilo sie to okreSlenie w zlozeniu ,zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej”, a istota przepisu, w ktérym ono sie znalazlo (art. 9 ust. 2),
sprowadzala sie do stwierdzenia, ze ,gmina oraz inna komunalna osoba
prawna moze prowadzi¢ dziatalno$é gospodarcza wykraczajaca poza zadania
o charakterze uzytecznos$ci publicznej, jezeli wymagaja tego potrzeby spotecz-
ne”. W kolejnych nowelizacjach tej ustawy, najpierw (w 1993 r.) catkowicie
zakazano takiej dzialalno$ci, a nastepnie w 1996 r. w uchwalonej wowczas
GospKomU odestano do niej (art. 9 ust. 2), gdy chodzi o mozliwosé prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Wtedy tez wprowadzono do art. 9 dalsze ustepy (3 1 4),
w ktorych przesadzono, ze — po pierwsze — ,formy prowadzenia gospodarki
komunalnej, w tym wykonywania przez gmine zadan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, okreséla odrebna ustawa” (czyli wtasnie GospKomU) 1 — po
drugie — ,zadaniami uzytecznosci publicznej, w rozumieniu ustawy, sa zada-
nia wlasne gminy, okreélone w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest biezace 1 nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych”. I w tym brzmieniu przepisy te obowiazuja
w dalszym ciagu.

W SamPowU pojecie ,,uzytecznosci publicznej” pojawia sie tylko raz, w art. 6
ust. 2 kategorycznie stwierdzajacym, ze ,powiat nie moze prowadzi¢ dziatalno-
$c1 gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci pub-
licznej”. I taki zakaz obowiazuje od momentu uchwalenia tej ustawy.

Bardziej elastyczne sg natomiast przepisy SamWojU, w ktorych pojecie to
wystepuje w trzech miejscach, a to w art. 11, w ust. 11 2 art. 13 oraz w art. 50
ust. 1. W tym pierwszym mowa jest o prowadzeniu przez samorzad wojewodz-
twa polityki rozwoju wojewodztwa, na ktora sklada sie m.in. ,pozyskiwanie
1laczenie $rodkéw finansowych: publicznych 1 prywatnych, w celu realizacji za-
dan z zakresu uzytecznosci publicznej” (ust. 2 pkt 3). Natomiast w my$l ust. 1
art. 13 ,,w sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzyé spétki
z ograniczong odpowiedzialnoécia, spotki akcyjne lub spétdzielnie, a takze
moze przystepowaé do takich spoétek lub spétdzielni”, a w kolejnym ustepie
ustawodawca stwierdza, ze ,poza sfera uzytecznos$ci publiczne] wojewddz-
two moze tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialno$cia 1 spétki akcyjne
oraz przystepowaé do nich, jezeli dzialalnosé spétek polega na wykonywaniu
czynnos$ci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu
dzialalnoéci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewdodztwa”.
Z kolei w art. 50 ust. 1 méwi sie, ze ,,przekazanie wojewodztwu mienia Skarbu
Panstwa [...], stuzacego wykonywaniu zadan gospodarczych przekraczajacych
zakres uzytecznos$ci publicznej, moze nastapi¢ na wniosek zarzadu wojewddz-
twa, jezeli mienie to stuzy¢ ma realizacji strategii rozwoju wojewddztwa 1 re-

9 Potwierdzaja to wszyscy autorzy komentarzy cytowanych w przyp. 3.
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gionalnych programéw operacyjnych [...]”. I w takim, w zasadzie pierwotnym,
brzmieniu'® przepisy te obowiazuja do chwili obecne;j.

Dla pelnosci obrazu, cho¢ bez znaczenia dla dalszych wywodéw, nalezy skon-
statowaé¢ wystepowanie tego okreslenia w zlozeniu wystepujacym we wszyst-
kich ustawach ustrojowych, w ktérym na poczatku wystepuje wyraz ,,obiekt” lub
Lurzadzenie”, co daje okre§lenie ,,obiekty i urzadzenia uzytecznos$ci publicznej”.
Jest o nich mowa tam, gdzie okresla sie wytaczne kompetencje organu kolegial-
nego, polegajace m.in. na stanowieniu prawa miejscowego regulujacego w szcze-
gblnosci zasady 1 tryb korzystania z obiektéw 1 urzadzen uzytecznoé$ci publiczne]
(art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU, art. 40 ust. 2 pkt 4 SamPowU, art. 18 pkt 1
lit. ¢ SamWojU). Ponadto w art. 7 ust. 1 pkt 15 SamGminU stwierdza sie, ze
W szczegblnodcl zadania wlasne obejmuja sprawy: [...] utrzymania gminnych
obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej”.

Kilkakrotnie wykorzystane zostato to pojecie w GospKomU. Po pierwsze
— w cytowanym wyzej art. 1 ust. 2 stwierdzajacym, ze ,,gospodarka komunal-
na obejmuje w szczegdélnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej”.
Nastepnie w art. 4 ust. 1 przewiduje sie, ze ,jezeli przepisy szczegélne nie
stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego po-
stanawiaja o [...] wysoko&ci cen i oplat albo o sposobie ustalania cen 1 optat za
ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektéw 1 urzadzen uzytecznos$ci publiczne] jednostek samorzadu teryto-
rialnego”. W kolejnym artykule (7) formuluje sie ograniczenia w stosowaniu
niektérych form organizacyjnoprawnych, piszac, ze ,,dziatalno$é wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie moze by¢ prowadzona
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego”. Wreszcie w art. 10 pojawia
sie wyrazenie ,sfera uzytecznosci publicznej”, poza ktoéra znacznie ograniczo-
na zostaje mozliwo$é tworzenia przez gmine spotek handlowych 1 przystepo-
wania do nich przez wskazanie dziedzin, w ktérych moga one dziataé (ust.
1-3), natomiast w ust. 4, w odniesieniu do samorzadu wojewddztwa, nastapito
odestanie do regulacji w SamWojU.

Ostatnim pojeciem, ktére mieéci sie w tej triadzie, jest ,dziatalno$é gospo-
darcza”. Termin ten ma charakter uniwersalny, gdyz wystepuje w Konstytu-
cji, w ustawie tej dzialalnosci poSwieconej!!, samorzadowych ustawach ustro-
jowych (art. 9 ust. 2 SamGminU, art. 6 ust. 2 SamPowU, w SamWojU mowa
jest nie o dzialalnoéci gospodarczej, lecz o ,zadaniach gospodarczych” — art. 50
ust. 1'%) 1 ogromnej liczbie innych ustaw.

Pierwsza kwestia o charakterze wstepnym sprowadza sie do pytania: czy
kluczowe dla omawianej problematyki pojecia maja swoje ,zakotwiczenie”
w przepisach Konstytucji, czy tez pozostaja w sferze regulacji ustawowej? Za-
réwno w rozdziale I, jak 1 VII Konstytucji nie zostaly zawarte unormowania

10 Jedynie w nowelizacji z 2010 r. dokonano dwéch poszerzen: po pierwsze — gdy chodzi o za-
kres podmiotowy, ktory zostal uzupetniony o spétdzielnie, oraz — po drugie — w zakresie przedmio-
towym obejmujacym od tego momentu takze dziatalnoéé w sferze telekomunikacji.

11 Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z 2 lipca 2004 r., t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 1829
(dalej jako: SwoDzialGospU).

12 Zauwaza to L. Kieres, w: System prawa administracyjnego, t. 8b: Publiczne prawo gospo-
darcze, Warszawa 2013, s. 96.
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postugujace sie terminami ,gospodarka komunalna” 1 ,uzyteczno$¢ publicz-
na”, natomiast okreslenie ,dzialalno$¢ gospodarcza” wystepuje w kontekscie
kreowania zasady wolnos$ci gospodarczej (art. 20) 1 jej ograniczenia (art. 22).
To oznacza, ze ustawodawca posiada szeroka, nieograniczona kontekstem
konstytucyjnym, mozliwoé¢ ksztaltowania zakresu znaczeniowego tych dwadch
pierwszych pojeé, natomiast trzecie jako odnoszace sie nie tylko do sfery sa-
morzadowe) znajduje swe zdefiniowanie przede wszystkim w ustawie obecnie
zatytulowanej ,,0 swobodzie gospodarczej”. To tam okreslone zostaty cechy,
ktorych spelnienie oznacza prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, 1 one tez
beda wyznaczaé tre$é¢ tego pojecia w odniesieniu do aktywnosci gospodarczej
samorzadu terytorialnego.

Wprowadzajac ,,gospodarke komunalna” jako centralne pojecie do ustawy
7 1996 r., ustawodawca zamierzal — po pierwsze — wskazacé na zasadnicze zna-
czenie tej sfery aktywnosci samorzadu terytorialnego (dowodzi tego tez samo
uchwalenie specjalnej ustawy tej problematyce poswieconej), po drugie — zde-
finiowa¢ to pojecie 1 — po trzecie — stworzy¢ podstawe do zakre§lenia granic
tej gospodarki'®. Bez watpienia nie ulegly zmianie w ciagu tych ponad 20 lat
cel 1 potrzeba stworzenia pewnych normatywnych regul odnoszacych sie do
prowadzenia przez samorzad terytorialny aktywnosci w sferze gospodarczej.
Mimo bowiem ogromnych zmian zachodzacych w zakresie 1 sposobie realizo-
wania zadan publicznych wynikajacych zaréwno z rozwoju informacyjno-cy-
frowego panstwa i1 spoleczenstwa, jak i ewolucji roli 1 postrzegania samorzadu,
jedno nie uleglo zmianie — ponoszenie przez niego odpowiedzialno$ci za stan
spraw publicznych na obszarze jego wlasciwosci. Niezbedne jest zatem sformu-
lowanie regut, wedle ktorych bedzie samorzad prowadzil dziatalno$¢ w sferze
okre§lanej mianem gospodarki komunalnej. Zasadne jest zatem pozostawie-
nie odrebnej regulacji, rangi ustawowej, majacej zastosowanie do wszystkich
kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. I dopdki nie zostanie stworzony
jeden akt prawny regulujacy catoksztalt problematyki samorzadowej (nale-
zatoby go nazwaé ,kodeksem samorzadowym”), w ktéorym materia objeta ta
ustawa stanowitaby jeden z jego duzych fragmentdéw, nie istnieja przestanki
do uchylenia tej ustawy, czego skutkiem byloby wlaczenie regulacji w tym
zakresie do poszczegdlnych ustaw ustrojowych.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze pozostale dwie kwestie wymagaja blizsze-
go przyjrzenia sie 1 zaproponowania okres§lonych zmian. Juz pierwsze sformu-
lowanie zawarte w art. 1 wskazujace, na czym polega ta gospodarka, wymaga
aktualnego komentarza. W szczegdlnosci dotyczy to ograniczenia pojecia tej
gospodarki do zadan wlasnych samorzadu jako swoistego granicznego punk-
tu, poza ktérym dziatalno$é samorzadu nie ma juz charakteru komunalne-
go. Celem za$§ wykonywania tych zadan jest zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb wspélnoty samorzadowej. Wprawdzie zblizone sformulowanie znalazlo
sie w Konstytucji (art. 166 ust. 1 — ,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowe) sa wykonywane przez jednostke samorza-
du terytorialnego jako zadania wtasne”), to jednak nie zostalo ono potaczone

13 Podobnie C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 14.
4 Zob. L. Kieres, op. cit., s. 61 in.
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z pojeciem ,gospodarka komunalna”. W ten sposéb nadano mu duzo szerszy
zasieg znaczeniowy'. Zwlaszcza ze pomieto przymiotnik ,zbiorowy” wyste-
pujacy w SamGminU od momentu jej uchwalenia (art. 7 ust. 1). Z drugiej
jednak strony pojecie zadan wlasnych budzi istotne zastrzezenia, zaréwno
w literaturze, jak 1 orzecznictwie, brak bowiem materialnego kryterium, kto-
re pozwalaloby na jednoznaczne rozréznienie zadan samorzadu 1 administra-
cji rzadowej'® 1 ktére uzaleznialoby powierzanie samorzadowi zadan o jedy-
nie lokalnym charakterze!”. We wskazanym artykule Konstytucji mowa jest
o ,,potrzebach wspélnoty samorzadowe;j”, czyli takze tej niemajacej charakteru
lokalnego, czyli wojewddzkiej. Co wiecej, zadania samorzadowe stuza reali-
zacji zadan panstwa, cho¢ okreSlone zadanie wykonywane jest na obszarze
dzialania danego samorzadu, spelniajac role stuzebna wobec samorzadowe;j
spolecznosci'®. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze w my$l art. 171
Konstytucji cata dziatalno$é samorzadu terytorialnego, a zatem wykonywanie
zaréwno zadan wtasnych, jak 1 zleconych, podlega nadzorowi tylko z jednego
punktu widzenia, czyli wedlug kryterium legalnosci’®. W konkluzji nalezy za-
tem przyjac, ze konstytucyjne okreslenie zadan wlasnych obejmuje wszystkie
zadania, bez wzgledu na ich nature®, stuzace zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej, czy to lokalnej (gminnej lub powiatowej), czy regionalnej (wo-
jewoddzkiej). Potrzeby te nie musza tez mieé¢ charakteru zbiorowego, jak sie
jednak podkresla w literaturze, winny by¢ one potrzebami powszechnymi lub
dominujacymi, realizujacymi wspolne interesy tej spotecznosci, stajac sie tym
samym potrzebami o charakterze publicznym?*,

W tym konteksécie nalezy zatem czytacé 1 interpretowac przepisy GospKomU.
To oznacza, ze zadania wlasne, ktére zostaly uznane w tej ustawie za miesz-
czace sie w pojeciu ,gospodarka komunalna”, sa jedynie czeScia wszystkich
zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. To co je odréznia od
pozostatych, to ich charakter wynikajacy z przynaleznosci do pojecia ,,gospo-
darka komunalna”. O ile przymiotnik ,komunalny”, jako synonim terminu
,samorzadowy”, nie stanowi zadnego elementu ograniczajacego zakres inter-
pretacji pojecia ,,zadania wlasne” (a uzyty zostal w nawiazaniu do pewnej tra-
dycji terminologicznej 1 faktu uzycia tego przymiotnika w SamGminU w wie-
Iu miejscach), o tyle istotne znaczenie ma drugi wyraz, czyli ,gospodarka”.
Niewatpliwie gospodarka komunalna jest czeScig dzialalnoSci komunalnej,
ktora wypetniaja takze inne przejawy aktywnosci samorzadu niemogace by¢

15 Zob. A. Skoczylas, W. Piatek, w: M. Safjan, P. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz,
t. 2, Warszawa 2016, s. 9101 n.

16 Wyraznie takie stwierdzenie formuluje TK w swym wyroku z 23 pazdziernika 1995 r.,
K 4/95, OTK 1995, nr 2, poz. 31.

17 Tak TK w wyroku z 13 listopada 1996 r., K 17/96, OTK 1996, z. 2, poz. 41.

18 Zob. wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 31.

1 Tak C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 14.

20 Kategoryzacje tych zadan proponuje Z. Niewiadomski, w: System prawa administracyjnego,
t. 6: Podmioty administrujqce, Warszawa 2011, s. 140 i n., cho¢ odnosi je tylko do zadan gminy, zob.
takze J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 200.

21 Tak trafnie I. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2013, s. 173; zob. tez L. Kieres, op. cit., s. 591 n.
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zaliczonymi do pojecia ,gospodarka”?, a takze jest czescia gospodarki narodo-
we) wyodrebniong ze wzgledu na kryterium podmiotowe, pozwalajace przy-
porzadkowa¢é do niej pewna kategorie podmiotéw, czyli jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej jako: jst), tak jak mozna méwié o gospodarce panstwowej
czy prywatnej. To wydzielenie w pelnym tego slowa znaczeniu stato sie mozli-
we po 1989 r., kiedy przyznano jst status os6b prawnych, ktérym przystuguje
najwazniejsze prawo podmiotowe, czyli wlasnoéé okres§lona wtasnie mianem
wlasnos$ci komunalnej. To na tym substracie majatkowym moga by¢ kreowane
podmioty komunalne, ktérych celem i1 sensem istnienia jest prowadzenie ko-
munalnej dziatalnosci gospodarczej. To w jej ramach realizowane sa te zada-
nia samorzadu, o ktorych mowa jest w tej ustawie. Maja one zatem charakter
gospodarczy?®. Znaczenia tego okre$lenia szukaé nalezy w SwoDzialGospU,
w ktorej wyraznie definiuje sie ja w art. 2 jako zarobkowa dzialalno§¢ wytwor-
cza, budowlana, handlowa, uslugowa oraz jako poszukiwanie, rozpoznawanie
1 wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dzialalno§¢ zawodowa, wykonywana
w sposéb zorganizowany 1 ciagly. Od strony przedmiotowej te zadania, kto-
re zostaly okre§lone w GospKomU, mieszcza sie, co do zasady, w tej defini-
cji, a zwlaszcza w pierwszym jej fragmencie. Jak sie podkresla w literaturze:
,GospKomU nie przesadzila jednoznacznie o sytuacji samorzadu terytorial-
nego wobec gospodarki czy w gospodarce, [...] a ustawodawstwo nie zdystan-
sowalo sie catkowicie wobec postulatéw przyznania samorzadowi terytorial-
nemu uprawnien do realizacji zadan publicznych takze przez wykonywanie
dziatalno$ci gospodarczej”?:. Moga zatem jst prowadzi¢ dziatalno$é gospodar-
cza z zastrzezeniami wynikajacymi z GospoKomU 1 innych ustaw. Natomiast
cechy wskazane w definicji z art. 2 SwobDzialGospU, jakimi winna sie ta dzia-
talnoé¢ odznaczaé, musza by¢ interpretowane zgodnie z fundamentalnymi dla
samorzadu terytorialnymi zasadami sformulowanymi w Konstytucji 1 usta-
wach ustrojowych.

Kwestia nierodzaca powaznych watpliwosci jest ciagly, profesjonalny i zor-
ganizowany w odpowiedni sposéb proces prowadzenia tej dziatalnosci. Samo-
rzad jest instytucja gwarantujaca mieszkancom permanentne $wiadczenie
ustug czy dostawe débr, a to wymusza skonstruowanie wlasciwego modelu
organizacyjnego dla tej dzialalnosci. I wlasnie tez o tym jest omawiana w tym
miejscu ustawa. Przymiotem mogacym rodzié¢ pewne zastrzezenia, a zatem wy-
magajacym interpretacji, jest zarobkowy charakter tej dziatalnosci. Jak wielo-
krotnie podnoszono w doktrynie, 1 trudno sie z tym nie zgodzi¢, celem prowa-
dzenia komunalnej dzialalno$ci gospodarczej przez samorzad, jak 1 tworzenia
odpowiednich podmiotéw ja realizujacych, nie moze by¢ osiagniecie zysku, lecz
zaspokojenie okreélonych potrzeb mieszkancéw, czyli czlonkéw samorzadowe;)
spolecznosci. Nie znaczy to jednak, ze w prowadzeniu tej dziatalnoéci jst nie

22 Zwraca na to uwage L. Kieres, op. cit., s. 691 n.

2 Zob. M. Kulesza, C. Banasinski, op. cit., s. 12, slusznie podkreslajacy materialna, (przed-
miotowa) strone tych zadan, co wynika z istoty samorzadu jako podmiotu prawa publicznego
1 prywatnego. Zob. watpliwoéci L. Kieresa, op. cit., s. 75.

2+ Tak w szczeg6lnosci L. Kieres, op. cit., s. 71.
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powinny sie kierowaé regutami rachunku ekonomicznego?®. Wrecz przeciw-
nie, nalezy oczekiwaé, ze samorzad bedzie dazyt do optymalnego zaspokoje-
nia potrzeb mieszkancéw z réwnoczesnym zachowaniem zasad ekonomicznej
efektywnoéci prowadzonej aktywnosci. To oznacza, ze to kryterium musi by¢
interpretowane przy uwzglednieniu charakteru tej dziatalnosci 1 spotecznego
uzasadnienia jej prowadzenia.

W ust. 1 art. 1 wyraznie sie stwierdza, ze ,ustawa okre§la zasady i for-
my gospodarki komunalnej”, co oznacza uznanie tych dwoch kwestii za naji-
stotniejsza jej czeéé. O ile zagadnienie form organizacyjnoprawnych stanowi
przewazajacy fragment ustawy (3 rozdzialy), o tyle zasadom nie po$wiecono
wlasciwego im miejsca, dlatego trzeba je takze formulowaé na podstawie wy-
ktadni niektérych jej przepisow. Tylko w rozdziale I wskazano, ze zadania
z zakresu gospodarki komunalnej moga by¢ wykonywane na podstawie poro-
zumienia z innymi podmiotami, czyli powierzane zar6wno osobom fizycznym
1 prawnym, jak 1 jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym tej cechy (art.
4), a w art. 5 wprowadzono regute, w mysl ktérej to organy stanowiace jst de-
cyduja o wyborze formy organizacyjnoprawnej dla tej dziatalnosci. Jednakze
najistotniejsze zagadnienie, ktore moze zostaé potraktowane jako mieszczace
sie w kategorii zasad, to rozréznienie dwodch zasadniczych sfer prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej 1 wprowadzenie ograniczen dla jst co do mozliwosci
dzialania w nich obu i, w konsekwencji, niepozostawienie swobody samorzado-
w1 w wyborze form organizacyjnoprawnych dla tej dziatalnosci.

Fundamentalne znaczenie dla okre§lenia linii oddzielajacej te dwie sfery
posiada okreslenie ,uzyteczno$¢ publiczna”. Zostalo ono wykorzystane juz
w SamGminU (art. 9 ust. 2-4), a nastepnie powtérzone w GospKomU (art. 1
ust. 2), gdzie — podobnie jak w SamGminU — moéwi sie o zadaniach o charakte-
rze uzytecznoéci publicznej. Geneza tego okre§lenia 1 jego prawne rozumienie
zostaly juz w literaturze szeroko przeanalizowane?® 1 wnioski, jakie zostaly
sformulowane, sprowadzaja sie do dwoch tez. Pierwsza zawiera w sobie jed-
noznaczna konkluzje o koniecznos$ci odejécia od historycznego rozumienia tego
zwrotu wywodzacego sie jeszcze z ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych
z 1981 r.2” To oznacza, ze calkowicie anachroniczne 1 nieprzystajace do chwili
obecnej jest ograniczanie zakresu tego pojecia do tylko takich potrzeb spo-
lecznych, ,ktére w danych warunkach cywilizacyjno-kulturowych 1 spoteczno-
-gospodarczych sa potrzebami elementarnymi”®® lub ,potrzebami absolutny-
mi, odczuwanymi bez wzgledu na sytuacje spoleczna, w jakiej znajduje sie

2 7 bogatej literatury na ten temat zob. L. Kieres, op. cit., s. 74 i n.; W. Gonet, op. cit.,
s.121in.

%6 Wieloaspektowa analize tego pojecia zob. m.in. L. Kieres, op. cit., s. 721 n.; W. Gonet, Spéi-
ki komunalne, Warszawa 2008, s. 12 i n.; S. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza samorzadu teryto-
rialnego. Problematyka prawna, Krakéw 1998, s. 295 i n.; M. Szydlo, op. cit., s. 145 i n. Ostatnio
najszerzej kwestie te podjeli M. Stec, M. Maczyriski, op. cit., s. 1301 n.

2T Tak M. Stec, M. Maczynski, op. cit., s. 131 i n. Zob. tez Z. Dziembowski, Problemy gospo-
darki finansowej komunalnych zaktadow uzytecznosci publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr 5, s. 52.

28 Tak A. Wasilewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa polskiego,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1982, nr 1-2, s. 12.
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czlowiek. Zaspokojenie tych potrzeb umozliwia czlowiekowi dopiero podjecie
jego spolecznych funkcji”?®. Potrzeby te obecnie sa znacznie poszerzone 1 nie
moga zostaé¢ sprowadzone do poziomu zycia 1 aspiracji spoleczenstwa z lat
osiemdziesiatych XX w. Niezbedne jest odniesienie do wspdlczesnych ocze-
kiwan czltonkéw spotecznosci samorzadowych. A one sa wyrazane poprzez
ewoluujacy zakres zadan samorzadu znajdujacy swd) wyraz w odpowiednim
unormowaniu prawnym. Inaczej byly one ujete w SamGminU z 1990 r., a ina-
czej w kolejnych jej nowelizacjach 1 uchwalonych osiem lat pézniej dwoch po-
zostalych ustawach ustrojowych. Dlatego druga teza nakazuje potaczy¢ istote
uzytecznosci publicznej z przedmiotem 1 zakresem zadan wlasnych, jaki jest
przewidziany w tych ustawach®. Najwyrazniej rysuje sie to w odniesieniu do
samorzadu regionalnego.

Jezeli zatem w SamWojU stwierdza sie, ze do zadan wlasnych samorza-
du wojewoddztwa nalezy ,tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego, w tym
kreowanie rynku pracy” (art. 11 ust. 2 pkt 1) czy ,,utrzymanie i rozbudowa in-
frastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewdodzkim” (art. 11 ust. 2
pkt 2), to przedsiewziecia majace na celu realizacje tych zadan posiadaja przy-
miot uzytecznoéci publiczne). Przeciez dla samorzadu wojewddztwa nie prze-
widziano w zasadzie zadnych zadan, ktére by odpowiadaty wskazanym wyzej,
pierwotnym kryteriom wyodrebnienia pojecia ,,uzyteczno$é publiczna”. Ich re-
alizacja stanowi domene samorzadu lokalnego, a zwlaszcza gminnego, o kté-
rym myslano, opracowujac 1 uchwalajac GospKomU. Podstawowym zadaniem
samorzadu wojewddztwa jest kreowanie rozwoju cywilizacyjnego, co oznacza
konieczno$¢ wyposazenia go w odpowiednie instrumenty prawne umozliwiaja-
ce realizacje tego celu®'. Bardzo istotnymi narzedziami w tym zakresie sg roz-
nego typu formy organizacyjnoprawne prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej,
w tym zwlaszcza sp6tki prawa handlowego?®?. A tresé art. 13 ust. 2 SamWojU
dotyczaca dopuszczalnych typéw dziatalnosci gospodarczej, w ktérych prawnie
mozliwe jest wykorzystywanie tychze spélek, kompletnie rozmija sie z potrze-
bami dzisiejszych samorzaddéw 1 nie znajduje jakiegokolwiek racjonalnego uza-
sadnienia. Tym bardziej ze w art. 50 tej ustawy wyraznie statuuje sie prawo
do uzyskania przez wojewodztwo od Skarbu Panstwa mienia stuzacego wyko-
nywaniu dziatalnoéci gospodarczej, niemieszczace) sie w zakresie uzytecznosci
publicznej, ale jednak polegajacej na realizacji strategii rozwoju wojewodztwa.

2 Tak S. Piatek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, War-
szawa 1986, s. 651 n.

30 Zob. L. Kieres, op. cit., s. 591 n. oraz 68 1in.

31 Zob. szerzej M. Stec, Ustrdj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. Rola samorzq-
du terytorialnego: gminy, powiatu i wojewddztwa oraz administracji rzqdowej w nowoczesnym
panstwie XXI w., w: Ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce (Reforma Administracji Publicznej.
Materialy szkoleniowe), Warszawa 1998, z. 2, s. 10 i n. Zob. tez J. Lemanska, Adekwatnosé praw-
nej regulacji pozycji zarzqdu wojewddztwa w odniesieniu do podstawowego zadania samorzadu
wojewddztwa — rozwoju regionalnego, w: M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa
organdw wykonawczych jednostek samorzqdu wojewédztwa, Warszawa 2014, s. 194 1 n.; eadem,
Zakres 1 stopieri samodzielnosci samorzadu wojewddztwa w procesie programowania i realizacji
rozwoju regionalnego, w: M. Stec, K. Bandarzewski (red.), Rozwdj regionalny — instrumenty reali-
zacji i rola samorzqdu wojewddztwa, Warszawa 2015, s. 28 1 n.

320 mozliwosci ich wykorzystywania zob. szerzej M. Stec, M. Maczynski, op. cit., s. 1391 n.
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To sa m.in. udzialy w spétkach Skarbu Panstwa przekazywane samorzado-
wi, ktory w ten sposéb stal sie szybko najwazniejszym kreatorem, a zarazem
partnerem w rozwoju gospodarczym regionu. Widaé wiec sprzeczno$¢ w ozna-
czeniu dozwolonego zakresu aktywnosci gospodarczej tego samorzadu. Z jed-
nej strony w art. 13 ust. 2 stwierdza sie, ze jest tylko waski, enumeratywnie
wskazany, zakres wykorzystania konstrukcji spotki poza sfera uzytecznosci
publicznej, a w art. 50 ust. 1 uznaje sie, ze nie ma przeszkoéd w przekazywaniu
samorzadowi przez Skarb Panstwa mienia do wykonywania zadan niemaja-
cych charakteru uzytecznos$ci publicznej, ale zwiazanych z realizacjq strategii
rozwoju wojewodztwa lub regionalnych programéw operacyjnych.

Nie mozna jednak byloby twierdzié, ze pelng aktualno$é przedstawia do-
tychczasowe pojmowanie pojecia ,uzyteczno§¢ publiczna” w relacji do obu
samorzadow lokalnych. Cho¢ niewatpliwie sa one zobowiazane do zagwaran-
towania §wiadczenia ustug o charakterze uzytecznoéci publicznej w tym pier-
wotnym rozumieniu, co znajduje wyrazne potwierdzenie w brzmieniu art. 9
ust. 4 SamGminU, to jednak w chwili obecnej ich zadania sa duzo szersze 1 tez
obejmuja sfere rozwoju gospodarczego i1 spotecznego odpowiedniej wspdlnoty.
Traktowanie zadan w tym zakresie jako niemajacych przymiotu uzytecznosci
publicznej, co oznaczatoby niemozno$é wykorzystywania m.in. instytucji sp6-
ek, bytoby anachroniczne i catkowicie nieracjonalne.

Po sformulowaniu powyzszej oceny dotychczasowego ksztaltu normatyw-
nego omawianego zagadnienia 1 zrelacjonowawszy poglady doktryny, nalezy
zaproponowaé¢ odmienne od dotychczasowego rozumienie tych dwodch zasad-
niczych pojeé, czyli ,gospodarka komunalna” i ,uzyteczno$é publiczna”. Jest
to zabieg niezbedny, w chwili obecnej bowiem przyjmowanie zastanych i, jak
wskazano, catkowicie nieadekwatnych do wspoélczesnych warunkéw funkcejo-
nowania samorzadu 1 funkcji, jakie odgrywa, znaczen obu poje¢ prowadzié
moze do bardzo negatywnych, o wymiernych skutkach spotecznych, gospodar-
czych 1 finansowych, konsekwencji, czego najbardziej dobitnym przyktadem
byta kontrowersje powstate w kontekscie wynikéw kontroli NTK34,

Punktem wyjécia dalszych konkluzji jest stwierdzenie, ze samorzad teryto-
rialny wszystkich stopni w celu realizacji swoich istotnych i szeroko zakreslo-
nych ustawowych zadan publicznych musi prowadzié¢ dziatalno$é gospodarcza,
cho¢ nie oznacza to poddania jej wszystkim regulacjom prawnym zawartym
w SwobDzialGospU. Niewatpliwie odznacza sie ona wieloma szczegdélnymi
cechami, a takze winna by¢ poddana specyficznym ograniczeniom, czego od-
powiednim miejscem unormowania jest GospKomU. To wlasnie w tej usta-
wie nalezy stworzy¢ pelne uregulowanie tego, co w zostalo zawarte w art. 1
obecnej ustawy, a co nie zostato, co wyzej zasygnalizowano, w sposéb wlasci-
wy wykonane®. Zaréwno gdy chodzi o kwestie merytoryczne, jak 1 formalno-

33 0 tym zastanawiajacym dysonansie, wrecz sprzecznos§ci, nie wspominaja, niestety, autorzy
publikacji cytowanych w tym artykule, choé¢ w tym ksztalcie przepis ten obowigzuje od 2006 r., czyli
od uchwalenia ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 383).

34 Realizacja zadan publicznych przez spoétki tworzone przez jednostki samorzadu terytorial-
nego” — raport NIK z 9 marca 2016 r. Zob. tez M. Stec, M. Maczyriski, op. cit., s. 1361 n.

3 Na niekompletno§é rozwigzan prawnych przyjetych w tej ustawie i ich nieuporzadkowanie
wskazuja C. Banasinski, K. Jaroszynski, op. cit., s. 24 i n.
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-legislacyjne zwiazane z lokalizacja okreSlonej regulacji. Nie do zaakcepto-
wania jest bowiem aktualny stan, w ktérym przepisy w omawianym zakre-
sie w odniesieniu do gminy znajduja sie w GospKomU, a dotyczace powiatu
1 wojewddztwa w odpowiednich ustawach ustrojowych. Zamieszanie w tym
zakresie, potegowane koniecznoscia zamieszczania odpowiednich odestan, jest
catkowicie niezrozumiale, nie istnieja bowiem zadne merytoryczne przestanki
takiego ,,ulokowania” przepiséw.

Pierwsza kwestia to znalezienie odpowiedniego miejsca w siatce pojeciowe]j
dla okreélenia ,gospodarka komunalna”. Nie jest to pojecie nieprzydatne, nato-
miast wymaga, by dookresli¢ je w konteks$cie jego ustawowego zdefiniowania.
Po pierwsze — niewatpliwe nalezy uznad, ze jest ona czescia gospodarki narodo-
wej. Po drugie — uzycie terminu ,gospodarka” oznacza, ze aktywno§¢ mieszczaca
sie w tym pojeciu jest dziatalno$cig gospodarcza, choé¢ oczywiscie z zastrzezenia-
mi, o ktérych wyzej byta mowa, a ktére mozna ujaé jako obowiazywanie szcze-
gblnego rezimu prawnego, wlasciwego do jej podejmowania i wykonywania®®, Po
trzecie — charakterystyczna jest stuzebna rola odgrywana przez te dziatalnosé
polegajaca na wspomaganiu realizacji zadan wlasnych jst majacych zawsze cha-
rakter publiczny®’. Po czwarte — dziatania w jej ramach wykonywane sa najczes-
ciej] w formach niewtadczych®. Po piate — miesci sie zasadniczo w sferze domi-
nium, czyli obejmuje dzialania wykorzystujace mienie komunalne®. Po szdste
— celem prowadzenia tej dzialalno$ci nie moze by¢ wylacznie cheé osiagniecia
korzystnego wyniku finansowego w postaci zysku?’. Tym samym mozna stwier-
dzié, ze nie cala, lecz tylko czeé¢ dziatalnosci samorzadu wyznaczona zakresem
jego zadan bedzie sie wyczerpywata w tym pojeciu.

Drugim zasadniczym zagadnieniem jest, sygnalizowana wyzej, koniecznos$é
nowego rozumienia terminu ,uzyteczno§¢ publiczna”. Przyjmujac zasadnos$é
dalszego wykorzystywania 1 postugiwania sie tym okresleniem, jego istoty na-
lezy poszukiwaé w kontekscie zadan przypisanych ustawowo poszczegdlnym
stopniom samorzadu terytorialnego jako ich zadania wlasne. Wszystkie one
maja walor szczegblne) spolecznej doniostoséci, gdyz w przeciwnym razie nie
miatoby sensu ich wymienianie w tekécie normatywnym. Sa one tam wyarty-
kutowane, gdyz cechuje je wlaénie ,,uzyteczno$é publiczna”. W tym rozumieniu
kazde zadanie wlasne jest uzyteczne publicznie, a jedynie od natury tego za-
dania zalezy, czy mieécié¢ sie ono bedzie w sferze gospodarki komunalnej, czy
tez nie. Bez watpienia aktywnos$¢ sprowadzajaca sie wylacznie do wykonywa-
nia administracji w postaci wydawania aktéw administracyjnych nie bedzie
mogta byé uznana za przejaw komunalnej dzialalnoSci gospodarczej, podob-
nie nalezy potraktowac¢ pewne postaci tzw. administracji $wiadczacej (jak np.
dzialalnoé¢ w sferze kultury, polegajaca m.in. na prowadzeniu szczegdlnej for-

36 Tak trafnie L. Kieres, op. cit., s. 8; trudno natomiast podzieli¢ w tym zakresie poglad
M. Szydly, op. cit., s. 38, ktéry wskazuje, ze ,,dziatalnoéé okre§lana mianem gospodarki komunal-
nej moze mie¢ zaréwno charakter dziatalnoéci gospodarczej, jak tez dzialalnosci niegospodarczej,
administracyjnej”.

3T Trafnie to akcentuje M. Szydto, op. cit., s. 42.

38 Podkreslajg to C. Banasinski, K. Jaroszynski, op. cit., s. 29.

3 Tbidem.

4 L. Kieres, op. cit., s. 81.
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my organizacyjnoprawnej, jakimi sa instytucje kultury, czy w sferze ochrony
zdrowia przez prowadzenie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej), ale juz inne pola aktywnos$ci samorzadu pozwalaja na zakwalifikowa-
nie ich jako sfer mieszczacych sie w pojeciu gospodarki komunalnej. Co jest
oczywiste, gdy chodzi o te ,,tradycyjna” sfere uzytecznosci publicznej (o czym
pisza wszyscy autorzy), ktéra obejmuje znaczaca wiekszos$é przejawéw admi-
nistracji $wiadczacej, ale nie jest juz tak klarowne, gdy wezmie sie po uwa-
ge te ,najmlodsza” postaé¢ dzialan administracji, polegajaca na zarzadzaniu,
administrowaniu rozwojem®*!. Momentem przetomowym, w ktérym ta funkcja
zostala nie tylko dostrzezona, lecz takze uznana za wrecz najistotniejsza dla
samorzadu, byta reforma ustroju terytorialnego z 1998 r. kreujaca m.in. sa-
morzad powiatowy 1 samorzad wojewddztwa. To w SamWojU, o czym wyzej
byta mowa, wyraznie przesadzono, ze sednem misji samorzadu wojewddzkiego
jest bezposredni wplyw na rozwdj cywilizacyjny regionu przy wykorzystaniu
niewladczej metody funkcjonowania administracji w sferze kreowania warun-
kéw rozwoju cywilizacyjnego, w tym zwlaszcza stymulowania rozwoju gospo-
darczego 1 spolecznego. Jest to dzialalnosé o charakterze m.in. programowym,
planistycznym, organizatorskim, doradczym, promocyjnym, wykorzystujaca
przede wszystkim instrumenty negocjacyjne 1 kontraktowe, takie jak: umo-
wa cywilnoprawna oraz porozumienie 1 umowa administracyjna. Jak stwier-
dzono w literaturze: ,samorzad wojewddztwa posiada funkcje bardziej cywi-
lizacyjna niz policyjno-prawna, bardziej rozwojowa niz $wiadczaca, bardzie]
ekonomiczna niz administracyjna, stosujaca raczej mechanike dziatania kon-
traktualnego 1 negocjacyjnego niz wtadcza, zaktadajaca stosowanie przymusu
administracyjnego”.

Tego rodzaju przepiséw, ksztaltujacych te nowa postaé dziatan admi-
nistracji, nie sposéb jednak odnalezé w tekscie pozostalych dwéch ustaw
ustrojowych. A przeciez nie ulega najmniejszych watpliwosci, ze zaréwno
samorzad gminny, jak 1 powiatowy uznaja rozwdj gminy 1 powiatu za swo-
je kardynalne zadanie publiczne. Co wiecej, takie tez zadania stawia obu
tym samorzadom ustawodawca w innych ustawach (co jest przewidziane
w odpowiednich przepisach SamGminU — art. 6 ust. 1 1 SamPowU — art. 4
ust. 3), w szczegdlnosci w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju*® 1 usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju*, gdzie wielokrotnie wszystkie
jst uwzgledniane sa jako podmioty prowadzace polityke rozwoju, obligato-
ryjni uczestnicy procedur przygotowujacych 1 realizujacych Narodowy Plan
Rozwoju, oraz projektodawcy 1 wykonawcy skladajacych sie nan strategii
1 regionalnych programéw operacyjnych. I dzi$ to zadanie stanowi takze
dla samorzadu lokalnego 1 jego wladz najbardziej wazki, a zarazem spek-

41 Zob. M. Stec, op. cit., s. 10in.

42 Tbidem, s. 10 i n., tak tez B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016, s. 205 i n.;
zob. tez M. Kulesza, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 10, s. 3in.

4 Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju z 20 kwietnia 2004 r., t.jedn.: Dz. U. 2014,
poz. 1448 ze zm.

4 Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r., t.jedn.: Dz. U. 2016,
poz. 383 ze zm.
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takularny obszar aktywnos$ci, przez pryzmat ktorego czlonkowie wspdélnoty
gminnej czy powiatowej dokonuja oceny skutecznos$ci dziatan swoich orga-
néw samorzadowych. Czy zatem mozna odméwié tym dziataniom przymiotu
L2uzytecznosci publicznej”, gdyz nie zaspokajaja one elementarnych potrzeb
spotecznych w sposéb biezacy 1 nieprzerwany? Czytajac literalnie tekst art. 1
ust. 2 GospKomU 1 dokonujac wyktadni czysto jezykowej, mozna do takiego
wniosku dojéé. Tak tez czyni wielu cytowanych wyzej autoréw. Jednak po
20 latach od chwili uchwalenia tej ustawy, wobec wyzwan, jakie postawita
przed samorzadem terytorialnym akcesja do Unii Europejskiej, 1 w kontek-
$cie dzisiejszych oczekiwan spotecznos$ci lokalnych taka wyktadnia nie jest
do zaakceptowania. Dlatego nalezy przyjaé, ze przepisy te nalezy interpre-
towac takze przy wykorzystaniu wyktadni celowoéciowej (funkcjonalnej), co
oznacza istotne poszerzenie spektrum zadan o cesze uzyteczno$ci publicz-
nej. Potwierdzenie takiego ujecia znalezé mozna w uchwale TK z 12 mar-
ca 1997 r., w ktérej zajal on w tej kwestii jednoznaczne stanowisko, stwier-
dzajac, ze ,zadania [...] majace charakter »uzytecznosci publicznej« nalezy
rozumie¢ mozliwie najszerzej 1 wydaje sie, ze winny one by¢ utozsamiane
z zadaniami publicznymi, ktérych realizacja cigzy na administracji rzadowe;j
1 samorzadowej”*. Czy, przyktadowo, znalezienie wtasciwej, odpowiadajacej
kwalifikacjom 1 aspiracjom pracy nie jest wrecz elementarna potrzeba o po-
wszechnym zasiegu, na ktora to potrzebe samorzad wojewddztwa ma odpo-
wiedzie¢ przez kreowanie rynku pracy (element polityki rozwoju — art. 11
ust. 2 pkt 1 SamWojU), czy tez zapobieganie bezrobociu i aktywizacje rynku
pracy (zadania samorzadu — art. 14 ust. 1 pkt 15 SamWojU)? Przeciez najlep-
szym sposobem na zaspokojenie tej potrzeby jest aktywna dzialalnoéé samo-
rzadu w sferze tworzenia warunkéw rozwoju gospodarczego, czego istotnymi
elementami jest wspieranie przedsiebiorczosci (zwlaszcza matych 1 érednich
przedsiebiorcow), jak 1 zachecanie wiekszych firm do inwestowania w woje-
wodztwie. Czy tego typu aktywno$é w sposéb najbardziej organiczny nie jest
uzyteczna publicznie?*® Kazde zatem zadanie publiczne natozone przez usta-
wy na samorzad posiada walor uzytecznoéci publicznej, a zwlaszcza takie,
ktére miesci sie w tej, wskazanej wyzej, nowej postaci dzialtan administra-
cji obejmujacej zarzadzanie rozwojem. Réwnoczeénie tego typu aktywnosé
spelnia przestanki zakwalifikowania jej do sfery gospodarki komunalnej, co
uzasadnia postawienie pytania o zakres dopuszczalnych do wykorzystania
przez jst form organizacyjnoprawnych wtasciwych do prowadzenia dziatal-
noéci gospodarczej.

Generalnie rzecz ujmujac, realizuja te dzialalnoé¢ jednostki organizacyjne
utworzone w celu wykonywania tych zadan, ,,ktérych celem jest zaspokajanie
potrzeb powszechnych spoleczenstwa o charakterze ogélnym, nalezacych do
zadan publicznych, a ktérych dzialalno$é nie jest nastawiona na maksymali-

4 Uchwata TK z 12 marca 1997 r., W 8/96, w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujacej
wyktadni art. 2 pkt 71 art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych,
OTK 1997, nr 1, poz. 15.

46 Tak M. Stec, M. Maczynski, op. cit., s. 137.
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zacje zysku’*". To oznacza, ze spektrum mozliwych do wykorzystania instru-
mentéw prawnych bedacych w dyspozycji jst, a wskazanych w GospKomU, jest
do$¢ szerokie, obejmuje bowiem zaréwno jednostki nieposiadajace osobowosci
prawnej (zaklad budzetowy), jak 1 ja majace, czyli przede wszystkim spétki
prawa handlowego bedace spétkami kapitalowymi — sp6tka akcyjna 1 spétka
z ograniczona odpowiedzialnoscig?®.

W konkluzji nalezy zatem stwierdzi¢, ze zabiegi interpretacyjne 1 wyko-
rzystanie réznych metod wyktadni aktualnie obowiazujacych przepiséw moga
doprowadzié¢ jedynie do czeSciowego, wysoce niestabilnego, w duzym stopniu
bowiem zaleznego od stanowiska sadéw, rezultatu w postaci adekwatnego do
dzisiejszych oczekiwan zaréwno samorzadu jako organizacji wspélnoty teryto-
rialnej, jak 1 poszczegélnych jej cztonkéw, okreslenia zakresu zadan w sferze
aktywnoéci gospodarczej samorzadu, mieszczacych sie w pojeciu uzytecznosci
publicznej, 1 instrumentéw prawnych, ktérymi moze sie on postugiwaé. Dlate-
go rozwigzaniem niezbednym jest przygotowanie nowej ustawy (czy na pewno
pod tym samym tytulem?), obecna bowiem jest aktem prawnym calkowicie
anachronicznym, uzupelniajacym inne ustawy 1 regulujacym tylko wyrywko-
wo pewne zagadnienia?®, co prowadzi do tworzenia jedynie kolejnych proble-
mow interpretacyjnych. Ta nowa ustawa winna stanowi¢ akt prawny kreujacy
na miare wspotczesnych oczekiwan 1 wyzwan system gospodarki komunalnej
jako czes¢ gospodarki narodowej, jako sfere, w ktérej jst prowadzg taka dzia-
lalnoé¢ gospodarcza, ktéra stuzy realizacji zadan wlasnych samorzadu tery-
torialnego, a zatem posiada przymiot uzytecznosci publicznej. Réwnoczesnie
niezbedne bytoby odpowiednie znowelizowanie wszystkich ustaw ustrojowych,
ktorego istota polegataby na: po pierwsze — uchyleniu tych przepiséow, ktérych
anachroniczno$é jest dzi§ uderzajaca, jak m.in. art. 9 ust. 4 SamGminU czy
art. 13 ust. 2 SamWojU, 1 — po drugie — odestaniu w catym zakresie problema-
tyki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, w tym komunalnej, do tej szcze-
gblnej ustawy.

prof. dr hab. Mirostaw Stec
Uniwersytet Jagielloriski

ON THE NEED FOR RE-INTERPRETATION (AND NOT ONLY)
OF SOME CONCEPTS OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT TASKS
AND COMPETENCIES

Summary

Among the many issues of territorial self-government law whose interpretation leads to
much controversy, one of the main ones is the scope, size and instruments used in business per-
formance of a territorial self-governing unit operating as a business entity. What raises particular
doubts is the concept of ‘municipal economy’ and inseparably bound to it concept of ‘public utility’.

47 Zob. S. Dudzik, op. cit., s. 271 i n.

48 Szerzej na temat zakresu wykorzystywania tych spétek zob. M. Stec, M. Maczyriski,
op. cit., s. 1391in.

4 Na co trafnie zwracaja uwage C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa..., s. 21 1 n.
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Both have so far been interpreted based on the grammatical and semantic rules. This interpreta-
tion has turned out obsolete as it fails to meet the needs of today, and more specifically, the tasks
of the contemporary territorial self-government. It even renders performance of certain functions
of a self-governing unit impossible, particularly that of a creator of municipal or regional policy
and that of its main executor in the capacity of the development manager. Hence the need to use
other methods of interpretation, particularly the functional one and the systemic one. However,
to eliminate the doubts arising from the interpretation of the two concepts completely, it will be
necessary to adopt new normative solutions in the form of relevant amendments to the law on the
political system or a new law on municipal economy.






