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Streszczenie

W mysl art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona
przez jednostki samorzadu terytorialnego m.in. w formie spétek handlowych. O ile zastosowanie
do prowadzenia gospodarki komunalnej w sferze i poza sferg uzytecznosci publicznej spétek kapi-
tatowych przez jednostki samorzgdu terytorialnego nie budzi watpliwosci, to inaczej jest juz
w kwestii prowadzenia gospodarki komunalnej w sferze i poza sferg uzytecznosci publicznej przez
osobowe spétki handlowe. Moim zdaniem ustawa o gospodarce komunalnej nie daje jednoznacz-
nej odpowiedzi na pytanie, czy jednostki samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan publicz-
nych w sferze uzytecznosci publicznej oraz poza tg sferg mogg tworzy¢ osobowe sp6tki handlowe.
Analiza przepisdw oraz ich wykfadnia jezykowa, celowosciowa i systemowa, mogg prowadzi¢ do
réznych wnioskéw, czego odzwierciedlenie odnajdujemy w zréznicowanych pogladach doktryny
na ten temat.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, uzyteczno$¢ publiczna, spétki handlowe,
spotki kapitatowe, spdtki osobowe, gospodarka komunalna.

Wstep

Kwestie dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych prowadzenia gospo-
darki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslajg ustawy re-
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gulujace ustrdj poszczegdinych szczebli samorzadu terytorialnego?! oraz ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej?. W mysl art. 2 u.g.k. gospo-
darka komunalna moze by¢ prowadzona przez te jednostki, w szczegdlnosci
w formach samorzgdowego zaktadu budzetowego lub spétek handlowych.

Spoétki komunalne tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego
w sensie ekonomicznym stuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty sa-
morzadowej i sg formg ich uczestnictwa w obrocie gospodarczym. W zwigzku
z tym nalezy zauwazy¢, ze od strony prawnej to nie dane jednostki samorzadu
prowadzg dziatalnos$¢ gospodarczg, ale konkretne spdtki handlowe, w ktérych
jednostki te uczestnicza®. Stanowisko w tej sprawie zajat Sad Najwyzszy, ktory
w uchwale z dnia 14 marca 1995 r. przyjat, ze spétka akcyjna jest odrebnym od
gminy podmiotem prawa i posiada wtasng osobowos¢ prawng. Oznacza to, ze
de iure to dana spétka komunalna uczestniczy w obrocie gospodarczym, nato-
miast jednostka samorzadu terytorialnego jedynie w sensie ekonomicznym par-
tycypuje w dziatalnosci gospodarczej spotkit.

Artykut stanowi prdbe udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie spétki han-
dlowe moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia gospodarki komunalnej przez
jednostki samorzadu terytorialnego w i poza sferg uzytecznosci publicznej.

1. Zasady wykonywania gospodarki komunalnej przez jednostki
samorzadu terytorialnego w i poza sferg uzytecznosci
publicznej

W 1990 r. w Polsce, po ponad czterdziestoletniej przerwie, zostat na szczeblu
gminy reaktywowany jednostopniowy samorzad terytorialny. Stato sie to
w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie tery-
torialnym?®, ktdra jako pierwsza w powojennej rzeczywistosci okreslita przestanki
dopuszczalnosci prowadzenia przez gminy dziatalnos$ci gospodarczej. Ustawa ta
w swym pierwotnym brzmieniu wyrazata dwie zasady dotyczace prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez gminy. Pierwsza polegata na petnej swobodzie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej mieszczgcej sie w zadaniach o charakte-

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z 2023 r., poz. 40), dalej u.s.g.,
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatu (t.j. Dz. U. 22022 r., poz. 1526 ze zm.),
dalej u.s.p., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2022 r.,
poz. 2094 ze zm.), dalej u.s.w.

2 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 679 ze zm.,
dalej u.g.k.

3 R. Uliasz, Charakterystyka poszczegdlnych przedsiebiorcow, [w:] J. Olszewki (red.), Publiczne
prawo gospodarcze, Warszawa 2015, s. 59.

4 Uchwata SN z dnia 14 marca 1995 r. Ill CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5, poz. 72.

5 Dz.U.z1990r, nr 16, poz. 95 (obecnie ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym).
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rze uzytecznosci publicznej. Druga dopuszczata dziatalno$é gospodarczg gminy
wykraczajgca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wytacznie
w przypadku, gdy wymagaty tego , potrzeby spoteczne”®.

Obecnie kwestie prowadzenia gospodarki komunalnej reguluje ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, ktéra okresla zasady i formy
gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajgce na wy-
konywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzagdowej. W mysl art. 1 ust. 2. u.g.k. gospodarka komu-
nalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
ktdrych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Natomiast na podstawie art. 10 ust. 1 i 2 u.g.k. poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej gmina moze tworzy¢ spotki handlowe i przystepowaé do nich w dwdch
przypadkach. Po pierwsze, jezelitgcznie zostang spetnione nastepujace warunki:
a) istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzagdowej na rynku lokalnym;
b) wystepujgce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na

poziom zycia wspdlnoty samorzgdowej, a zastosowanie innych dziatan i wy-
nikajgcych z obowigzujacych przepisow srodkéw prawnych nie doprowa-
dzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Po drugie, jesli zbycie
sktadnika mienia komunalnego, mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny
gminy do spotki, albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla
gminy powazng strate majgtkowsa.

Ograniczenia dotyczace tworzenia spétek handlowych i przystepowania do
nich przez gmine, w tych dwdch przypadkach, nie majg zastosowania do posia-
dania przez nig akcji lub udziatdw spodtek zajmujacych sie czynnosciami banko-
wymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng
i wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spoétek waznych
dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie budownictwa
mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzanych z uprawnieniem do
nabycia przez najemce witasnosci lokalu w przysztosci, oraz klubdw sportowych
dziatajgcych w formie spétki kapitatowej’.

Z kolei w odniesieniu do zasad prowadzenia gospodarki komunalnej przez
powiat ustawodawca w art. 6 ust. 1 u.s.p. okreslit, ze moze on tworzy¢ jednostki
organizacyjne wytgcznie w celu wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej, co oznacza, ze powiat nie moze prowadzié dziatalnosci komercyjnej?.
Natomiast w stosunku do wojewdédztwa samorzagdowego ustawodawca w art. 10

6 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002, s. 293, zob. tez: A. Wojt-
kowiak, Kryterium zysku w odniesieniu do zasad prowadzenia dziatalnosci komunalnej przez
gminy, ,,Gubernaculum et Administratio” 2012, nr 1, s. 163.

7 Zob. art. 10 ust. 3 u.g.k.

8 Art. 6 ust. 2 u.s.p.
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ust. 4 u.g.k dopuscit mozliwos¢ tworzenia spdétek handlowych na zasadach
i w formach okreslonych w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Z tresci art. 13
u.s.w. wynika, ze wojewddztwo moze tworzy¢ w sferze uzytecznosci publicznej
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne lub spétdzielnie, a takze
moze przystepowac do takich spétek lub spétdzielni. Poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig
i spotki akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos¢ spodtek polega na
wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na
wykonywaniu dziatalnos$ci w zakresie telekomunikacji stuzgcych rozwojowi wo-
jewddztwa.

Z przedstawionych wyzej przepiséw u.g.k., u.s.p. i u.s.w. wynika stosukowo
szeroki zakres mozliwosci prowadzenia dziatalnosci wykraczajgcej poza sfere
dziatalnosci uzytecznosci publicznej przez gmine i wojewddztwo samorzgdowe
i catkowity jej brak w przypadku powiatu. Omawiajgc przytoczone przeze mnie
przepisy, nalezy podkreslié¢, ze dziatalnos¢ prowadzona przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego® poza sferg uzytecznosci publicznej jest dziatalnoscia regla-
mentowang i w zwigzku z tym przepisy jg regulujgce powinny by¢ traktowane
restrykcyjnie. W praktyce stosowania prawa pewne sytuacje mogg budzi¢ szcze-
goblne watpliwosci, zwtaszcza ze np. gminy moga uzasadnia¢ swoje uprawnienie
do prowadzenia dziatalnosci komercyjnej pojeciami nieostrymi, takimi jak: ,nieza-
spokojone potrzeby wspélnoty samorzgdowej”, , bezrobocie w znacznym stopniu
wptywajace ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzgdowej”, ,,powazna strata
majatkowa”, czy ,,spotki wazne dla rozwoju gminy”. W przypadkach spornych in-
terpretacja tych pojeé jest dokonywana przez wiasciwe sady administracyjne®®.

Podsumowujac powyzsze uwagi, trzeba tez zauwazyé, ze dziatalnos¢ prowa-
dzona przez jednostki samorzadu terytorialnego poza sferg uzytecznosci publicz-
nej jest przez ustawodawce traktowana jako wyjgtkowa, poniewaz co do zasady
jednostki samorzadu terytorialnego mogg podejmowac jg tylko wtedy, gdy nie
moze tego uczynic przedsiebiorca prywatny i wytgcznie z waznych dla mieszkan-
cow danej wspdlnoty powoddw. Ograniczenie mozliwosci jej wykonywania wy-
nika z faktu, ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wigze sie z ryzykiem
braku jej optacalnosci, co moze narazaé jednostki samorzadu terytorialnego na
duze straty finansowe, za ktére w przypadku prowadzenia jej w formie spdtek
osobowych musiatyby odpowiadaé catym swoim majatkiem.

W zwigzku z tym, moim zdaniem, przepisy regulujgce dziatalno$¢ komer-
cyjng jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ traktowane restrykcyj-
nie réwniez w kwestii doboru form organizacyjno-prawnych, w ktérych dziatal-
nos¢é ta moze by¢ prowadzona.

% Gmine i wojewddztwo samorzadowe.
10 7. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2023, s. 323; zob. Wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 maja 2019 r., | OSK 1981/17, LEX nr 2722465.
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2. Zastosowanie spotek handlowych jako dopuszczalnych form
wykonywania gospodarki komunalnej przez jednostki
samorzadu terytorialnego w i poza sferg uzytecznosci
publicznej

2.1. Ogodlna charakterystyka spétek handlowych

Katalog zamkniety spdétek handlowych zostat umieszczony w art. 1 § 2
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych'!. Do spétek tych
zaliczamy: spotke jawng, partnerskg, komandytowa, komandytowo-akcyjng,
z ograniczong odpowiedzialnoscig, prostg spotke akcyjng i akcyjna.

W art. 3. k.s.h. zostata umieszczona definicja spotki handlowej, z ktdrej wynika,
ze poprzez umowe spotki handlowej wspdlnicy albo akcjonariusze zobowigzujg sie
dazy¢ do osiggniecia wspdlnego celu przez wniesienie wktaddw oraz, jezeli umowa
albo statut spotki tak stanowi, przez wspoétdziatanie w inny okreslony sposéb.

Ustawodawca podezielit spétki handlowe na dwie kategorie: spotki osobowe
i spotki kapitatowe. Do grupy osobowych spétek handlowych zaliczamy: spétke
jawng, partnerska, komandytowg i komandytowo-akcyjng. Natomiast do grupy
spotek kapitatowych: spétke z ograniczong odpowiedzialnoscig, prostg spotke
akcyjng i spotke akcyjna.

2.1.1. SPOtKI HANDLOWE OSOBOWE

Spoétki handlowe osobowe sg to jednostki organizacyjne niebedgce osobg
prawng, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng. Wyposazenie tych
podmiotéw w zdolnosé prawng powoduje, iz mogg one by¢ podmiotami praw
i obowigzkdéw. W mysl art. 8 § 1 k.s.h. spétka osobowa moze we wtasnym imieniu
nabywac prawa, w tym witasnos$¢ nieruchomosci, i inne prawa rzeczowe, zacig-
gac zobowigzania, pozywac i byé pozywana. Przyznanie podmiotowosci prawnej
osobowym spétkom handlowym wynika z:

— przyznania im zdolnosci prawnej,

— faktu rozwiania watpliwosci, czy podmioty te mogg nabywacé wtasnos¢ nie-
ruchomosci i inne prawa rzeczowe,

— prowadzenia przez spotki osobowe przedsiebiorstw pod wtasng firma,

— subsydiarnej odpowiedzialnosci wspdlnikéw!?,

Wszystkie spétki osobowe muszg prowadzié¢ przedsiebiorstwo®3, co oznacza, ze

zawsze sg przedsiebiorcami. Spétki osobowe powstajg z chwilg dokonania wpisu

11 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, Dz.U. z 2022 r., poz. 1467 ze zm.,
dalej: k.s.h.

125, Sottysinski, A. Szajkowski, J. Szwaja, Kodeks spétek handlowych. Komentarz do art. 1-150,
Warszawa 2006, s. 4; szerzej na ten temat zob. tez: J. A. Strzepka, E. Zielinska, [w:] J.A. Strzepka
(red.), Kodeks spétek handlowych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 46-50.

13 Art. 8 § 2 k.s.h.
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w do rejestru przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru Sagdowego. Spotki te, co do
zasady, nie muszg posiadaé¢ swoich organdéw?*, poniewaz ich funkcje petnig
wspdlnicy. Za zobowigzania zaciggniete przez nie odpowiadajg z reguty ich
wspdlnicy osobiscie, solidarnie, lecz subsydiarnie, catym swoim majgtkiem ra-
zem ze spoétka. Subsydiarna odpowiedzialnosé wspdlnikéw polega na tym, ze
wierzyciel moze zgdac prowadzenia egzekucji z majgtku wspdlnika spotki, ktéry
ponosi odpowiedzialnos$¢ za zobowigzania spétki dopiero w sytuacji, gdy egze-
kucja z majatku spotki okaze sie bezskuteczna®.

Wspdlnikami osobowych spétek handlowych mogg byé co do zasady wszyst-
kie podmioty prawa: osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nie-
bedace osobg prawng, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng. Za-
tozenie spotki osobowej jest fatwiejsze i tarsze niz utworzenie spoétki kapitato-
wej, poniewaz ustawodawca nie wymaga, zeby osobowe spétki handlowe posia-
daty kapitat zaktadowy?®. W spétkach osobowych kazdy wspdlnik ma obowigzek
whniesienia wktadu. Przedmiotem wktadu w tej kategorii spotek, oprdcz sum pie-
nieznych i aportow (wktady kapitatowe), mogg by¢ réwniez inne Swiadczenia
(np. ustugi lub praca wiasna na rzecz spétki)Y’.

2.1.2. SPOtKI HANDLOWE KAPITALOWE

Spotki kapitatowe sg osobami prawnymi, ktére nabywajg osobowos$é prawng
z chwilg dokonania wpisu do rejestru przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru Sa-
dowego®®. Spétki kapitatowe nie musza by¢ przedsiebiorcami, poniewaz mogg
by¢ zatozone w kazdym prawnie dozwolonym celu®®. Co do zasady spotki kapita-
towe mogg by¢ zatozone przez kazdy podmiot prawa poza jednoosobowg spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscig. W spdtkach z ograniczong odpowiedzialno-
Scig i spotkach akcyjnych kazdy wspdlnik (akcjonariusz) ma obowigzek wniesie-
nia wktadu kapitatowego (pienigdze lub aporty rzeczowe)?°. W przypadku tych
dwéch spétek kapitatowych wktadem nie moze by¢ prawo niezbywalne lub inne
Swiadczenia (ustugi lub praca wtasna). Natomiast w przypadku prostej spotki ak-
cyjnej akcje s obejmowane w zamian za wktady pieniezne lub niepieniezne.
Z tego powodu wktadem niepienieznym na pokrycie akcji moze by¢ réwniez
wszelki wktad majgcy warto$¢ majatkowa, w szczegdlnosci swiadczenie pracy

14 Wyjatkowe uregulowania tej kwestii dotycza spotki partnerskiej i komandytowo-akcyjne;j.

15 Zob. art.22§2iart. 31 § 1 k.s.h.

16 Wyjatek dotyczy spotki komandytowo-akeyjnej, ktéra musi posiada¢ kapitat zaktadowy w wyso-
kosci min. 50 tys. zt.

17" ). Loranc-Borkowska, Przedsiebiorcy, [w:] B. Gnela (red.), Prawo handlowe dla ekonomistéw,
Warszawa 2019, s. 38.

18 Art. 12 k.s.h.

19 Zob. art. 151 § 1, art. 300! § 1 k.s.h.; szerzej na ten temat zob. J.A. Strzepka, E. Zieliriska, [w:]
J.A. Strzepka (red.), op. cit., s. 286—-287.

20 Szerzej na ten temat zob. W. Popiotek, [w:] J.A. Strzepka (red.), op. cit., s. 681.
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lub ustug?!. Najwieksza zaletg prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w formie
spotek kapitatowych jest fakt, ze ich wspdlnicy nie ponosza odpowiedzialnosci
za zobowigzania spoétki, poniewaz odpowiedzialno$¢ ta cigzy na spdtce. Jest to
zgodne z podstawowg zasadg prawa cywilnego, w mys| ktdrej osoba prawna od-
powiada sama za swoje zobowigzania. Natomiast wspélnicy nie odpowiadajg za
zobowigzania spétki, gdyz wniesienie przez nich wktadéw stanowi forme ich ry-
zyka gospodarczego zwigzanego z zaangazowaniem finansowym w majgtek
spotki®2. Z tego powodu przyjmuje sie, ze spotki kapitatowe powinny posiadac
wtasny majatek i organy okreslone przepisami prawa?3.

2.2. Poglady doktryny dotyczgce mozliwosci zastosowanie poszczegdlnych
kategorii spotek handlowych do prowadzenia gospodarki komunalnej
przez jednostki samorzadu terytorialnego w sferze i poza sferg
uzytecznosci publicznej

Mozliwos¢ zastosowania do prowadzenia gospodarki komunalnej w sferze
i poza sferg uzytecznosci publicznej spoétek kapitatowych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie budzi watpliwosci. Natomiast kwestia prowadzenia go-
spodarki komunalnej w i poza sferg uzytecznosci publicznej przez osobowe
spotki handlowe jest przedmiotem sporéw w literaturze przedmiotu. Watpliwo-
$ci, co do zasadnosci wykorzystania tej formy powoduje przede wszystkim fakt,
ze konstrukcja prawna spdtek osobowych oparta jest na subsydiarnej odpowie-
dzialnosci wspdlnikéw za ich zobowigzania, oraz kwestia osobistego prowadze-
nia spraw spotki przez jej wspdlnikow. Niestety ustawa o gospodarce komunal-
nej nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy jednostki samorzadu te-
rytorialnego w sferze i poza sferg uzytecznosci publicznej mogg tworzy¢ oso-
bowe spotki handlowe. W celu rozstrzygniecia tej kwestii nalezy przeanalizowac
tres¢ art. 2,9 ust. 1i 10 u.g.k.

Jak juz wczesdniej wspominatam, z literalnego brzmienia art. 2 u.g.k. wynika,
7e gospodarka komunalna (zaréwno w sferze uzytecznosci publicznej, jak i poza
nig) moze by¢ prowadzona w formie wszystkich spétek handlowych. Jednocze-
$nie nalezy wskazaé, ze kwestie form prowadzenia gospodarki komunalnej regu-
luje takze art. 9 ust. 1 tej ustawy, w mys| ktérego jednostki samorzadu teryto-
rialnego mogg tworzy¢ spétki z 0.0. lub akcyjne, a takze moga przystepowac do
takich spétek. Analizujac literalne brzmienie dwdéch wyzej wymienionych przepi-
sow, trzeba zwrdéci¢ uwage na fakt, ze w zadnym z nich ustawodawca nie rézni-
cuje sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do sfery, w kto-

21 Zob. art. 3002 k.s.h.

22 Zob. Art. 151 § 4 h.s.h.; szerzej na ten temat zob. J.A. Strzepka, E. Zieliriska, [w:] J.A. Strzepka
(red.), op. cit., s. 290-291 oraz art. art. 301 § 5. h.s.h., szerzej na ten temat zob. W. Popiotek,
[w:] J.A. Strzepka (red.), op. cit., s. 679.

23 ), Loranc-Borkowska, op. cit., s. 47—48.
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rej zamierzajg prowadzi¢ dziatalno$¢ w danej formie organizacyjno-prawnej.
Fakt ten powoduje spory w literaturze przedmiotu, dotyczgce mozliwosci wyko-
rzystania osobowych spétek handlowych do prowadzenia gospodarki komunal-
nej w i poza sferg uzytecznosci publicznej. W literaturze przedmiotu mozna spo-
tkac sie z trzema grupami pogladow.

C. Banasinski i M. Kulesza w komentarzu do art. 9 ustawy o gospodarce ko-
munalnej przyjmuja, ze przepisy art. 2 i 10 u.g.k. postuguja sie okresleniem szer-
szym niz spotki kapitatowe, a art. 9 nie zaweza w ich opinii ogdlnej zdolnosci do
tworzenia wszystkich spétek handlowych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego i tym samym nie wyklucza mozliwosci tworzenia przez nie spotek osobo-
wych zaréwno w sferze, jak i poza sferg uzytecznosci publicznej?*.

W literaturze przedmiotu mozna tez spotkac sie z pogladem, iz z pordwnania
tresciart. 9 ust. 1i 10 u.g.k. nasuwa sie wniosek, ze art. 9 ust. 1 wskazuje rodzaje
spotek upowaznionych do prowadzenia dziatalnosci w sferze uzytecznosci pu-
blicznej, a art. 10 — typy spdtek mogacych wystepowaé poza nig. W zwigzku
z powyzszym w sferze uzytecznosci publicznej jednostki samorzadu terytorial-
nego moga tworzyc tylko spotki z o.0. i akcyjne, poza nig zas wszystkie typy spo-
tek handlowych?, o ile spetniajg wymogi okreslone w art. 10 ust. 1-5 u.g.k. Przy
czym nalezy pamietac, ze powiaty mogg prowadzi¢ dziatalnos¢ wytgcznie w sfe-
rze uzytecznosci publicznej i w zwigzku z tym, biorgc pod uwage art. 9 u.g.k. (przy
wczesniej przyjetym zatozeniu, ze wskazuje on rodzaje spétek upowaznionych
do prowadzenia dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej), powiaty mogg
tworzy¢ jedynie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig i akcyjne. Natomiast
jesli chodzi o wojewddztwo samorzgdowe, to réwniez ono moze — na podstawie
art. 13 u.s.w. (w i poza sferg uzytecznosci publicznej) — tworzy¢ tylko te dwa ro-
dzaje spdtek handlowych. Zatem w praktyce, biorgc pod uwage interpretacje
przepiséw przyjetych przez drugg grupe przedstawicieli nauki, problem mozli-
wosci tworzenia osobowych spétek handlowych poza sferg uzytecznosci publicz-
nej odnosi sie wytgcznie do gmin.

Z pogladem, iz w sferze uzytecznosci publicznej jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga tworzy¢ tylko spdtki z 0.0. i akcyjne, a poza nig wszystkie typy

24 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 81.

25 W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory uméw i regulaminéw, War-
szawa 2010, s. 21, 53, 66-70; S. Czarnow, Status prawny spotki gminy w swietle ustawy o go-
spodarce komunalnej, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 4, s. 69-74; idem, Cel i przedmiot przedsiebi-
orstwa spotki gminy w swietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,Rejent” 1998, nr 1, s. 60;
idem, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego jako element gospodarki
komunalnej, ,Rejent” 2002, nr 2-3, s. 39; W. Dtuzewski, Ustawa o gospodarce komunalnej —
nadal nie rozwigzany problem zakresu komercyjnosci przedsiebiorczosci gminnej, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1997, nr 7-8, s. 27, podobnie L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza
w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] |. Szydto-Niznik, P. Dobosz, M. Smaga,
Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. J. Filipka, Krakéw
2001, s. 325; M. Batdyga, Gospodarka komunalna — aspekty prawne, Ostroteka 2004, s. 53.
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spotek handlowych nie zgadza sie m.in. J.J. Ziety, ktory komentujgc tres$é art. 9
u.g.k., podnosi, ze wymienione w nim spoétki stanowig zamkniety katalog spétek
handlowych, w jakich mogg uczestniczyé jednostki samorzadu terytorialnego —
bez wzgledu na rodzaj zadan, ktére za ich posrednictwem realizujg. W jego opinii
katalog spdtek zawartych w art. 9 u.g.k. znajduje tez zastosowanie przy interpre-
tacji postanowien zawartych w art. 10 u.g.k. Jednoczesnie autor ten podkresla,
ze postuzenie sie w art. 10 u.g.k. przez ustawodawce pojeciem spétek handlo-
wych nie powinno przesgdzac o tym, ze poza sferg uzytecznosci publicznej gminy
moga tworzy¢ réwniez osobowe spétki handlowe?®. Podobne stanowisko w tej
sprawie prezentuje takze M. Szydto, ktory uwaza, ze za twierdzeniem, iz jed-
nostki samorzadu terytorialnego mogg w i poza sferg uzytecznosci publicznej
tworzy¢ tylko spétki z 0.0. i akcyjne, przesgdza argument natury systemowej.
W jego opinii fakt, ze art. 9 rozpoczyna specjalny rozdziat komentowanej ustawy,
poswiecony problematyce spdétek z udziatem jednostek samorzadu terytorial-
nego przesadza o tym, ze wytgcznie wymienione w nim spétki kapitatowe moga
by¢ wykorzystywane do prowadzenia gospodarki komunalnej w i poza sferg uzy-
tecznosci publicznej?’.

Réwniez C. Banasitiski?® i K.M. Jaroszynski, komentujgc art. 9 u.g.k., docho-
dza do wniosku, ze pojecie spétek handlowych, ktérym postuguje sie art. 2 i 10
u.g.k. nalezy doprecyzowac. W ich opinii:

wiasciwymi formami, o ktérych mowa w ustawie w odniesieniu do prowadzenia
gospodarki komunalnej, sa spétka akcyjna i spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia.
Nalezy uznaé, ze przesadza o tym przepis art. 9 ust. 1 u.g.k., stanowigc, ze jednostki
samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub
spotki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spéiekzg.

Zdaniem tych autoréw unormowanie to bytoby pozbawione sensu, gdyby przy-
ja¢, ze inne przepisy ustawy o gospodarce komunalnej, zwtaszcza art. 2 i 10
u.g.k., postugujac sie pojeciem spétek handlowych, odsytajg do wszystkich spo-
tek przewidzianych prawem handlowym, poszerzajagc mozliwosci wynikajgce
z art. 9 tej ustawy. Zadaniem C. Banasinskiego i K.M. Jaroszynskiego, racjonalny
ustawodawca ustanowit katalog spétek w art. 9 u.g.k., poniewaz jego celem byto

26 ).). Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012; komentarz do art. 9,
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogezdkmbuhe3dambo-
obgxalrtha3dcmztgayq&refSource=toc [dostep: 29.10.2023].

27 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008; komentarz do art. 9,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587239743/37183/szydlo-marek-ustawa-o-gospodarce-ko-
munalnej-komentarz?cm=URELATIONS [dostep: 29.10.2023].

28 Autor ten wczesniej reprezentowat inne poglagdy w omawianej kwestii, zob. w C. Banasinski,
M. Kulesza, op. cit., s. 81.

29 Zob. C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentar, Warszawa
2017; komentarz do art. 9., https://sip.lex.pl/#/commentary/587725070/522510/banasinski-
cezary-jaroszynski-krzysztof-maurycy-ustawa-o-gospodarce-komunalnej-komentarz?cm=RELA-
TIONS [dostep: 29.10.2023].
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https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogezdkmbuhe3damboobqxalrtha3dcmztgayq&refSource=toc
https://sip.lex.pl/#/commentary/587239743/37183/szydlo-marek-ustawa-o-gospodarce-komunalnej-komentarz?cm=URELATIONS
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wskazanie, z ktdrych spdtek prawa handlowego samorzad moze korzystac. Unor-
mowania wynikajgce z tego artykutu majg charakter szczegétowy, wskazujac
konkretne spoétki jako dopuszczalne dla jednostek samorzadu terytorialnego
formy organizacyjno-prawne. Wedtug przywotanych autoréw, pojecie spétek
handlowych, ktérym postugujg sie art. 2 i 10 u.g.k., ma charakter zbiorczy i od-
sytajacy. Z tego powodu przyjmujg oni, ze w zakresie ,, dopuszczalnych spétek”
ww. artykuty odsytajg do art. 9 u.g.k., nie zas do wszystkich mozliwosci przewi-
dzianych w Kodeksie spétek handlowych®.

W mojej opinii poglad C. Banasiinskiego i K.M. Jaroszyniskiego wyrazony
w 2017 r. w komentarzu do ustawy o gospodarce komunalnej okazat sie bardzo
cenny, zwtaszcza w kontekscie pdzniejszej nowelizacji ustawy o gospodarce ko-
munalnej wprowadzonej na mocy art. 8 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektérych innych ustaw??,
ktéry uchylit art. 9 ust. 2 u.g.k., zezwalajgcy na tworzenie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego spétek komandytowych lub komandytowo-akcyjnych, na
podstawie art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym?32. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze w obecnie obowiagzuja-
cym stanie prawnym na podstawie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
jednostki samorzadu terytorialnego moga w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego tworzy¢ tylko spétki z 0.0. i akcyjne®® — w celu wspdlnej realizacji przed-
siewziecia opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym. Fakt ten mozna réwniez uznac za argument przema-
wiajacy za stusznoscig przyjecia wniosku, iz jedynymi uznawanymi przez ustawo-
dawce formami prowadzenia gospodarki komunalnej w i poza sferg uzytecznosci
publicznej sg spotki z 0.0. i akcyjne.

Podsumowanie

Z przedstawionych wyzej rozwazan oraz poglagdow prezentowanych przez
przedstawicieli nauki najbardziej stuszne, moim zdaniem, sg interpretacje prze-
pisOw przyjete przez trzecig grupe naukowcéw, ktére prowadzg do wniosku, ze
jedynymi formami dziatalno$ci gospodarczej wtasciwymi do realizacji przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan w i poza sferg uzytecznosci publicznej sg

30 |bidem, komentarz do art. 9., https://sip.lex.pl/#/commentary/587725070/522510/banasinski-
cezary-jaroszynski-krzysztof-maurycy-ustawa-o-gospodarce-komunalnej-komentarz?cm=RELA-
TIONS [dostep: 29.10.2023].

31 Zob. art. 8. Ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2018 r., poz. 1693.

32 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, t.j. Dz. U. z 2023 r,,
poz. 1637, dalej u.p.p.p.

33 Zob. 14 ust. 1 u.p.p.p.
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dwie kapitatowe spotki prawa handlowego (spdtka z 0.0. i spotka akeyjna). Wnio-
sek taki mozna wysnu¢ z art. 9 ust. 1 u.g.k. za pomocg wyktadni systemowej
ustawy o gospodarce komunalnej oraz art. 13 u.s.w. Ponadto warto podkreslic,
ze wykorzystywanie spétek kapitatowych do prowadzenia gospodarki komunal-
nej w i poza sferg uzytecznosci publicznej jest uzasadnione m.in. oparciem ich
na koncepcji zaangazowania kapitatowego wspdlnikéw oraz ich odpowiedzial-
nosci za zobowigzania spétki jedynie do wysokosci posiadanego w niej wktadu34.
Zgodnie z art. 151 § 1 oraz art. 304 § 1 k.s.h., spdtki z 0.0. i spotki akcyjne moga
prowadzi¢ wszelky dziatalnos¢ dozwolong prawem, i w zwigzku z tym nie ma
zadnych przeciwwskazan, aby jednostki samorzadu terytorialnego realizowaty
powierzone im zadania publiczne w formie spétek kapitatowych®, a takze pro-
wadzity w tej formie dziatalno$¢ komercyjna.

Moim zdaniem, jest to stuszne rozwigzanie, poniewaz spotki kapitatowe sg
odrebnymi od jednostek samorzadu terytorialnego osobami prawnymi, posia-
dajacymi wtasne mienie, ktére pozostaje w ich wtadaniu. Jako odrebne osoby
prawne pozostajg w zwigzku organizacyjno-funkcjonalnym ze swoimi ,wspdlni-
kami”, ktérzy wchodzg w sktad ich organéw i tym samym majg wptyw na prowa-
dzong przez nie dziatalno$é®. Jednoczes$nie warto zauwazyé, ze spétki kapita-
towe mogg wystepowaé w obrocie prawnym jako spétki jednoosobowe, co po-
woduje, ze jedynym ich wspodlnikiem (akcjonariuszem) moze by¢ jednostka sa-
morzadu terytorialnego, ktéra dzieki temu moze miec istotny wptyw na funkcjo-
nowanie utworzonego przez nig podmiotu. W mysl art. 12 ust. 4 u.g.k. w jedno-
osobowych spétkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia
wspolnikéw (walnego zgromadzenia) petnig organy wykonawcze tych jedno-
stek®, co daje im mozliwo$¢ samodzielnego kierowania ich dziatalno$cia. Z po-
wodu wymienionych powyzej cech spétki kapitatowe sg chetnie wykorzysty-
wane przez jednostki samorzadu terytorialnego do prowadzenia gospodarki ko-
munalnej w i poza sferg uzytecznosci publicznej i — mojej opinii — ze wzgledu na
przytoczone ich zalety wtasciwe jest ograniczenie form wykonywania gospodarki
komunalnej do spoétek kapitatowych.

34 K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 154.

35 Watpliwosci dot. mozliwosci zastosowania formy spotki z 0.0. do realizacji zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej powstawaty na tle nieobowigzujgcego juz Kodeksu handlowego — zob.
S. Czarnow, Status prawny spotki gminy w Swietle ustawy o gospodarce komunalnej, op. cit.,
s.69inn.

36 M. Guzinski, Przedsiebiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski, A. Chet-
monski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze,
Wroctaw 2009, s. 275-276.

37 Szerzej na ten temat zob. A. Wojtkowiak, Spétki prawa handlowego jako przedsiebiorcy wyko-
nujqcy dziatalnos¢ o charakterze uzytecznosci publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013,
nrl.
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Problematika pripustnosti vykonu komunalnich sluzeb tzemnimi
samospravnymi celky ve formé obchodnich spolec¢nosti v oblasti
verejné prospésné i mimo ni — pravni domnénky

Souhrn

Podle § 2 zdkona o hospodareni obci muZe byt sprava obce vykonavana Gzemnimi sa-
mospravnymi celky, m.in. formou obchodnich spolecnosti. Zatimco aplikace kapitdlovych
spolec¢nosti Uzemnimi samospravnymi celky na komunalni ekonomiku ve sféfe verejnych sluzeb
i mimo ni nevyvolava zadné pochybnosti, je tomu jinak v pfipadé spravy obci ve sférfe verejné
prospésnosti a mimo ni prostfednictvim obchodnich partnerstvi. Domnivam se, Ze zdkon o spravé
obci nedava jasnou odpovéd na otazku, zda Uzemni samospravné celky mohou zakladat obchodni
partnerstvi za Ucelem plnéni vefejnych Gkoll v oblasti vefejné prospésnosti i mimo ni. Analyza
ustanoveni a jejich jazykovy, teleologicky a systémovy vyklad muze vést k odliSnym zavérim, coz
se odrazi v rozdilnych pohledech doktriny na toto téma.

Klicova slova: Uzemni samospravné celky, verejné prospésné spolecnosti, obchodni
spolecnosti, kapitalové spolecnosti, partnerstvi, komunalni ekonomika.
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The issue of the admissibility of
conducting municipal management by local government units
in the form of commercial companies in and outside
the sphere of public utility — legal assumptions

Abstract

According to art. 2 of the Act on Municipal Economy, municipal economy may be run by local
government units in the form of commercial law companies. While the application of capital com-
panies to the conduct of municipal management in the sphere and beyond the public utility sphere
by local government units is beyond doubt. The situation is different in the case of municipal man-
agement in the public utility sphere by partnerships. The Municipal Economy Act does not provide
a clear answer to the question whether local government units may establish commercial part-
nerships in order to perform public tasks in the sphere of public utility. The analysis of the provi-
sions and their linguistic, teleological and systemic interpretation may lead to different conclu-
sions, which is reflected in the different views of the doctrine on this subject.

Keywords: local government units, public utilities, commercial law companies, capital compa-
nies, partnerships, municipal economy.



