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l. Polskie ustawodawstwo samorzgdowe nie przewiduje wobec jednostek
samorzadu terytorialnego szczeg6lnych barier w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej w celu wykonywania zadan uzytecznosci publicz-
nejl Mozna powiedzie¢, ze w granicach prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej stuzgcej wykonywaniu zadan uzytecznosci publicznej obowiazki
i uprawnienia podmiotéw komunalnych sag takie same, jak w przypadku
przedsiebiorcow prywatnych. Natomiast dos¢ istotne ograniczenia obowia-
zujg podmioty samorzadu terytorialnego w przypadku wykonywania dzia-
talnosci czysto komercyjnej, nastawionej wylgcznie na osiggniecie zysku.
Rozwigzania ograniczajgce tego rodzaju dziatalnos¢ sg (z wyjatkiem Au-
strii2) powszechnie stosowane w krajach Europy Zachodniej3.

W warunkach polskich, aby dziatalno$¢ gospodarczg samorzgadu teryto-
rialnego mozna byto zaliczy¢ do dziatalnosci wykonywanej w zakresie uzy-
tecznosci publicznej, czynnosci podmiotow komunalnych powinny wykazywacd
znamiona okreslone w tresci art. 1 ust. 2 u.g.k. Obowigzek respektowania tej
regulacji przez organy samorzadu terytorialnego powoduje koniecznos¢ za-
gwarantowania mieszkancom powszechnego dostepu do wynikéw prowadzo-
nej dziatalnosci. Zapewnienie powszechnego dostepu do ustug uzytecznosci
publicznej powinno sie odby¢ m.in. poprzez dostosowanie do mozliwosci fi-
nansowych mieszkancow wysokosci cen za wytwarzane towary i Swiadczone
ustugi oraz za korzystanie ze skladnikéw mienia komunalnego.

Celem utatwienia podmiotom komunalnym wypetnienia przestanki zwig-
zanej z obowigzkiem zapewnienia mieszkancom powszechnego dostepu do
ustug Swiadczonych w sferze uzytecznosci publicznej, ustawodawca przyznat

1Zob. art. 9 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o0 samorzgadzie gminnym (Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591
z pézn. zm. - dalej: u.s.g); art. 6 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatu (Dz. U. 2001,
Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm. - dalej: u.s.p.), art. 13 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewo6dz-
twa (Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm. - dalej: u.s.w.) oraz art. 10 ust. 4 ,ustawy z 10 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. 1997, Nr 9, poz. 43 z p6zn. zm. - dalej: u.g.k.).

2 Na temat granic dziatalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego w Austrii zob. S. Biernat,
A. Wasilewski, Wolnoé¢ gospodarcza w Europie, Krakéw 2000, s. 21, oraz powotane tam piSmiennictwo.

3 Szerzej zob. M. Pyziak-Szafnicka, P. Ptaszczyk, Dziatalno$¢ gospodarcza gmin a granice sfery uzytecz-
nosci publicznej, ,Finanse Komunalne” 1997, nr 2, s. 5-6; K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Fran-
cji, Lublin 1998, s. 33, oraz powotane tam orzecznictwo; S. Biernat, A. Wasilewski, op. cit., s. 30-31; Z. Nie-
wiadomski, J. Szreniawski, Problem dopuszczalnosci dziatalnosci gospodarczej samorzgdu terytorialnego,
L,Rejent” 1994, nr 5, s. 33; A. Walaszek-Pyziol, Dziatalno$¢ gospodarcza sektora publicznego w ustawoda-
stwie i doktrynie Republiki Fedralnej Niemiec, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1994., nr 3, s. 26;
H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa 1995, s. 41; W. Kisiel, Podstawowa charakterystyka pu-
blicznych jednostek lokalnych w USA, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 11, s. 59.
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radzie gminy, powiatu oraz sejmikowi wojewodztwa upowaznienie do okresle-
nia wysokosci cen i optat za te ustugi oraz za korzystanie z obiektéw i urzg-
dzen uzytecznosci publicznej. Organy samorzadu mogg takze uregulowaé
spos6b, w jaki nalezato bedzie ustala¢ ceny i optaty. Delegacje do stanowie-
nia tego rodzaju uchwat zawarto w tresci art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Organy
samorzadu moga skorzysta¢ z zawartego w tym przepisie upowaznienia pod
warunkiem, ze okreslone kwestie nie zostaly juz uregulowane przepisami
szczegbdlnymi. Wspomniane uchwaty nie mogg regulowac tego, co juz zostato
unormowane. Opisywane uprawnienie rada (sejmik) moze przekazac¢ orga-
nom wykonawczym jednostek samorzgdowych (art. 4 ust. 2 u.g.k.).

Niestety tres¢ powotanej regulacji, podobnie jak w przypadku wiekszo-
Sci przepisow zawierajgcych delegacje dla organéw samorzadu terytorialne-
go do stanowienia aktow generalnych, jest zrodtem wielu watpliwosci. Naj-
istotniejsze z nich zwigzane sa z zakresem podmiotowym stanowionych
uchwat. Znaczng trudnos$¢ moze stanowi¢ odpowiedz na pytanie, czy uchwa-
ty wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. majg charakter prze-
piséw o charakterze powszechnie obowigzujacym; skutecznych erga omnes,
a tym samym umozliwiajacym wiadcze ingerowanie w dziatalno$¢ kazdego
podmiotu (zaréwno komunalnego, jak i prywatnego), czy tez nakazy zawar-
te w tych uchwatach moga by¢ skierowane jedynie do Scisle okreslonej ka-
tegorii adresatéw organizacyjnie i majgtkowo powigzanych z jednostkg sa-
morzadowag (np. jednostek gospodarczych nalezacych do struktur
samorzadowychd4). Ograniczenie zakresu podmiotowego wspomnianych
uchwat ze wzgledu na przyjety w Konstytucji RP podziat zrédet prawa po-
wodowatoby koniecznos¢ zaliczenia wspomnianych uchwat do kategorii
przepiséw wewnetrznego kierownictwab. Jezeli przyjac teze o wytacznie we-
wnetrznym obowigzywaniu wspomnianych uchwat, to jej konsekwencjg be-
dzie kolejne pytanie: czy podmiotem ingerencji organdw samorzadu moze
by¢ komunalna jednostka organizacyjna posiadajgca odrebng od gminy, po-
wiatu czy wojewddztwa osobowo$¢ prawna, wiec przede wszystkim spdétka
kapitatowa. Odpowiedz na postawione wyzej pytania powinna wyjasni¢, czy
powotany przepis umozliwia jednostkom samorzgdu ustalanie cen urzedo-
wych za ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z komunalnych urzadzen i obiektow uzytecznosci publicznej.

Obecnie nie ma watpliwosci, ze uchwaly organéw samorzadu podjete
w sprawach ustalania optat i cen, chociaz bezposrednio wptywajg na tresc¢
stosunkéw cywilnoprawnych, to nalezg do sfery zwigzanej z wykonywaniem
administracji publicznej. Powoduje to mozliwo$¢ ztozenia skargi do sagdu ad-
ministracyjnego przez kazdego, czyjego interesu prawnego czy uprawnienia
dotknie uchwata, jak réwniez zarzgadzenie wydane na podstawie art. 4 ust.
1 pkt 2 u.g.k. Zostato to przesadzone w wyroku siedmiu sedziéw NSA z 17
maja 1999 r.,, w ktérym stwierdzono, ze ustalanie przez organy gmin cen
i optat za Swiadczenie ustug komunalnych o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej ma charakter spraw z zakresu administracji publicznej w rozumie-

4 Brak jasnosci analizowanego uregulowania u.g.k. wydajg sie dostrzega¢ C. Banasinski i M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 55.
5 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zra.).
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niu art. 101 ust. 1 u.s.g.6. W powotanym orzeczeniu Sad przyjat szerokie
znaczenie okre$lenia pojecia ,sprawy z zakresu administracji publicznej”.
W ocenie NSA, uchwaty wydane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. nie
stanowig takze aktow wykonawczych stuzgcych wypetnieniu szczegoétowej
delegacji ustawowej. Sg one, zdaniem Sgdu, szczegdélnym rodzajem aktéw
zawierajgcych przepisy gminne, powigzanych z regulacjg ustawowg nie
szczegllng, lecz ogo6lng delegacjg (upowaznieniem)7. Mozna tu doda¢, ze
oparcie uchwat w sprawie wysokosci cen i optat na delegacji ustawowej,
a nie wytgcznie na kompetencji administracyjnej powoduje, iz nalezy je za-
licza¢ do aktéw stanowienia prawa8. Wobec powyzszego, opisywane uchwa-
ty beda podlegaé¢ tym regulacjom ustawy zasadniczej, ktére dotyczg zrodet
prawa.

Problematyka stosowania delegacji zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.,
w tym zwilaszcza jego zakresu podmiotowego, nie byta przedmiotem szer-
szych rozwazan nauki prawa. Rowniez orzecznictwo sgdowe nie udzielito
w tym wzgledzie jednoznacznych odpowiedzi. Nie sposob zaprzeczyé, ze dy-
lematy zwigzane z ustalaniem wysokosci cen i optat, jak réwniez sposobdéw
ich ustalania, dotykajg jednej z kluczowych dla funkcjonowania przedsie-
biorstw gospodarki komunalnej kwestii, w tym stopnia efektywnosci wyko-
nywania zadan gospodarczych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Wysokos$¢ cen i optat, a takze zasady ich ustalania sg obok infrastruktury
technicznej podstawowym elementem, ktéry ma umozliwi¢ cztonkom spotecz-
nosci lokalnych powszechny dostep do ustug ze sfery uzytecznosci publicz-
nej. Moze on przesadzi¢ o zaliczeniu aktywnosci przedsiebiorstwa komunal-
nego do dziatalnosci o czysto komercyjnym charakterze, ktéra w chwili
obecnej moze by¢ uznana za legalng jedynie warunkowo9. W rezultacie, po-
wyzsze zagadnienia w istotnym stopniu rzutuja na ocene aktéw organdéw sa-
morzadu terytorialnego z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem.

Opracowanie stanowi wstepng analize zagadnien zwigzanych z prak-
tycznym wykorzystywaniem przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego delegacji zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., a takze probe wyjasnie-
nia zwigzanych z tym watpliwosci.

1. Dla poszukiwania odpowiedzi na podniesione kwestie istotne bedzie
ustalenie sfery stosunkdéw spotecznych, ktérych dotyczg regulacje zawarte
w u.g.k.

Materia podlegajgca unormowaniom ustawy zostata przez prawodawce
okreslona w przepisach art. 1. Jak wynika z tresci art. 1 ust. 1 u.g.k, usta-
wa ta okre$la zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu
terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te jednostki zadan wia-

6 OSA 1999, nr 1; ONSA 1999, nr 4, poz. 109.

7Tak NSA w wyroku z 5 stycznia 2000 r., sygn. Il SA 2284/99 (OSP 2002, nr 12, poz. 156), oraz z 20
wrze$nia 2001 r., sygn. 1V 2233/00 - nie publikowane.

8 Wyro6znienia aktéw stosowania prawa (przepiséw administracyjnych) od aktéw stanowienia prawa
(2rédet prawa) dokonat M. Kulesza, ,Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji,
L,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 12 i nast. Zob. takze A. Balaban, Czy Konstytucja dotyczy przepiséw ad-
ministracyjnych?, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 5, s. 94 i nast.

9 Zob. P. Zabomiak, Dziatalno$¢ gospodarcza podmiotéw komunalnych (charakterystyka poje¢), Casus
2002, s. 15 i n.
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snych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j.
Redakcja tego przepisu wskazuje, iz zamiarem ustawodawcy w wydaniu
u.g.k. byto uregulowanie zasad i form prowadzenia gospodarki komunalnej.
Ustawodawca okreslit jednoczesnie, co nalezy rozumieé przez pojecie gospo-
darki komunalnej. Z art. 1 ust. 2 u.g.k. wynika, ze pojecie to obejmuje
w szczegblnosci zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej, ktérych ce-
lem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 1 ust. 2 u.g.k).

Poniewaz przepisy u.g.k. stosuje sie do gospodarki komunalnej, tym sa-
mym jej regulacje sa adresowane do podmiotéw, ktore zajmuja sie realizacjg
zadan z tego zakresu. Beda to z pewnoscig organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz te formy organizacyjno-prawne, ktére zostaty powotane do
prowadzenia gospodarki komunalnej. Ten sam wniosek nalezy odnies¢ do
przepiséw wydawanych na podstawie delegacji zawartych w u.g.k., a wiec
przede wszystkim w art. 4 ust. 1 pkt 2. Skoro bowiem unormowaniami u.g.k.
ustawodawca objat fragment dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktéra nazwat gospodarkg komunalna, to nalezy przyznaé, ze upowaznie-
nia zawarte w tym akcie dajg podstawe do regulowania wytacznie form oraz
zasad wykonywania wspomnianego rodzaju gospodarki. W rezultacie, art. 4
ust. 1 pkt 2 umozliwia kierowanie nakazdéw i zakazéw poprzez stanowienie
aktoéw generalnych, ale jedynie do tych adresatéw, ktorzy zajmujg sie wyko-
nywaniem gospodarki komunalnej. Powoduje to, ze norm zawartych w wyda-
wanych uchwatach nie mozna kierowa¢ do tych podmiotéw, ktére nie zajmu-
ja sie aktywnoscig polegajaca na wykonywaniu zadan nalezacych do
gospodarczej sfery dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Z pewnoscig do ta-
kich podmiotéw nie bedzie mozna zaliczy¢ jednostek, ktére jedynie stykajg
sie z tak prowadzong dziatalnoscig komunalng (np. jako ustugobiorcy). W od-
réznieniu od podmiotéw nalezacych do sfery komunalnej, celem funkcjonowa-
nia tych jednostek nie jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb cztonkéw wspol-
noty i z tego wzgledu nie mozna im przypisa¢ prowadzenia gospodarki
komunalnej. Adresatami unormowan wydanych na podstawie art. 4 ust. 1
pkt 2 beda mogly by¢ te formy organizacyjno prawne, ktére w imieniu gmi-
ny, powiatu i wojewédztwa wykonujg zadania nalezgce do gospodarki komu-
nalnej. Chodzi tu o wszystkie te jednostki organizacyjne, ktére sa zaréwno
pod wzgledem majgtkowym, jak i organizacyjnym w tak Scisty sposéb powia-
zane z gming, powiatem i wojewddztwem, ze w efekcie sg wspdélnotom samo-
rzgdowym podporzadkowane. Ich katalog podaje art. 2 u.g.k., ktéry okresla
dostepne dla jednostek samorzadowych formy organizacyjno-prawne gospo-
darki komunalnej. Z tresci art. 2 u.g.k. wynika, ze jednostki samorzadu te-
rytorialnego prowadzg gospodarke komunalng w szczegdlnosci w formach za-
ktadéw budzetowych oraz spotek prawa handlowego. Utworzone na podstawie
tej regulacji podmioty gospodarcze, poprzez powigzania majgtkowe oraz wy-
konywanie w imieniu samorzadu terytorialnego zadan publicznych o znacze-
niu lokalnym i regionalnym, bedg naleze¢ do struktur komunalnych, znacza-
co odrebnych od sektora prywatnego czy paristwowego.

Zakres podmiotowy analizowanych uchwat wydaje sie by¢ ograniczony
do form organizacyjnych realizujgcych cele gospodarki komunalnej. Powodu-
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je to, ze ich adresatem nie moze by¢ niesprecyzowany krag przedsiebiorcow.
Moze to rownocze$nie oznaczac, ze delegacja zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 2
nie daje podstaw do stanowienia aktow prawa miejscowego w rozumieniu
art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Obecnie nie trzeba rozwija¢ mysli, ze wytgcz-
nie tego rodzaju akty moga zawiera¢ normy skuteczne wobec wszystkich
kategorii adresatow.

Do wyzej sformutowanego stanowiska przekonujg takze wyniki wyktad-
ni systemowe;.

Jak juz wspomniano, uprawnienie do okreslania wysokosci cen, optat,
jak i sposobu ich ustalania organy stanowigce moga przekaza¢ organom
wykonawczym. Jesliby uzna¢ wspomniane uchwaly za akty o charakterze
powszechnie obowigzujagcym, to w wyniku subdelegacji organy wykonawcze
uzyskatyby prawo do stanowienia aktow prawa miejscowego. Takiego stanu
nie mozna natomiast pogodzi¢ z przepisami ustrojowymi. Wedtug tych re-
gulacji, kompetencje do stanowienia przepisOw prawa miejscowego przystu-
gujg wyltacznie radzie gminy, powiatu oraz sejmikowi wojewodztwa. Jedynie
w sytuacjach wyjatkowych, nie cierpigcych zwioki, organy wykonawcze
gmin i powiatéw moga wydawaé przepisy porzadkoweld Zaden z przepisow
ustaw samorzadowych nie uprawnia do przekazywania kompetencji do sta-
nowienia aktéw prawa miejscowego organom wykonawczym, trudno wiec
sadzi¢, by w przypadku aktéw wydawanych na podstawie regulacji u.g.k.
miatoby by¢ inaczej. Zasady stanowienia prawa nie wprowadzajg natomiast
ograniczen do przekazywania kompetencji do stanowienia aktéw wewnetrz-
nego kierownictwa. Przekazanie kompetencji okreslonych w art. 4 ust. 1
pkt 2 u.g.k. organom wykonawczym odpowiadatoby za$ tym regulacjom
ustaw samorzadowych, ktore powierzajg zarzadom, wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi) zadania z zakresu gospodarowania mieniem samorzgdowym.
Ten sam wniosek wyptywa z analizy § 142 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”, ktory wsrod organdw wykonawczych samorzgdu terytorialnego
uprawnionych do stanowienia aktéw prawa miejscowego wymienia tylko or-
gany gminy i powiatu, pomijajac zarzad wojewo6dztwa, jako organ nie
uprawniony do wprowadzania przepiséw porzadkowychll

Uznaniu uchwat podejmowanych na podstawie art 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.
za akty prawa miejscowego wydajg sie sprzeciwia¢ takze postanowienia
ustawy o cenachl2 Gdyby przyja¢, ze organy samorzadu posiadajg na pod-
stawie powotanej regulacji u.g.k. kompetencje do stanowienia przepiséw
skutecznych erga omnes, oznaczaloby to réwniez, ze moga ustala¢ ceny
urzedowe na wskazane w uchwatach rodzaje ustug oraz za Kkorzystanie
z urzadzen i obiektéw uzytecznosci publicznej. Ustawa o cenach w tresci

10Zob. art. 41 ust. 2 u.s.g. oraz art. 42 ust. 2 u.s.p. Organy samorzadu wojewddztwa nie moga stano-
wi¢ przepiséw porzadkowych.

11 Dz. U. Nr 100, poz. 908, z p6zn. zm.

2 Ustawa z 5 lipca 2001 r. o cenach (Dz. U. Nr 97, poz. 1050, z p6zn. zm.). Wedtug tresci art. 1 ust.
2 przepisy ustawy okreS$laja: 1) zasady i tryb ksztattowania cen towardéw i ustug, 2) sposoby informowania
o charakterystyce jakosciowej oraz o cenach oferowanych, towaréw i ustug, skutki nieprzestrzegania jej ure-
gulowan. Przepiséw ustawy o cenach nie stosuje sie do: 1) cen w obrocie pomigedzy osobami fizycznymi,
z ktérych zadna nie jest przedsiebiorca, 2) cen ustalanych na podstawie odrebnych ustaw, w zakresie ure-
gulowanym w tych ustawach (art. 1 ust. 2).
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art. 2 ust. 1 ustanawia za$ zasade swobody uzgadniania cen, wedtug kto-
rej ceny towarow i ustug uzgadniajg strony zawierajagce umowe poprzez pro-
wadzone negocjacje. Oznacza to, ze organy administracji publicznej nie mo-
ga za pomocg aktéw powszechnego obowigzywania wigza¢ strony
w zakresie wysokosci cen. Powotane przepisy umacniajg zasade swobody za-
wierania uméw zawartg w art. 3531 k.c.,, a wiec ksztattowania tresci sto-
sunku prawnego wedlug uznania stron zawierajgcych umowe. Wskazane
postanowienie daje przedsiebiorcom gwarancje, polegajgca na mozliwosci
okres$lania wysokosci stosowanych cen nie wedtug normatywnych nakazéw,
lecz w drodze wiasnych decyzji. Wytaczenie stosowania tej zasady, zwiasz-
cza w odniesieniu do prywatnych przedsiebiorcédw, mozna dopusci¢, ale je-
dynie przez wyrazng wypowiedz ustawodawcy. Ograniczenia zasady swobo-
dy uzgadniania cen podaje art. 2 ust. 2 ustawy o0 cenach, przewidujacy
mozliwos¢ wprowadzania cen urzedowych. Na jego mocy ceny urzedowe mo-
ga by¢ wprowadzane jedynie na podstawie art. 4, art. 5 i art. 8 ustawy o ce-
nach. Warto zauwazy¢, ze sposréd wymienionych w ustawie o cenach regu-
lacji, jedynie art. 8 daje organom gminy i powiatu kompetencje do ustalania
cen urzedowych za ustugi przewozu transportu zbiorowego na terenie po-
wiatu i gminy oraz za przewozy takséwkami na terenie gminy. Natomiast
zaden z przepiséw ustawy o cenach nie zawiera w odniesieniu do organéw
jednostek samorzgdowych delegacji do wprowadzenia cen urzedowych za
ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej, a rdwniez za ko-
rzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci, ani tez nie wspomina o moz-
liwosci jej istnienia w aktach odrebnych. W obecnym stanie jedynie rady
gminy i powiatu mogg okreslaé¢ w drodze stanowienia aktéw prawa miejsco-
wego wysokos¢ cen —i to wytacznie za ustugi przewozu zbiorowego i tak-
séwkami. Przepisy zawarte w takich uchwatach bedg stanowi¢ odstepstwo
od zasady swobody uzgadniania ceny. Ich postanowieniami bedg zobowigza-
ni kierowac sie wszyscy przedsiebiorcy swiadczacy na terenie gminy, powia-
tu wymienione w art. 8 ustawy rodzaje ustug. Wprowadzanie przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego cen urzedowych na nie wymienione
w art. 8 rodzaje ustug, a wiec takze na ustugi komunalne uzytecznosci pu-
blicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej,
bedzie mozna w Swietle art. 2 ust. 2 ustawy o cenach uzna¢ za niedopusz-
czalne.

Za ograniczeniem mozliwosci wiadczego ingerowania w polityke cenowg
przedsiebiorcow prywatnych przemawiajg rowniez zasady ustrojowe zawar-
te w Konstytucji RP, tj. zasada wolnosSci gospodarczej13 oraz spotecznej go-
spodarki rynkowejld W warunkach panstwa demokratycznego to rynek
i zwigzane z nim mechanizmy konkurencji powinny okre$la¢ poziom cen
stosowanych przez przedsiebiorcéw, za$ ingerencja wtadzy publicznej winna
by¢ minimalizowana. Jest oczywiste, ze okre$lanie przez podmioty admini-
strujgce w drodze aktu normatywnego wysokosci cen czy sposobu ich usta-
lania jest w istocie rzeczy interwencja w swobode prowadzenia dziatalnosci

13 Zob. art. 22 Konstytucji RP.
U Zob. art. 20 Konstytucji RP.



Zakres podmiotowy uchwat w sprawach cen i optat 91

gospodarczej. W wyniku obowigzywania przepiséw ustalajgcych te kwestie
przedsiebiorcy prywatni nie mieliby mozliwosci w petni wolnego prowadze-
nia swej dziatalnosci. Poprzez stanowienie w tym wzgledzie aktéow prawa
miejscowego organ administracji publicznej wyreczytby przedsiebiorce, na-
rzucajac mu wiasciwg jego zdaniem wysokos¢ ceny. W rezultacie cena nie
bytaby ksztattowana mechanizmami rynku. Zgoda na to, ze ogo6lna delega-
cja art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. daje umocowanie do okreslania wysokosci cen
i optat, w rzeczy samej oznaczataby oddanie organom samorzadu terytorial-
nego decydujacego wptyw na polityke cenowag przedsiebiorcy prywatnego,
a w konsekwencji na poziom jego przychodéw. Warto przypomnie¢, iz regu-
lacje wprowadzajgce ograniczenia wolnosci gospodarczej nalezy interpreto-
waé w spos6b zawezajacy, a wiec tak, by watpliwosci co do tresci normy
prawnej rozstrzygngé w mysl reguty in dubio pro libertate. Przyjecie, iz
analizowany przepis u.g.k. daje organom samorzgdu mozliwosci wptywania
wylgcznie na dziatalnos¢ przedsiebiorstw komunalnych podlegtych organom
samorzadu terytorialnego, bedzie wiec uwzglednia¢ koniecznos$¢ respekto-
wania przez administracje publiczng zapisanych w ustawie zasadniczej
swobdd dotyczgcych dziatalnosci gospodarczej.

Stanowisko o0 ograniczonym zakresie podmiotowym analizowanych
uchwal potwierdza takze analiza orzecznictwa NSA. W wyroku z 29 listo-
pada 2001 r. NSA wyrazit poglad, iz art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. nie stanowi
podstawy do podjecia uchwaty o charakterze aktu prawa miejscowego, dla-
tego nie moze podlega¢ ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowymis
Poniewaz uchwaly dotyczace cen i optat nie naleza do uchwat ustalajacych
zasady zarzgdu mieniem gminnym, jak i zasad i trybu korzystania z gmin-
nych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, nie stanowig one prze-
pisow gminnych. Sad uzasadniajgc swoje stanowisko powotat sie na wyrok
NSA z 26 marca 1991 r., w ktorym stwierdzono, ze pojecie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw oraz urzadzen uzytecznosci publicznej
nie obejmuje Scistej wysokosci optatle Argumentacje w powotanym wyzej
orzeczeniu NSA rozwingt w wyroku z 16 grudnia 1996 r. I Sktad orzeka-
jacy uznat, ze wprowadzenie optat za korzystanie z gminnych obiektéw
uzytecznosci publicznej nie miesci sie w zakresie zasad i trybu korzysta-
nia z gminnych obiektéw uzytecznosci publicznej nie bedac zasada, ani nie
ustalajac ruchu (sposobu postepowania). Zdaniem Sadu pojecie ,zasada”
oznacza regute zachowania sie przy korzystaniu z obiektéw gminnych.
Z kolei pojecie ,tryb” oznacza jedynie sposob zachowania sig, jego procedu-
re, wyznaczong przez elementy materialnoprawne. W ramach okres$lania
Ltrybu” mozna by wiec regulowac¢ spos6b wnoszenia optat, a nie ich wyso-
kos¢. Réwniez w wyroku z 16 czerwca 1994 r. NSA wyraznie stwierdzit, ze
art. 40 ust. 2 pkt 3 i pkt 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym upowaz-
niajagcy organy gminy do wydawania przepisbw gminnych w zakresie za-
sad zarzgdu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej nie pozwala na ustalenie cen

15 SA/Wr 1415/01, OSS 2002, nr 1, poz. 16.
16 SA/Wr 81/91, ,Wspdlnota” 1991, nr 26, s. 14.
7 11 SA/Kr 1377/96, ,Wokanda” 1997, nr 7, s. 39; ,Glosa” 1997, nr 1, s. 30.
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i optat za ustugi Swiadczone przez zaktady komunalnel8 Zdaniem Sadu,
przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. nie daje réwniez podstawy do wprowadze-
nia, droga regulacji powszechnie obowigzujgcych, przymusowych optat za
podtaczenie do istniejgcej sieci wodnokanalizacyjnej19 Biorgc pod uwage
argumentacje zawartg w powotanych orzeczeniach mozna przyjaé, ze wpro-
wadzenie optat i cen na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.K. nie stanowi
rozwiniecia tych przepiséw ustaw samorzgadowych, ktére zawierajg upo-
waznienie do stanowienia aktéw prawa miejscowego w zakresie ustalania
zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej20. Uprawniony jest wniosek, ze poprzez okreslenie wysokosci ce-
ny, optaty organy samorzadu nie reguluja zasad i trybu korzystania
z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Dotychczasowe rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, ze akty podejmowane
na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 moga zawiera¢ nakazy skierowane wytgcz-
nie do przedsiebiorcow komunalnych, a wiec podmiotéw zajmujgcych sie
prowadzeniem gospodarki komunalnej. W zwigzku z tym nie posiadajg cech
aktu powszechnie obowigzujgcego, skutecznego erga omnes. Spod zakresu
ich obowigzywania muszg by¢ wylgczeni wszyscy, ktérzy nie sg bezposred-
nio zwiazani z realizacja wspomnianego rodzaju gospodarki. Analizowane
uchwaty odpowiadajg definicji aktéw wewnetrznego kierownictwa, tj. nor-
mom regulujagcym stosunki wewnagtrz aparatu administracji publicznej
i skierowanych do adresatéw stanowigcych ogniwa, czesci tego aparatu2l
Z uwagi na swdj charakter wspomniane uchwaty nie beda réwniez podle-
ga¢ ogtoszeniu w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym22

1. Poniewaz opisywane uchwaty sg aktami wewnetrznego kierownic-
twa, to spetniaé muszg - jak kazdy tego rodzaju akt - wymogi okreslone
w art. 93 Konstytucji RP. Chodzi tu takze o te wymogi, ktére mozna okre-
Sla¢ jako podmiotowe. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 grudnia 1998
r. stwierdzit, ze art. 93 Konstytucji RP nie stanowi tylko podstawy do wy-
dawania uchwal przez Rade Ministréw oraz zarzadzen przez premiera i mi-
nistrow, ale traktowany by¢é musi jako ustanawiajgcy ogolny - i bezwzgled-
nie wigzacy - model aktu o charakterze wewnetrznym23 W zwigzku z tym
kazdy taki akt moze obowigzywac tylko jednostki organizacyjne podlegte or-
ganowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy moze byé¢ wydany tylko
na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), kazdy podlega kontroli jego zgodnosci
z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3), zaden nie moze sta-
nowié¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz innych pod-
miotéw (art. 93 ust. 2). Jednoczesnie za podstawowy element tego modelu

18 SA/Po 230/94, ,Wspdlnota” 1994, nr 47, poz. 16.

19 Por. wyrok NSA z 13 grudnia 2000 r., Il SA 2320/00 wraz z aprobujacg glosg W. Chrdéscielewskiego
i J.P.Tamo, OSP 2000 r., nr 5, s. 281.

20 Zob. art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p., art. 18 pkt 1 lit.c u.s.w.

21 Tak E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Warszawa 1999, s. 72.

22 Zob. art. 13 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718
z pézn. zm.), a takze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z 29 stycznia 2001 r., PN.11.0911-
-10/3/01, OSS 2001, nr 3, poz. 88.

2B K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
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Trybunat uznat zakres aktu wewnetrznego, ktory w zadnym wypadku nie
moze dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotéw, ktére nie sg podlegte organowi wy-
dajacemu taki akt. Odnoszac wyrazony poglad do rozpatrywanych kwestii
mozna stwierdzi¢, ze tylko wéwczas rady (sejmik) prawidtowo zastosujg de-
legacje zawartg w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.,, gdy adresatem postanowienh
uchwatly beda jedynie takie jednostki organizacyjne, ktére sg podlegte orga-
nom gminy, powiatu i wojewodztwa w znaczeniu organizacyjnym, a tak-
ze majatkowym. Najogoélniej rzecz bioragc, ich adresaci powinni nalezeé¢ do
struktur komunalnych, stanowigc jednoczesnie organizacyjno-prawne formy
prowadzenia gospodarki komunalnej.

Poprzestanie na tych ogdlnych sformutowaniach nie jest z pewnoScig
wystarczajgce. Dla petnego wyjasnienia zakresu podmiotowego uchwat,
warto podjgé prébe przeprowadzenia bardziej precyzyjnych ustalen.

Nie trzeba dowodzi¢, ze do przestrzegania regulacji wydanych na pod-
stawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. bedg obowigzane utworzone przez organy
samorzadu jednostki gospodarki budzetowej24. Samorzgdowe jednostki orga-
nizacyjne powotane na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych% nie posiadaja osobowosci prawnej, przez co dzialaja w imieniu i na
rachunek jednostek samorzadu terytorialnego. Kierownicy tych jednostek
zarzadzaja nimi na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez organ wy-
konawczy gminy, powiatu czy wojewddztwa26. Takze kompetencja do zatrud-
nienia i zwalniania 0s6b zarzadzajacych wspomnianymi podmiotami lezy
w gestii organdéw wykonawczych gmin, powiatéw i wojewodztw2r. Warto do-
da¢, ze rady i sejmik posiadajg prawo i obowigzek kontroli samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Czynnosci kontrolne sg realizowane za pomocg
komisji rewizyjnej28 Samorzadowe jednostki organizacyjne sg wiec w spo-
s6b oczywisty podlegte organom ustrojowym samorzadu terytorialnego.

Doktadne wyjasnienie podjetego problemu bedzie mozliwe wytacznie po-
przez ustalenie, czy spétki kapitatowe bedace gminnym, powiatowymi i wo-
jewodzkimi osobami prawnymi moga by¢ objete zakresem podmiotowym
analizowanych uchwat. W odréznieniu od jednostek gospodarki budzetowej,
podmioty te posiadajg odrebng od gmin, powiatéw i wojewodztw osobowos¢
prawnag, a w konsekwencji —odrebny w sensie catosci aktywow i pasywoéw
majatek. Cechy te decydujg o znacznej samodzielnosci spotek komunalnych,
co powoduje, ze nie sg one w sposéb tak oczywisty podlegte organom jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, jak ma to miejsce w przypadku jednostek
gospodarki budzetowej. Moze to sugerowal, ze ta kategoria komunalnych

24 Tak tez S. Dudzik, ktérego zdaniem w przypadku zaktadu budzetowego, brak catkowitego wyodreb-
nienia pod wzgledem prawnym od jednostek samorzadu terytorialnego sprawia, iz gmina pozostajgc wtasci-
cielem mienia uzywanego przez zaktady budzetowe, moze z tego tytutu ksztattowaé sposéb prowadzenia
przez niego dziatalnosci gospodarczej, w tym np.: ustala¢ ceny stosowane do odbiorcéw zewnetrznych. Dzia-
tania w powyzszym zakresie o charakterze wewngtrznego kierownictwa (a wigc szeroko rozumianych aktéw
administracyjnych zaréwno indywidualnych jak i generalnych), nie moga jednak wywiera¢ skutkéw w sto-
sunkach zewnetrznych; zob. S. Dudzik, Charakter prawny optat za wodg i odprowadzanie $ciekéw, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1996, nr 10, s. 37.

25 Ustawa z 26 listopada 1998 r. (Dz. U. Nr 155, poz. 1014 z pézn. zm.).

26 Zob. art. 47 ust. 1 u.s.g., art. 48 ust. 2 u.s.p., art. 56 u.s.w.

27 Zob. art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g., art.32 ust. 2 pkt 5 u.s.p., art. 41 ust. 2 pkt 6 u.s.w.

28 Zob. art. 18a ust. 1 u.s.g., art. 16 ust. 1 u.s.p., art. 30 ust. 1 u.s.w.
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0s6b prawnych nie moze by¢ uznana za adresatéw analizowanych uchwat.
Nieco gtebsza refleksja nad tym zagadnieniem moze prowadzi¢ jednak do
przeciwnego wniosku. Podobnie, jak w przypadku jednostek gospodarki bu-
dzetowej, udowodnienie tezy o mozliwosci wigzania komunalnych spétek ka-
pitatowych postanowieniami aktéw wewnetrznego kierownictwa bedzie
mozliwe jedynie przez wykazanie, ze spotki komunale moga by¢ ,podlegle”
organom samorzadu terytorialnego w rozumieniu przepiséw Konstytucji
RP. Oznacza to konieczno$¢ wyjasnienia znaczenia uzytych w tresci art. 93
Konstytucji pojeé.

W motywach wspomnianego wczesniej wyroku z 1 grudnia 1998 r. Try-
bunat Konstytucyjny zauwazyt, ze kryterium ,podlegtosci”, o ktorym mowa
w art. 93 ust. 1 (i od spetlnienia ktérego zalezy dopuszczalno$é stanowienia
aktow wewnetrznych pod adresem danego organu) nalezy rozumie¢ nie tylko
jako ,podlegtos¢ organizacyjng” w znaczeniu przyjetym w prawie administra-
cyjnym. Podlegto$é organizacyjna jest charakterystyczna dla struktur admi-
nistracji publicznej, w ktérych pomiedzy tworzgcymi te struktury podmiota-
mi wystepuje hierarchicznos$¢ przejawiajaca sie m.in. w zaleznosci stuzbowej,
osobowej, jak réwniez w wykonywaniu czynnosci nadzoru i kontroli nad jed-
nostkami podlegtymi. Podlegto$¢ przyjeta jako typowa dla administracji pu-
blicznej wystepuje pomiedzy wspomnianymi jednostkami gospodarki budze-
towej a organami gmin, powiatow i wojewodztw. Wyjasnieniem uzytego
w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP sformutowania ,podlegtos¢” Trybunat Kon-
stytucyjny zajat sie w wyroku z 28 czerwca 2000 r.09 W powyzszym orzecze-
niu Trybunal, rozpatrujac zgodnos$¢ z Konstytucjg art. 12 ust. 2 pkt 2 usta-
wy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim30, ktéry uprawnia
Rade Polityki Pienieznej do wydawania aktdw wewnetrznych obowigzujacych
banki komercyjne stwierdzit, ze w tym wypadku podlegtos¢ organizacyjna po-
winna by¢ rozumiana szerzej, a wiec rowniez jako obejmujgacg podlegtos¢
funkcjonalng. Jednocze$nie Trybunal, dostrzegajgc ,niebezpieczenstwo roz-
chwiania konstytucyjnej koncepcji prawa wewnetrznego”, ograniczyt mozli-
wos¢ takiej interpretacji do specyficznej sytuacji, gdy mianowicie podmiotem
jest konstytucyjna instytucja, zas przedmiotem konstytucyjnie okreslone za-
dania publiczne. Tylko spetnienie tacznie obu przestanek, podmiotowej
i przedmiotowej, pozwala na przyjecie jako kryteriéw podlegtosci organizacyj-
nej do wydawania aktéw normatywnych o wewnetrznym charakterze.

Kierujgc sie argumentacjg Trybunatu Konstytucyjnego nalezatoby przy-
jaé, ze uzyte w ustawie zasadniczej pojecie podlegtosci nalezy rozumiec sze-
roko, nie tylko w zakresie zaleznosSci hierarchicznej typowej dla struktur
administracji rzadowej i samorzadowej. Mozliwos¢ wigzania przepisami ak-
tow wewnetrznego kierownictwa pomiotéw pozostajacych poza strukturami
administracyjnej podlegtosci mozna dopuscié, lecz tylko w sytuacjach wyjat-
kowych, gdy podlegtos¢ ta jest wynikiem powigzan o charakterze funkcjo-
nalnym. Wydaje sie wiec, ze art. 93 ust. 1 Konstytucji RP moze obejmowac
réwniez te sytuacje, w ktérych omawiana podlegto$¢ wynika z przystuguja-

2 K. 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
D Dz. U. Nr 140, poz. 938 z p6zn. zm.
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cych instytucjom publicznym kompetencji do wytyczania kierunkéw, jak
i okres$lania sposobdw dziatania w zakresie realizowania zadan o wymiarze
publicznym, dla ktérych wykonywania podmioty te zostaty powotane.

Jezeli przenies¢ tezy powyzszych orzeczen do analizowanej problematy-
ki, moze okazaé sie, ze przepisy ustawy zasadniczej, a takze ustaw samo-
rzadowych dajg podstawy do wniosku o istnieniu funkcjonalnych powigzan
pomiedzy organami samorzadu i spétkami kapitatowymi zaliczonymi do ko-
munalnych os6b prawnych.

Przepisy ustawy zasadniczej nie pozostawiajg cienia watpliwosci, ze sa-
morzad terytorialny jest instytucjg konstytucyjna, powotang do realizacji
zadan publicznych o znaczeniu lokalnym”1. Wiele z tych zadan musi byé
wykonywanych poprzez prowadzenie aktywnosci gospodarczej. Przyktadem
dziatalnosci gospodarczej majacej na celu zaspokajanie powszechnych po-
trzeb mieszkaricow moze by¢: produkcja i dostarczanie energii elektrycznej
lub cieplnej, usuwanie nieczystosci, transport lokalny, dostarczanie wody,
odprowadzanie Sciekéw. Jest réwniez oczywiste, ze organy jednostek samo-
rzadowych nie sg przygotowane pod wzgledem organizacyjnym i osobowym
do realizowania zadan z sfery gospodarki komunalnej. W zwigzku z tym
ustawodawca umozliwia organom samorzadu obejmowanie i nabywanie ak-
cji i udziatdw w spoétkach kapitatowych. Celem tych unormowan jest przede
wszystkim to, aby jednostki samorzadowe mogly poprzez dziatalnosé tych
spotek efektywnie wykonywac zadania publiczne o ktdrych wspomina art.
16 ust. 2 oraz art. 163 Konstytucji. Te jednostki gospodarcze zostaty wprost
zaliczone do form wykonywania natozonych na samorzad terytorialny za-
dann o znaczeniu lokalnym i regionalnym. Wniosek ten znajduje oparcie
w art. 2 u.g.k., ktdry jako formy prowadzenia gospodarki komunalnej wy-
mienia spotki prawa handlowego, a wiec m.in. spo6tki akcyjne i spotki z o.o.
Mozna wiec z przekonaniem twierdzié¢, iz spétki, o jakich mowa, tacza z jed-
nostkami samorzadu lokalnego i regionalnego znaczace zaleznosci. Powig-
zania te majg niewatpliwie charakter funkcjonalny i wynikajg z istoty two-
rzenia spétek komunalnych, jakim jest prowadzenie dziatalnosci
wymierzonej w zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Konieczno$é objecia zakresem podmiotowym omawianych uchwat réw-
niez komunalnych spoétek kapitatowych, wynika z wyktadni celowosciowej
przepiséw u.g.k. W celu utatwienia skutecznej realizacji zadan publicznych
ustawodawca zapewnit organom jednostek samorzgdowych mozliwos¢ od-
dziatywania na powotane do prowadzenia gospodarki komunalne spotki ka-
pitatowe. Chodzi tu o przepis art. 13 u.g.k., ktory zobowigzuje spotki, kto-
rych jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg udziaty (akcje), do
okreslenia w regulaminie zasad korzystania z ustug publicznych oraz obo-
wigzkéw spotki wobec odbiorcéow ustug. Regulamin oraz jego zmiany beda
obowigzywag, lecz - co istotne - jedynie po zatwierdzeniu przez organy wy-
konawcze samorzadu. Podlegtos¢ tych podmiotéw organom jednostek samo-

3 Dla tych kwestii decydujace znaczenie posiadajg unormowania art. 16 ust. 2 oraz art. 163 Konsty-
tucji RP.
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rzadowych poswiadcza takze art. 12 ust. 2 u.g.k. oraz te unormowania
k.s.h., ktére regulujg uprawnienia zgromadzenia wspolnikéw (walnego zgro-
madzenia). Warto zauwazy¢, ze na mocy art. 12 ust. 2 u.g.k. organy wyko-
nawcze gmin, powiatow i wojewddztw petnig w jednoosobowych spétkach
jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia wspdélnikow
(walnego zgromadzenia). Poprzez wykonywanie uprawnien przystugujacych
zgromadzeniu wspolnikéw (walnemu zgromadzeniu) wojt, a takze zarzad
powiatu i wojewodztwa posiada niekwestionowang mozliwos¢ decydowania
o sprawach dla spdétki najistotniejszych. Ten wptyw najbardziej uwidacznia
sie poprzez dokonywanie wyboru oséb wchodzgcych w skitad zarzadu i or-
ganow kontroli spotki (rady nadzorczej i komisji rewizyjnej), nie wspomina-
jac o mozliwosci podejmowania uchwatl o rozwigzaniu spdétki, sprzedazy
przedsiebiorstwa, czy zmiany przedmiotu prowadzonej dziatalnosci. W re-
zultacie wptyw organéw samorzgadu na funkcjonowanie spdtek komunalnych
nie zaweza sie jedynie do tego, ktory zwigzany jest z uprawnieniami wyni-
kajacymi z posiadania przez jednostki samorzgdu terytorialnego akcji lub
udziatdw i wynika réwniez z powotanych wyzej regulacji prawa publiczne-
go. Moze to potwierdzaé istnienie funkcjonalnej podlegtosci, o ktorej wspo-
mina Trybunat Konstytucyjny w opisanych wczesniej orzeczeniach.

Zaprezentowany wyzej poglad wydaje sie takze podzielaé NSA. W wy-
roku z 5 lutego 2002 r. Sad oddalit m.in. ten zarzut skarzacych, wedtug
ktérego organy gminy podejmujac uchwatly w sprawie ustalenia optat za
wode i odprowadzania $ciekéw do urzadzen kanalizacyjnych na terenie mia-
sta naruszyty przepisy kodeksu handlowego, ingerujgc w prawo podejmowa-
nia samodzielnych decyzji przez osobe prawna, jaka jest Przedsiebiorstwo
Wodne i Kanalizacyjne Sp. z 0.0. Zdaniem Sadu w sytuacji, gdy gmina jest
wiascicielem czesci Srodkéw trwatych zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci w zakresie zaopatrzenia w wode, kanalizacji i oczyszczania Sciekow
komunalnych, bedac jednoczesnie jednoosobowym wspélnikiem spotki z o.0.,
jest upowazniona do podejmowania uchwat w sprawie ustalania optat za
wode i Scieki w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Mozna wiec przyja¢, ze
zdaniem skladu orzekajgcego — komunalne spdétki kapitatowe, stanowigc
formy prowadzenia gospodarki komunalnej, moga zosta¢ adresatami anali-
zowanej kategorii uchwat.

V. Nie powinno przysporzy¢ wiekszych trudnosci zdefiniowanie, ktére
formy organizacyjno-prawne gospodarki komunalnej gmin, powiatéw i wo-
jewodztw mozna zaliczy¢ do jednostek gospodarki budzetowej. Przepisy
ustawy o finansach publicznych podajg zamkniety wykaz tych jednostek.

Do wykonywania zadah gospodarczych, z uwagi na przyjeta konstrukcje go-
spodarki finansowej, najczesciej przeznaczane sg zakitady budzetowe oraz
gospodarstwa pomocnicze.

O wiele trudniejszym zadaniem moze okaza¢ sie ustalenie tych spdtek
kapitatowych, ktére mogg by¢ zaliczone do gminnych, powiatowych i woje-
wodzkich oséb prawnych.

R IV SA 2861 i 2862/00 - nie publikowane.
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Normatywng definicje powiatowej osoby prawnej zawiera art. 46 ust.2
u.s.p., wedtug ktérego powiatowymi osobami prawnymi (poza powiatem) sa
samorzadowe jednostki organizacyjne, ktérym ustawy przyznajg wprost ta-
ki status oraz te osoby prawne, ktére moga by¢ tworzone na podstawie od-
rebnych ustaw wytacznie przez powiat. Identycznej treSci norme jednakze
formutowang odnos$nie do wojewo6dzkich oséb prawnych zawiera art. 47 ust.
2 u.s.w. Niestety przepisy u.s.g., w odréznieniu od u.s.p. i u.s.w., nie poda-
ja ogélnej definicji gminnej osoby prawnej. Obok jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, ktére nabyty osobowos$¢ prawng ex lege z chwilg wejscia w zy-
cie ustaw ustrojowych gminnymi, powiatowymi i wojewddzkimi osobami
prawnymi beda réwniez te formy wspétdziatania samorzadu, ktdrym usta-
wodawca expressis verbis przyznat osobowos$¢ prawng. Chodzi tu o stowarzy-
szenia utworzone przez jednostki samorzadowe oraz zwigzki komunalne
tworzone przez gminy i powiaty. Do wspomnianej grupy wypada réwniez
zalicza¢ fundacje komunalne oraz utworzone przez jednostki samorzgdowe
na podstawie art. 9 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej3 tzw. samorzgdowe instytucje kultury34 Pewne kiopoty moze na-
tomiast spowodowac préba interpretacji tych regulacji, ktére stanowig o po-
wiatowych i wojewddzkich osobach prawnych powotywanych na podstawie
odrebnych ustaw wytacznie przez te jednostki samorzadu terytorialnego
(np. fundacji). Wydaje sie, ze ustawodawcy chodzito o uznanie za jedng
z kategorii komunalnych oséb prawnych spétek kapitatowych, w ktérych po-
wiat, wojewodztwo posiada cato$¢ akcji lub udziatbw3b. Inaczej zawarte
w tych przepisach stwierdzenie ,wylgcznie” pozbawione bytyby sensu. Nie
bedzie wiec mozna za powiatowg czy wojew06dzka osobe prawng uznacé spot-
ki, w ktdrej chocby jeden udziat nalezy do osoby prywatnej. Aby mozna by-
to spdtke zaliczy¢ do analizowanej kategorii os6b prawnych, powiat i woje-
wodztwo musi posiadaé¢ catos¢ udziatow (akcji)36.

Nie sposdb jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy utworzona przez
powiat lub i wojewddztwo spotka kapitatowa z jednostkg samorzgadowg in-
nego szczebla bedzie komunalng osobg prawng. Ze wzgledu na rodzaj mie-
nia, ktére stanowi baze materialng spétki oraz wspolnikéw wydaje sie, ze
tak utworzona spoétka bedzie naleze¢ do szerokiej kategorii komunalnych
0s6b prawnychO7. Warto przypomnie¢, ze mienie powiatowej i wojewodzkiej
osoby prawnej jest mieniem powiatu i wojewddztwa38 Powyzsze uwagi do-
tycza réwniez spdétdzielni, ktére ze wzgledu na postanowienia prawa spot-

B Ustawa z 25 pazdziernika 1991 r. (Dz. U. 2001, Nr 13, poz. 123).

3L Wediug art. 14. ust. 1 ustawy, instytucje kultury uzyskuja osobowo$¢ prawng i moga rozpocza¢ dzia-
talnos$¢ z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora.

P Tak tez R. Klyszcz, Ustawa o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewédztwa. Komentarz,
Wroclaw 1999, s. 182.

,GTaka redakcja powyzszego przepisu z pewnoscig nie jest prawidtowa. W praktyce umozliwia ona po-
wiatom wspoéttworzenie przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$¢ typowo zarobkowa. Wynika to stad, ze
ustawodawca nie unormowat, tak jak uczynit to w odniesieniu do gmin i wojew6dztw, ograniczern zwigza-
nych z posiadaniem przez powiat akcji, udziatléw w spétkach zajmujacych sie dziatalno$cig komercyjng. Zob.
wyrok NSA z 3 pazdziernika 2000 r., SA/Rz 1084/00 - nie publikowany.

3 Poglad przeciwny wyrazajg C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komu-
nalnej. Komentarz i przepisy towarzyszace. Warszawa 1997, s. 54 i n.

B Zob. art. 46 ust. 1 u.s.p., art. 47 ust. 1 u.s.w.



98 Pawet Zaborniak

dzielczego moga by¢ utworzone przez co najmniej trzy jednostki samorza-
dowe39.

Juz od chwili wejscia w zycie u.s.g, pewne trudnosci stwarza ustalenie,
czy za gminng osobe prawng nalezy uznawaé¢ tylko spétki kapitatowe,
w ktérych gmina posiada wszystkie udziaty lub akcje, czy réwniez spoétki
0 kapitale mieszanym. Jezeli za gminng osobe prawng mozna bytoby trak-
towa¢ te druga kategorie spotek, to woéwczas nalezy rozstrzygnaé, jaki
udziat w kapitale zakltadowym i jaka ilos¢ akcji powinna posiada¢ gmina,
by spotke mozna okresli¢ jako gminng osobe prawna. Tak ztozony dylemat
na gruncie u.s.p. i u.s.w. nie wystepuje. Niewatpliwe pozostaje tylko to, ze
znajdujace sie w dyspozycji komunalnych os6b prawnych akcje lub udziaty
w spotkach kapitatowych wchodzg w sktad mienia komunalnego.

Trudno$¢ w dokonaniu jednoznacznych ustalen wynika z sygnalizowa-
nego juz wyzej braku sprecyzowania przez ustawodawce pojecia gminnej
osoby prawnej. Niestety judykatura i nauka prawa nie wypracowaty co do
tej kwestii jednolitego stanowiska. Wymaga ono omowienia nie tylko ze
wzgledu na omawiang problematyke zakresu podmiotowego uchwatl, ale
rowniez z tego powodu, ze regulacje ustaw samorzadowych ustalajac zakres
dziatalnosci gospodarczej samorzadu odnoszg sie do znacznie szerszej kate-
gorii niz tylko jednostki samorzgdowe, tj. do podmiotéw komunalnych. Wy-
pada przypomnieé, iz przepisy ograniczajace dziatalno$¢ gospodarczg samo-
rzadu terytorialnego skierowane sg nie tylko do gmin, lecz takze do
pozostatych gminnych oso6b prawnych, a wiec takze do spdtek kapitatowych,
w ktdrych uczestniczy gminad0 Takie podejscie ustawodawcy jest w petni
uzasadnione, jako ze podmioty kwalifikowane jako gminne osoby prawne
wykorzystujg dla prowadzonej dziatalnosci mienie przekazane w toku ich
kreowania przez jednostki samorzadowe.

Wedtug jednego z zarysowanych stanowisk, spétka gminng bedzie spét-
ka, w ktorej jednostka samorzadowa posiada 100% udziatow lub akcji. Do
jego zwolennikéw zalicza sie T. Dybowski, ktdry stwierdza, ze aby dang jed-
nostke organizacyjng uzna¢ za komunalng osobe prawna, musi ona by¢ po-
wigzana z samorzgdem terytorialnym w trojaki sposob: funkcjonalnie, orga-
nizacyjnie i majatkowo4l Istota powigzania funkcjonalnego w rozumieniu
tego autora tkwi w tym, ze okreslona komunalna osoba prawna, podobnie
jak gmina, powinna zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnej, na-
tomiast organizacyjny zwigzek to taki, w ktorym gmina wykonuje zwierzch-
nictwo nad nimi. Majgtkowe powigzanie jest bardziej ztozone. Po pierwsze -
polega na tym, ze mienie przystugujace takiej osobie zostato przydzielone
badz tez wydzielone z mienia gminy, po drugie - gmina poprzez posiadanie
uprawnien zwierzchnich moze w rozny sposéb decydowaé¢ o losach tego mie-
nia, i po trzecie - z chwilg likwidacji komunalnych os6b prawnych nalezgce
do nich mienie wchodzi bezposrednio w sktad majgtku gminy. Wspomniany
autor stanowczo twierdzi, ze tylko te jednostki organizacyjne moga by¢ kwa-

3P Stosownie do tresci art. 6 § 2 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. (Dz. U. 1995, Nr 54, poz. 208 z po6zn.
zm.), jezeli zatozycielami spoétdzielni sg osoby prawne, ich liczba nie moze by¢ mniejsza od trzech.

40 Zob. tre$¢ regulacji powotanych w przypisie 1.

4 T. Dybowski, Mienie komunalne, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1, s. 7.
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lifikowane jako komunalne, jezeli caty kapitat ma charakter mienia komu-
nalnego, poniewaz tylko wtedy gmina w spos6b wytgczny ma moznos¢ decy-
dowania o losie takiej jednostki, a w razie jej likwidacji cale pozostate po
niej mienie wchodzi w sklad majatku gminy42 W konsekwencji za niekomu-
nalng Autor ten uznaje spotke akcyjng, w ktdrej chocby jedna akcja zosta-
nie zbyta43 Poglad T. Dybowskiego wydajg sie akceptowac¢ Z. Niewiadomski
i J. Szreniawski, skoro uwazajg, ze spoétka, w ktorej gmina nie posiada ca-
tosci udziatow (akcji), nie jest komunalng osobg prawng, a tym samym ogra-
niczenia dziatalnosci komercyjnej wynikajgce z art. 9 ust. 2 u.s.g. nie maja
zastosowania do spdtek o kapitale gminy mniejszym niz 100%44. Autorzy
przyznajg jednak, ze taka teza jest trudna do obrony z punktu widzenia le-
galnosci i proponuja dla pézniejszego funkcjonowania spotki wysokosé kapi-
talu gminy nie przekraczajaca 50%45. Do prezentowanego wyzej pogladu
sktania sie w niektorych swych orzeczeniach SN. W uchwale z 10 stycznia
1992 r. Sad stwierdzit, ze spotka z o.0., ktorej udziatowcami obok przedsie-
biorstw panstwowych sg takze osoby fizyczne, jest niepanstwowg osobg
prawng w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 1990 r. 0 zwrocie
korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub innych pan-
stwowych os6b prawnych46. Natomiast w uchwale z 14 marca 1995 r. SN
uznat, ze objecie przez podmioty komunalne catosci kapitatu akcyjnego two-
rzy tak silne ekonomiczne i organizacyjne powigzania miedzy akcjonariusza-
mi a spo6tka, ze ze wzgledu na aksjologiczne zatozenia nowelizacji art. 9
ust. 2 u.s.g. przepis ten powinien mie¢ zastosowanie do spdtki tak uksztat-
towanej4. Z przedstawionej przez Sad argumentacji nalezy wnioskowaé, ze
regulacja art. 9 ust. 2 u.s.g. nie powinna mie¢ zastosowania do spétek o ka-
pitale mieszanym, tj. prywatnym i komunalnym. Nie zmienia to jednak fak-
tu, ze wylgcznie kapitatowe uczestniczenie samorzadu w spétce poprzez po-
siadanie udziatow (akcji) nie bedzie mozna traktowa¢ jako prowadzenie
przez tg jednostke dziatalnoSci gospodarczej4s.

W obecnym stanie prawnym, poglad o koniecznosci posiadania przez gmi-
ne catosci udziatow (akcji) jako przestanki do uznania spotki kapitatowej za
komunalng osobe prawng nie musi by¢ pozbawiony racji. Jezeli w zakresie
rozpatrywanego problemu Kkierowac sie regutami wykladni systemowej prze-
piséw u.s.p. i u.s.w, to nie mozna wykluczy¢, aby —podobnie jak w przypad-
ku powiatéw i wojewoddztw - za gminng osobe prawng mozba byto traktowac
tylko te spétki, w ktérych gmina pokryta catos¢ kapitatu zaktadowego.

£ lbidem, s. 5.

43 lbidem, s. 7.

24 Zob. J. Niewiadomski, Z. Szreniawski, op. cit.,, nr 5, s. 36 i 37

45 lbidem, s. 37.

46 111 CZP 140/91, OSNC 1992, nr 6, poz. 109.

47 111 CZP 6/95 OSNC 1995, nr 5 poz. 72; OSP 1995, nr 11 poz. 226.

B W powotanej uchwale SN trafnie stwierdzit, ze posiadanie uprawnien wynikajacych z akcji nie jest
podjeciem dziatalnos$ci gospodarczej. Wedtug stanowiska Sadu, gmina, ktérej aktywnos$¢ gospodarcza ogra-
nicza sig¢ do sporadycznego objecia (nabycia) akcji nie tworzy przedsigbiorstwa w znaczeniu podmiotowym
lub przedmiotowym ani innej jednostki organizacyjnej; nie powierza tez wymienionych czynnosci swoim jed-
nostkom gospodarki pozabudzetowej. Pokrycie kapitatu akcyjnego nie ma w takim wypadku charakteru po-
wtarzalnych czynnosci zawodowych, a wigc posiadanie nabytych akcji nie spetnia istotnych wymogéw dzia-
talnosci gospodarcze;.
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Wedtug przeciwnego stanowiska za komunalna osobe prawna mozna
uznac juz spotke kapitatowg, w ktdrej jednostka samorzgdowa bedzie posia-
da¢ wiekszos¢ udziatdw czy akcji. Pewng niekonsekwencje w stosunku do
wczesniej powotanych orzeczen wykazat SN w uchwale siedmiu sedzidow
z 18 kwietnia 1996 r.4 Zdaniem Sadu, uspoteczniony zaklad pracy to nie
tylko zaktad pracy, ktdry jest wiasnoscig panstwowa, lecz rowniez zaktad
pracy dysponujacy mieniem komunalnym, dla ktérego rada gminy dla pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej wybrata forme spotki prawa handlowe-
go, w ktorej zachowata wiekszos¢ udziatdw (akcji). Zdaniem Sadu, jako
uspoteczniona, a tym samym komunalng bedzie nalezato okresla¢ spoike,
w ktorej samorzad posiada przynajmniej wiekszos¢ udziatéw (akcji). Wypa-
da zatowad, iz Sad nie odpowiedziat precyzyjnie, jaka wiekszo$¢ jest wystar-
czajgca. Nalezy sadzié, ze bedzie tu chodzi¢ o spétki, w ktorych jednostki
samorzadowe posiadaja co najmniej 51% udziatéw (akcji). Do zwolennikow
tego pogladu zalicza sie m.in. A. Agopszowicz, ktérego zdaniem wiekszos$¢
udziatow zapewnia gminie lub innej komunalnej osobie prawnej wystarcza-
jaca kontrole nad dziatalnoscia spdtkis0. Natomiast S. Dudzik przedstawia
posrednie rozwigzanie powyzszej kwestii, postugujac sie przy tym tezami
skonstruowanymi odnosnie analizowanej materii przez T. Dybowskiego,
a dotyczacych powiazan jednostki samorzadowej z komunalng osoba praw-
ng. Ot6z istnienie i trwanie wspomnianych zwigzkéw wedtug S. Dudzika
mozliwe jest tylko woéwczas, gdy gmina posiada mozliwosé decydowania
0 najwazniejszych sprawach, takich jak zmiana umowy spdétki, potaczenie
sie spotek, rozwigzanie spoéiki, zbycie przedsiebiorstwaOL Takich gwarancji
nie daje udziat w wysokosci 51% udziatdw (akcji) w kapitale zakladowym.
Jego zdaniem, zapewnienie gminie realnych mozliwosci podejmowania de-
cyzji w najwazniejszych kwestiach w przypadku spoétki z o.0. dawatoby juz
dwie trzecie udzialbw w kapitale zakladowym, natomiast w przypadku
spotki akcyjnej takie gwarancje zapewniatyby dopiero trzy czwarte®2 Po-
glad ten Autor opart na unormowaniach art. 237 § 1 k.h., ktéry okreslat
wymogi co do wiekszosci gltoséw w przedmiocie podjecia uchwat o zmianie
umowy spotki z 0.0. w sprawie potgczenia spétek, rozwigzania i zbycia
przedsiebiorstwa, a takze na art. 408 k.h., ktéry ustanawiat wspomniane
przestanki odnosnie uchwaty w sprawie emisji obligacji, zmiany statutu,
zbycia przedsiebiorstwa, potaczenia spétek i rozwigzania spotki akcyjnej.
Teza ta zostata sformutowana na gruncie nie ocbowigzujacych juz przepisow
k.h. i z tego powodu moze wydaé¢ sie nieaktualna, moze jednak stanowic
kierunek wyktadni obowigzujgcych obecnie norm k.s.h.

W kwestii publicznego charakteru spoétek, w ktérych uczestniczy samo-
rzad gminny, nalezy przychyli¢ sie do stanowiska zaprezentowanego przez
S. Dudzika. Stanowi ono kompromis pomiedzy dos¢ restryktywna dla sa-
morzadu koncepcjg ustalajaca 51% udziatéw (akcji) jako podstawy wyroz-

M 11 UZP 2/96, OSNAPIUS 1997, nr 1, poz. 10.

5 Zob. A. Agopszowicz, w.. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzadu te-
rytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 88.

51 S. Dudzik, Dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego - problematyka prawna, Krakéw 1998,
s. 124.

2 Ibidem, s. 125.
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nienia komunalnych spoétek kapitatowych a nazbyt liberalnym w istocie
pogladem o koniecznosci posiadania przez jednostke samorzgdowg catosci
udziatéw (akcji). Jezeli bowiem przyja¢ pierwsze z przywotanych stano-
wisk to spétka, w ktérej gmina bedzie posiada¢ tylko 51% udziatéw (ak-
cji) nie bedzie mogta zajmowac sie dziatalnoscig o charakterze komercyj-
nym nastawiong wytacznie na maksymalizacje zysku, a jedynie taka,
ktéra bedzie ukierunkowana na cele uzytecznosci publicznej. Zakaz ten
wynikatby wprost z art. 9 ust. 2 u.s.g. Jezeli natomiast za gminng osobe
prawng traktowaé wytgcznie spoétke, ktdrej jedynym wspolnikiem jest jed-
nostka samorzgdowa, to wéwczas spdétka o kapitale mieszanym, w ktdrej
przynajmniej jeden udziat (akcja) bedzie w posiadaniu osoby prywatnej,
bedzie mogta jako niekomunalna osoba prawna wykonywac czynnosci go-
spodarcze o charakterze czysto zarobkowym bez koniecznosci uwzglednia-
nia art. 10 u.g.k. Taka interpretacja dawatoby organom samorzgdu mozli-
wos¢ ominiecia zakazéw zwigzanych 2z prowadzeniem dziatalnosci
komercyjnej. Do przyjecia tego pogladu sktania réwniez i to, ze watpliwo-
éci co do zakresu dziatalnosci gospodarczej podmiotéw komunalnych nie
nalezy rozstrzygac¢ na ich korzys¢. Jednostki samorzadu terytorialnego ja-
ko osoby prawa publicznego nalezy wytgaczy¢ z zakresu podmiotowego za-
sady wolnosci gospodarczej.

Za kompromisowym podejsciem przemawiatyby takze wzgledy wyktad-
ni cetowosciowej. Zamiarem ustawodawcy bylo przeciez ograniczenie dzia-
talnosci gospodarczej samorzadu do sfery realizacji zadan uzytecznosci pu-
blicznej. Jak wiadomo, dziatalnos¢ czysto zarobkowa moze by¢
podejmowana jedynie w sytuacjach wyjatkowych, uzasadnionych potrzebg
interwencji na lokalnym rynku53. Nie mozna promowac rozwigzan zbyt re-
strykcyjnych mogacych szkodzi¢ lokalnym i regionalnym spotecznosciom,
jak réwniez zezwalajgcych organom samorzadu na omijanie zakazéw. Ten
sposob wyktadni przepiséw ustaw samorzadowych odpowiadatby takze nor-
mom obowigzujgcym w krajach Unii Europejskiej, w ktérych dla uznania
przedsiebiorstwa za publiczne wystarczy wykazanie tgczgcych go powigzan
z podmiotem publicznym54. Do przyjetej w ustawodawstwie Unii Europej-
skiej definicji przedsiebiorstwa publicznego nawigzuja przepisy ustawy
0 warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przed-
siebiorcéws.

Stanowisko S. Dudzika wymaga jednak dostosowania do obowigzuja-
cych przepiséw k.s.h. poprzez uwzglednienie wprowadzonych zmian. Chodzi
tu przede wszystkim o przepisy ustalajgce wymagang wiekszos¢ gtosow do
podejmowania przez zgromadzenie wspolnikéw i walne zgromadzenie
uchwal dotyczgcych spraw najistotniejszych dla spdétki.

Wspomniane wyzej kwestie w k.s.h. zostaty odnos$nie spdtki z 0.0. uregu-
lowane w art. 246 § 1. Stosownie do jego tresci, uchwaly dotyczace zmiany
umowy spokki, rozwigzania spétki lub zbycia przedsiebiorstwa albo jego zor-

2 Zob. art. 10 u.g.k. oraz art. 13 u.s.w.
5 Szerzej zob. S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Euro-
pejskiej. Miedzy neutralnoscia a zaangazowaniem, Krakéw 2002, s. 170 i n.
Zob. art. 7 pkt 10 ustawy z 27 lipca 2002 r. (Dz. U. Nr 141, poz. 1177).
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ganizowanej czesci zapadajg wiekszoscig dwoch trzecich gloséw. Natomiast
uchwata dotyczgca istotnej zmiany przedmiotu dziatalnosci spotki wymaga
wiekszosci trzech czwartych gtoséw (art. 246 § 1 k.s.h. zd. drugie). Ta regu-
lacja nie posiadata swego odpowiednika w k.h. stad tez istotna zmiana
przedmiotu dziatalnosci spdtki wymagata jedynie dwdch trzecich gtoséw. Co
wazne dla omawianej problematyki, analogicznie jak w juz nie obowigzuja-
cych przepisach k.h., umowa spotki moze ustanowi¢ jedynie surowsze wa-
runki powziecia wskazanych uchwat (art. 246 § 1 k.s.h. zd. trzecie).

Jezeli chodzi o spotki akcyjne, powyzsze sprawy normuje art. 415 § 1
k.s.h. Jak wynika z tej regulacji, uchwata dotyczaca emisji obligacji zamien-
nych i obligacji z prawem pierwszenstwa objecia akcji, zmiany statutu,
umorzenia akcji, obnizenia kapitatlu zaktadowego, zbycia przedsiebiorstwa
albo jego zorganizowanej czesci i rozwigzania spotki, zapada wiekszoscig
trzech czwartych gloséw. Natomiast odmiennie, jak ma to miejsce w przy-
padku spoétek z o.0., do powziecia uchwaly w przedmiocie istotnej zmiany
przedmiotu dziatalnosci spotki akcyjnej wymaganych jest tylko dwie trzecie
gtosdw6. Podobnie, jak przy spotkach z o.0., statut spdtki akcyjnej moze
przewidywac jedynie surowsze wymogi co do podejmowania uchwat w wy-
szczegoblnionych spraw.

Biorac pod uwage, powotane wyzej unormowania za gminng osobe praw-
ng, bedzie mozna uznac spotke z o0.0., w ktorej jednostka samorzgdowa be-
dzie posiada¢ taka ilos¢ udziatébw, ktéra zapewni jej przynajmniej trzy
czwarte gltoséw na zgromadzeniu wspolnikow spétki. Ta modyfikacja spowo-
dowana jest wymagang przez ustawodawce wiekszosciag do powziecia
uchwaly o istotnej zmianie przedmiotu dzialalnosci spotki. Nie ulega za$
zmianie reguta wypracowana przez S. Dudzika w odniesieniu do spétek ak-
cyjnych. Zaréwno na gruncie k.h., jak i k.s.h., za gminng osobe prawng be-
dzie mozna juz uzna¢ spdtke akcyjng, w ktorej samorzad posiadaé¢ bedzie
przynajmniej trzy czwarte ogolnej liczby gtoséw na walnym zgromadzeniu.
Tylko taka wiekszos¢ zapewni organom gminy mozliwos¢ podejmowania de-
cyzji najistotniejszych dla spétki. Przy takiej wiekszosci nie bedzie mozna
réwniez zaprzeczy¢ istnieniu zasygnalizowanych juz wyzej powigzan pomieg-
dzy gmina a spotka.

Jednoczes$nie nie mozna zapomnie¢, ze liczba gloso6w na zgromadzeniu
wspdlnikow (walnym zgromadzeniu) nie musi odpowiadaé liczbie udziatow
(akcji)57. Istnieje bowiem mozliwos¢ uprzywilejowania udziatu, jak réwniez
akcji, w zakresie prawa gltosu. Wedtug przepisow k.s.h., na jeden udziat nie
moze przypada¢ wiecej niz trzy glosy (art. 174 § 4 k.s.h.), za$ na akcje nie
wiecej niz dwa glosy (art. 352 k.s.h.).

W zwigzku z ewentualnymi rozbieznosciami interpretacyjnymi co do po-
jecia gminnej osoby prawnej, wydaje sie, ze zasygnalizowana wyzej kwestia
powinna zosta¢ wreszcie jednoznacznie rozstrzygnieta poprzez wyrazng wy-
powiedz ustawodawcy.

5% Na mocy art. 416 § 2 k.s.h. przy podejmowaniu tego rodzaju uchwat na kazda akcje niezaleznie od
jej uprzywilejowania bedzie przypadat jeden gtos.

57 Wedtug art. 174 § 3 k.s.h. zd. drugie, uprzywilejowanie co do prawa gtosu moze dotyczy¢ wylgcznie
udziatéw o réwnej wartosci nominalnej.
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V. Doprecyzowanie zakresu podmiotowego art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. wy-
maga réwniez rozwazenia tego czy przedsiebiorca prywatny, ktéoremu orga-
ny samorzadu terytorialnego przekazaly zadanie z zakresu gospodarki ko-
munalnej na podstawie art. 3 u.g.k. moze by¢ adresatem analizowanych
uchwat. Warto tu przypomnie¢, ze przepis art. 3 ust. 1 u.g.k. umozliwia or-
ganom samorzadu prywatyzacje zadan z zakresu gospodarki komunalnej
poprzez ich przekazanie w drodze umowy osobom fizycznym, osobom praw-
nym lub jednostkom organizacyjnym nie posiadajgcym osobowosci prawnej
przy zastosowaniu ustawy o zamdwieniach publicznych3

W literaturze sformutowano rozwigzanie powyzszego zagadnienia.
Uznano, iz unormowanie zawarte w art. 4 ust. 1 pkt 2 bedzie miato zasto-
sowanie tylko w odniesieniu do korzystania z wlasnych urzadzen, obiektéw
jak i do ustug. Wobec innych, odrebnych podmiotdéw to uprawnienie jednost-
ki samorzgadu terytorialnego bedzie sie stosowaé jedynie wowczas, gdy ta
jednostka samorzadu ,powierza” im wykonywanie zadah na podstawie art.
3 ust. 1 u.g.k., wlgczajac je w obszar ,gospodarki komunalnej”, gdy zatem
obejmuje swojg odpowiedzialnoscig okreslony zakres ustug publicznych
w ten sposob, ze na podstawie umowy z danym wykonawcg dofinansowuje
- z budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego - jego dziatalnos¢
0 charakterze uzytecznosci publicznej okreslonego rodzaju, konkretne
Swiadczenia (ustugi) z zakresu uzytecznosci publicznej lub okreslone grupy
uzytkownikéws0. Razem z wydzierzawieniem mienia komunalnego albo ra-
zem z dofinansowaniem przedsiebiorcy, jego dziatalnosci (ustugi) lub uzyt-
kownikéw jednostka samorzadu terytorialnego moze zastrzec, ustalié¢
w drodze uchwaty organu stanowigcego, wysoko$¢ optat ponoszonych przez
uzytkownikéw takiej ustugie.

Cho¢ powyzsze stanowisko nie jest pozbawione racji, to w obecnym sta-
nie mozna zaproponowa¢ odmienny poglad, zgodnie z ktéorym poprzez art. 4
ust. 1 pkt 2 u.g.k. organy samorzadu nie majg mozliwosci bezposredniego
oddziatywania na przedsiebiorcow pozostajgcych poza sektorem komunal-
nym. Chodzi tu takze o sytuacje, w ktorych wspomniani przedsiebiorcy wy-
korzystujg do prowadzonej dziatalnosci sktadniki mienia komunalnego. Ten
wniosek wydaje sie potwierdza¢ delegacja do stanowienia opisywanych
uchwat, ktora pozwala kierowaé¢ zawarte tam unormowania jedynie do Scisle
okreslonej kategorii adresatow tj. form prowadzenia gospodarki komunalnej.

Osoby fizyczne i jednostki organizacyjne nie bedace komunalnymi osoba-
mi prawnymi nie moga by¢ uznane za formy prowadzenia gospodarki komu-
nalnej, nawet jezeli w celu realizacji tej gospodarki postugujg sie skladnika-
mi mienia komunalnego. Przekazanie zadania na mocy art. 3 u.g.k. jest
jedynie sposobem wykonywania gospodarki komunalnej, o ktorym mowa art.
1 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k. Podmiot uzyskujgcy na mocy art. 3
u.g.k. kompetencje do prowadzenia gospodarki komunalnej nie stanie sie na
mocy umowy cywilnoprawnej formg organizacyjno-prawng gospodarki komu-

5 Ustawa z 10 czerwca 1994 r. (Dz. U. Nr 72, poz. 664 z p6zn. zm.).
5 C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 56 i 57.
6 Ibidem, s. 57.
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nalnej, a tylko takie moga by¢ adresatami uchwat ustalajgcych ceny i opta-
ty. W konsekwencji pomiedzy jednostkg samorzgdu terytorialnego a wyroz-
niong kategorig podmiotéw nie bedzie istnie¢ opisana wczesniej podlegtosc¢
organizacyjna. Warto tu réwniez zauwazyc, ze jezeli jednostki samorzadu te-
rytorialnego zdecydujg sie na przekazanie zadania z zakresu gospodarki ko-
munalnej, to wéwczas powstaty w wyniku zawarcia umowy stosunek bedzie
miat charakter wytacznie cywilnoprawny. Ten stosunek z natury rzeczy cha-
rakteryzuje sie réwnorzednoscig uczestniczacych w nim podmiotéw. Przez to
jego tres¢ nie powinna by¢, co do zasady, ksztattowana poprzez generalne
akty administracyjne podejmowane przez jedng ze stron tego stosunku.
W konsekwencji uznania, ze uchwaty w sprawach cen i optat mogg by¢ ad-
resowane do przedsiebiorcy prywatnego, z ktérym samorzad zawart umowe
przekazujgca zadanie, organy samorzadu uzyskatyby mozliwos¢ wiasnie ta-
kiego wptywu na stosunek powstaty w wyniku zawarcia umowy prywatyza-
cyjnej. Mozna sadzi¢, ze z odmienng sytuacja mielibySmy do czynienia, gdy
pomiedzy jednostkg samorzadowg a prywatnym przedsigbiorcom nawigzy-
watby sie stosunek administracyjny, jak ma to miejsce w przypadku konce-
sji na wykonywanie ustug komunalnych. Sg one stosowane w niektdérych
panstwach Europy Zachodniej. Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze
przepis art. 3 u.g.k. w zadnym razie nie daje organom samorzadu terytorial-
nego mozliwosci wydawania tego rodzaju koncesji.

Wykluczenie przedsiebiorstw prywatnych z zakresu podmiotowego
uchwat nie musi oznaczaé¢ braku wptywu organéw publicznych na prowa-
dzong przez nich dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej. Mozliwym sposobem
zwigzania przedsiebiorcy moga by¢ klauzule zawarte w umowie prywatyzu-
jacej zadania6l Nic nie stoi na przeszkodzie, aby jednym z warunkéw za-
warcia umowy przekazujgcej zadanie bylo zobowigzanie sie prywatnego
przedsiebiorcy do stosowania przy prowadzonej dziatalnosci cen na pozio-
mie okreslonym przez organy samorzadu terytorialnego, a wiec zapewnia-
jacym powszechny dostep ludnosci do Swiadczonych ustug czy urzadzen
i obiektow uzytecznosci publicznej62 Poza tym w sytuacji, gdy na przeka-
zywane ustugi komunalne uzytecznosci publicznej bedzie ustalona wysokos¢
cen, optat czy tez sposob ich okre$lania, nalezatoby przyjaé, ze takie posta-
nowienia winny zosta¢ zawarte w ofercie umowy prywatyzujacej zadanie.
Osoby reprezentujgce jednostki samorzgdu terytorialnego, jako pozostajace
w stosunku podlegtosci wobec organdéw stanowigcych jednostek samorzado-
wych, bedg zwigzane regulacjami tych uchwat.

VI. Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na podsumowanie cech cha-
rakteryzujgcych opisywane uchwaty organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

6l W USA wiadze lokalne, przyznajac przedsiebiorcom prywatnym wytaczno$¢ na dziatalno$¢ na da-
nym terenie, rezerwuja sobie jednocze$nie prawo kontroli jako$ci $wiadczonych ustug, prawo akceptacji pro-
gramoéw inwestycyjnych oraz zatwierdzania taryf za $wiadczone ustugi szerzej zob. L. Zacharko Prywatyza-
cja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne, Katowice 2000, s. 50 i nast.

& Elementy kontraktu przekazujgcego zadanie proponuje C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o go-
spodarce komunalnej oraz wzory aktéw gminy dotyczace przeksztatcen przedsiebiorstw komunalnych, t6dz-
-Zielona Géra 1997, s. 33.
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Zakres podmiotowy uchwatl wydawanych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt
2 u.g.k. - jak starano sie wykaza¢ - jest ograniczony. Granice tego zakre-
su obejmujg jednostki gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego,
ktére wykonuja zadania nalezgace do sfery gospodarki komunalnej. Do wy-
zej wskazanego zakresu wypada zaliczy¢ takze spotki akcyjne i z o0.0., kto-
re stanowig gminne, powiatowe i wojewodzkie osoby prawne w rozumieniu
przepisow ustaw samorzgdowych. Przepisy zawarte we wspomnianych
uchwatach jako lex internae mogg by¢ wigzace jedynie dla jednostek podle-
glych organom samorzadu terytorialnego, natomiast dla pozostatych przed-
siebiorcow oraz mieszkancéw bedg jednym z elementéw skierowanej do
nich oferty. Oferty zawarcia umowy na Swiadczenie ustug o charakterze ko-
munalnym63 Ta oferta nie musi by¢ ostateczna; jak kazda moze by¢ mody-
fikowana poprzez poprzedzajgce zawarcie umowe negocjacje. Poniewaz
uchwata podjeta na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. nie jest aktem pra-
wa miejscowego, podmioty ktére nie sg podlegte organom gmin, powiatow
i wojewoddztw nie mogg byé obowigzane do przyjecia zawartych tam wyso-
kosci cen i optat, ale moga zaproponowac takag ich wysokos$é, jak réwniez
taki sposéb ustalania, jakie sg najodpowiedniejsze z punktu widzenia ich
interesow. Warto przypomnie¢, ze akty wewnetrznego kierownictwa nie mo-
ga stanowi¢ podstawy do natozenia obowigzkoéw, przez co do stosowania za-
wartych tam postanowien nikt, poza podmiotami podlegtymi organizacyjnie,
nie moze by¢ przymuszany.

Osobng kwestig pozostaje to, czy mieszkancy jednostki samorzgdowej
beda posiada¢ mozliwosé skorzystania z konkurencyjnej oferty przedsiebior-
cy prywatnego. Takim powodem moze by¢ zdominowanie okreslonego rodza-
ju ustug przez przedsiebiorstwa komunalne. Brak takiej oferty oznaczac be-
dzie faktyczny przymus do Kkorzystania z ustug przedsiebiorstwa
komunalnego64. Bedzie to jednak dowodem stabosci lokalnego rynku, a nie
omnipotencji organéw samorzadu terytorialnego.

SCOPE OF ENTITIES COVERED BY ACTS ON PRICES AND FEES FOR MUNICIPAL
SERVICES AND USE OF PUBLIC UTILITIES

Summary

There is a limited scope of entities covered by the resolutions taken under art. 4 section
2 point 1 of the Polish Act on Municipal Management (ugk). Within this scope there are lo-
cal governments implementing the budgetary economy and carrying out municipal functions.
The above mentioned scope also includes joint-stock companies and limited liability compa-
nies that are provincial, county or district legal entities as understood in the local government
legislation. As lex internae, the provisions of the aforesaid resolutions can only be binding for
entities subjected to local governments and remain optional for all other entrepreneurs and

68 W uchwale SN z 26 wrzeénia 1995 r., sygn. IIl AZP 22/95 (OSNAP 1996, nr 6, poz. 80) stwierdzo-
no, ze uchwaly organu gminy w sprawie optat za korzystanie z cmentarza komunalnego w swej istocie jest
oferta do zawarcia umowy i stanowi propozycje wysokosci optat za ustugi zwigzane z pochowaniem zwiok.

64 Takiego rodzaju zagrozenia dostrzega A. Balaban, Polskie problemy ustrojowe (Konstytucja, zrédta
prawa, samorzad terytorialny, prawa cztowieka), Krakéw 2003, s. 107.
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citizens as an offer of municipal services. This offer need not be final and as in any other ca-
se it can be modified through negotiations before the contract terminates. Since a resolution
made under art. 4 section 2 point 1 of the Polish Act on Municipal Management is not a lo-
cal law act, entities not subject to provincial, county or district organs must not be obliged to
accept any prices or fees and can offer any rates in any course that best suit their needs. It
should be emphasised that management internal resolutions do not provide sufficient grounds
to impose obligations and therefore no one can be forced to follow them except for organisa-
tionally subjected entities.

It remains a separate question whether the citizens of a local government unit will be
able to use services offered by a private competitor, as otherwise a municipal enterprise co-
uld dominate a certain type of services. Lack of such a possibility would mean a direct force
to use the services of municipal enterprises, thus indicating the weakness of the local market
rather than the omnipotence of the local government.



