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Wstep

Wprowadzenie do systemu administracji publicznej tréjstopniowego modelu
samorzadu terytorialnego zaowocowalo miedzy innymi takim prawnym
uksztaltowaniem aktywnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére w istotny sposéb réznicuje tak mozliwos¢, jak i sposéb prowa-
dzenia przez nie dzialalnosci gospodarczej, zar6wno o charakterze niezarob-
kowym, jak i o charakterze komercyjnym (zarobkowym).

Nie bez znaczenia w tym wzgledzie jest tez zréznicowanie wynikajace z tego,
czy dana JST angazuje si¢ w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej bezpo-
$rednio, czy tez jedynie od strony organizacyjnej. Juz te dwa aspekty zjawiska
przesadzaja to o tym, iz proba przedstawienia, cho¢by tylko najwazniejszych,
prawnych i organizacyjnych aspektow aktywnosci gospodarczej gmin, po-
wiatow oraz wojewodztw samorzadowych jest przedsiewzigciem stosunkowo
zlozonym, gdyz nie do$¢, ze musi ona faczy¢ watki charakterystyczne dla
analiz prowadzonych na gruncie ustrojowym, politycznym, ekonomicznym
i spotecznym oraz réznych galezi prawa, takich jak prawo administracyjne,
cywilne, publiczne gospodarcze czy finansowe, to wymaga ponadto ustosun-
kowania si¢ do takich weztowych problemoéw, jak: znaczenie takiej dziatal-
nosci dla funkcjonowania JST (zwlaszcza w §wietle przypisanych im prawem
zadan i zakreséw dzialania), dopuszczalnos¢ i ograniczenia mozliwosci jej
prowadzenia przy wykonywaniu zadan publicznych, a nade wszystko do-
puszczalnos¢ korzystania z rozmaitych form organizacyjnoprawnych pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej przez JST (zwlaszcza w kontekscie ich
samodzielnosci).
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W efekcie w odniesieniu do wszystkich JST ten wycinek ich aktywno$ci jest
jednym z najbardziej zlozonych, cho¢ niewatpliwie zarazem jedng z najbar-
dziej podstawowych, by nie powiedzie¢ fundamentalnych instytucji ustrojo-
wo-organizacyjnych, pozwalajacych na wykonywanie zadan publicznych,
prowadzenie gospodarki komunalnej, zapewnianie ustug publicznych oraz
oddzialywanie samorzagd6w na szeroko rozumiang sfere uzyteczno$ci pub-
licznej, a nawet poza nig. Praktyczna realizacja upowaznienia JST do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej jest wigc powszechnie uznawana za jeden
z najlatwiej dostrzegalnych, a zarazem najbardziej ztozonych przejawow
decentralizacji funkcji panstwa i rzeczywistego usamodzielnienia pod
wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym podstawowych zdecentralizo-
wanych podmiotéw administracji publicznej, jakimi sg samorzady teryto-
rialne. W konsekwencji tak jak system wyborczy i arena dyskursu publicz-
nego zostaly zaakceptowane jako najwazniejsze elementy sktadowe samo-
rzadowego systemu politycznego, tak mozliwo$¢ prowadzenia przez samo-
rzady dziatalno$ci gospodarczej zostata uznana za jedng z podstawowych
plaszczyzn funkcjonowania publicznego zycia spofeczno-gospodarczego
w wymiarze terytorialnym, takze w zakresie oddzialywania i kreowania
warunkow rozwoju gospodarczego i ekonomicznego. Samorzady musza
jednak, tak jak cata administracja publiczna, dziala¢ w ramach prawa i na
podstawie prawa. Zmusza to wiec do ustosunkowania sie do dziatalno$ci
gospodarczej prowadzonej przez JST nie tylko na gruncie racjonalnosci
i efektywnosci w kontekscie ekonomicznym, ale takze do stawiania tak ru-
dymentarnych pytan, jak to — kiedy, pod jakimi warunkami i w jakich for-
mach JST w ogdle taka dzialalno$¢ moga, lub powinny, prowadzi¢.

Sens tak stawianych pytan lezy jednak nie tylko w wyjasnianiu w $wietle
prawa istniejacego stanu rzeczy, lecz takze w tym, aby w $lad za prowadzo-
nym dyskursem, jako jego naturalna konsekwencja, pojawialy si¢ konkretne
propozycje umozliwiajace wysnuwanie zaréwno wnioskow de lege lata, jak
réwniez formulowanie ewentualnych postulatow de lege ferenda, ktore
moglyby w przyszlosci postuzy¢ do wyznaczania kierunku ewolucji przepiséw
prawa w interesujagcym nas zakresie.

Co wigcej, wobec wzrastajacego znaczenia samorzadnosci terytorialnej we
wspdlczesnym panstwie, polaczonej z dynamicznie rozwijajacymi sie ich
réznymi formami aktywnosci w zakresie prowadzenia wlasnej dziatalnosci
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gospodarczej, tak nowymi, jak i tradycyjnymi, cho¢ nie zawsze dotad cha-
rakterystycznymi dla JST, wydaje sie, ze potrzeba przeprowadzenia pogte-
bionej analizy nad tym zagadnieniem stala si¢ wrecz koniecznos$cia. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze zarowno uregulowania prawne w tym zakresie,
jak i praktyka ich wykorzystania przektadajg si¢ wprost nie tylko na ocene
legalnosci, ale takze racjonalnosci, skutecznosci i efektywnosci dziatania
samorzadow. Dlatego tez jednym z istotniejszych celéw dociekan naukowych
prowadzonych na gruncie prawa samorzadu terytorialnego w tym zakresie
stalo si¢ wskazanie i okredlenie uwarunkowan korzystania z mozliwosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez JST.

Wizystkie te okoliczno$ci razem wzigte staty sie bodZzcem do przeprowadze-
nia stosownych badan i analiz, przez osoby, dla ktérych rzeczywista samo-
rzadnos¢ jest wazna i ktdre zainteresowane byly praktycznym wykorzysta-
niem dorobku oraz weryfikacjg teoretycznych koncepcji rozwijanych wlite-
raturze i orzecznictwie, a jednoczesnie ciekawych rzeczywistego przebiegu
procesow w tej czesci funkcjonowania terytorialnej administracji publiczne;j.
Zaowocowalo to zarazem przekonaniem o potrzebie polaczenia dyskursu
naukowego z praktyka oraz analizg o charakterze interdyscyplinarnym,
a wiec o potrzebie polaczenia tradycyjnej teorii prawniczej, opartej na do-
gmatycznej analizie obowigzujacego prawa (a tym samym na wykladni do-
gmatycznej i jezykowej), z doswiadczeniami praktycznymi i analizami em-
pirycznymi wywiedzionymi lub odwolujacymi sie badz to do innych galezi
prawa, badz to do innych dyscyplin naukowych, za$ wszystko to na tle
i w odwolaniu si¢ do ogolnej filozofii i teorii samorzadnosci, a nade
wszystko zalozen ustrojowego prawa samorzadu terytorialnego w Polsce.

I z tego wlasnie powodu grupa naukowcow i praktykéw wywodzacych sie
z roznych osrodkéw akademickich podjeta sie proby przeprowadzenia
analizy zrodet i wykltadni przepisdw prawa oraz uwarunkowan i efektow ich
stosowania w praktyce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez JST.
W celu przeprowadzenia usystematyzowanej i merytorycznej dyskusji nad
tymi problemami zorganizowane zostalto przez Katedre Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego ogoélnopolskie seminarium
naukowe, ktdre zostalo pomyslane jako wspdlny panel dyskusyjny praktykow
i teoretykdw samorzadnosci. Seminarium zatytulowane ,,Dziatalno$¢ gospo-
darcza jednostek samorzadu terytorialnego — dopuszczalnos¢ i granice jej
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prowadzenia”, w ktérym wzieto udzial ponad 90 naukowcéw i praktykow,
odbylo sie w dniu 19 listopada 2015 r. na Wydziale Prawa i Administracji
UJ, w sali Refektarz, przy ul. Olszewskiego 2 w Krakowie.

Srodowisko akademickie reprezentowali miedzy innymi pracownicy: Uni-
wersytetu Jagiellonskiego, Uniwersytetu Slaskiego, Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Uniwersytetu Wroctawskiego, Uniwersytetu Lodzkiego, Uniwersy-
tetu im. Mikolaja Kopernika w Toruniu, Uniwersytetu w Bialymstoku,
Uniwersytetu Gdanskiego, Uniwersytetu w Rzeszowie, Uniwersytetu
Szczecinskiego, Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetu
Rolniczego w Krakowie, Szkoty Gtéwnej Handlowej, Politechniki Warszaw-
skiej, Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Akademii
im. Jana Dlugosza w Czgstochowie, Wyzszej Szkoly ,,Humanitas” w Sosnow-
cu, Panstwowej Wyzszej Szkoly w Raciborzu, Wyzszej Szkoly Informatyki
i Zarzadzania w Rzeszowie, Gdrnoslaskiej Wyzszej Szkoly Handlowej
w Katowicach i Wyzszej Szkoly Ekonomii i Innowacji w Lublinie. Réwnie
szerokie byto grono praktykow, reprezentowane przede wszystkim przez
przedstawicieli: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie,
Krajowej Rady Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych, Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Krakowie, Regionalnych Izb Obrachunkowych
z Lodzi, Bialegostoku, Rzeszowa, Opola i Krakowa, Matopolskiego Urzedu
Wojewddzkiego w Krakowie, Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa
Dolnoslaskiego, Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Matopolskiego,
Starostwa Powiatowego w Krakowie, Urzedu Miasta Krakowa, Urzedu
Miasta Tychy oraz Miedzynarodowego Centrum Kultury.

Autorami wygloszonych referatéw wiodacych byli: prof. dr hab. Lidia Za-
charko (Uniwersytet Slaski i Paristwowa Wyzsza Szkota w Raciborzu), dr hab.
Kazimierz Bandarzewski (Uniwersytet Jagiellonski i Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Krakowie), dr hab. Michal Kania (Uniwersytet Slaski),
dr Grzegorz Sulinski (Uniwersytet Jagiellonski), dr Michat Bilinski (Uniwer-
sytet Jagiellonski) i dr Maciej M. Sokotowski (Uniwersytet Warszawski).

Podczas seminarium deliberowano przede wszystkim nad formalnymi
aspektami i uwarunkowaniami prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
JST. Z racji tego, iz intencjg organizatoréw seminarium nie byto jedynie
skoncentrowanie uwagi referentéw i dyskutantéw na tego rodzaju proble-

20



Wstep

mach, ale takze przyjrzenie si¢ alternatywnym formom organizacyjnopraw-
nym prowadzenia takiej dzialalnosci, tak w kontekscie ich legalnosci, jak
iracjonalnosciich stosowania, poruszono rowniez watek krytycznej analizy
istniejacych rozwigzan i instrumentéw majacych na celu upodmiotowienie
samorzadow w sferze gospodarczej, a w konsekwencji — mozliwosci dalszego
zwigkszania ich aktywno$ci w sferze gospodarczej. Z tej tez przyczyny
szczegblny nacisk potozony zostal na potrzebe przeprowadzenia poglebionej
krytycznej analizy stosowania prawa w tym zakresie.

W efekcie zaréwno wygloszone podczas seminarium referaty, jak i bedaca
ich nastepstwem dyskusja mialy na celu nie tyle dokonanie petnego przegladu
i rekapitulacji dotychczasowych do$wiadczen zwigzanych z bezposrednim
prowadzeniem, uczestniczeniem badz tylko organizowaniem dziatalnosci
gospodarczej przez JST i majacych wskazywa¢ rozwigzania dopuszczalne
prawem w tym zakresie, ile wskazanie weztowych problemdéw i - ewentualnie
- pozadanych kierunkéw zmian w przepisach prawa w tym zakresie oraz
dokonanie wstepnej oceny tych propozycji, ktdre zostaly juz wczesniej w tej
materii poczynione i przedstawione.

W niniejszym tomie zamieszczone zostaly zaréwno referaty wygloszone
w trakcie tego seminarium, jak i artykuly przygotowane przez uczestnikdow
seminarium jako rezultat dyskusji, ktora odbyla si¢ podczas konferencji,
i dalszych inspirowanych nig przemyslen, za§ wyrazone w nich opinie i sta-
nowiska sg pogladami Autoréw.

Marek Mgczynski

Mirostaw Stec
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Prawne aspekty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez samorzad gminny w modelu europejskim

I. Zagadnienia wprowadzajace

Problematyka prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez samorzad
gminny jest ztozona, ma wymiar interdyscyplinarny i wzbudza przy tym
wiele emogji.

W toku prac legislacyjnych poprzedzajacych uchwalenie ustawy o samorza-
dzie terytorialnym wyksztalcily si¢ dwie grupy pogladéw: z jednej strony
postulowano catkowite wylaczenie badz ograniczenie prawa prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego, wska-
Zuj3ac m.in. na nastepujgce argumenty:

o brak mozliwo$ci wykonywania przez zwiazek publicznoprawny efektywnej
dziatalnosci tego rodzaju w gospodarce rynkowej;

« niewlasciwe gospodarowanie majatkiem komunalnym;

« mozliwo$¢ wykorzystania przez samorzad terytorialny jego monopolistycz-
nej pozycji;

« niebezpieczenstwo wypaczenia zasadniczej roli samorzadu terytorialnego,
tj. nadmierne koncentrowanie si¢ na prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej moze ostabi¢ aktywno$¢ w wykonywaniu zadan majgcych na celu
bezpoérednie zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych.

Z drugiej strony kwestionowano powyzsze zarzuty, wskazujac, ze dotycza
one obaw o skutek, ktéry w ogole nie wystapi. Podkreslano réwniez celowos¢
wlaczenia samorzadu terytorialnego w proces pozyskiwania srodkow pie-
nieznych niezbednych do realizacji zadan czy mozliwos¢ urzeczywistnienia
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przez samorzad okreslonych funkgji prac interwencyjnych, np. tworzenie
nowych miejsc pracy dla bezrobotnych!.

Ta pierwsza koncepcja jednak zwyciezyla z momentem wejscia w zycie
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, czyli 19 lutego
1997 r.

Przed 19 lutego 1997 r. rada gminy zgodnie ze swoimi kompetencjami

w zakresie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej mogta:

» powota¢ zaktad budzetowy;

o przeksztalci¢ przedsiebiorstwo komunalne w spotke prawa handlowego,
tj. spotke z ograniczona odpowiedzialnoscia lub akcyjng, na podstawie
art. 5 ustawy o prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowych z 1990 r. oraz

o postawi¢ w stan likwidacji przedsigbiorstwo komunalne w celu jego pry-
watyzacji przez: sprzedaz przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanych
cze$ci, wniesienie przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanej czesci do
spotki lub oddanie mienia przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania
spolce pracowniczej na podstawie art. 37 ustawy o prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych, a po 22 pazdziernika 1996 r. na podstawie art. 39
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych.

Natomiast w zakresie komercyjnej dziatalnosci, tj. zadan poza sferg uzytecz-
nosci publicznej, zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym
gmina oraz inna komunalna osoba prawna nie mogta prowadzi¢ dzialalnosci
gospodarczej poza zadaniami o charakterze uzytecznosci publicznej?.

Dopiero uchwalenie ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej stalo si¢ poczatkiem zmian umozliwiajacych gminie prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej na warunkach
okreslonych tg ustaws.

'].P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzgd terytorialny w Polsce, pod red.
J.P. Tarno, Warszawa 2004, s. 58 i n.

2 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne, Uniwer-
sytet Slaski, Katowice 2000, s. 70.
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Prawne aspekty prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez samorzad...

Jednostki samorzadu terytorialnego staly si¢ samodzielnymi podmiotami
gospodarujacymi. Uchwalenie ustawy o gospodarce komunalnej wymusito
zmiane zachowan organéw stanowiacych i wykonawczych oraz zmiane
stylu sprawowania wladzy. Gmina przestata bezposrednio realizowac zadania
publiczne w sferze ustugowej, a stata si¢ ich organizatorem czy koordynato-
rem. Zmiany pociagnely za soba réwniez stosowanie nowoczesnych narzedzi,
w tym réwniez instrumentéw administracyjno-prawnych. Do takich instru-
mentdw nalezy zaliczy¢: planowanie finansowe w aspekcie wieloletnim,
planowanie strategiczne, zmiany w systemie kontroli (audyt wewnetrzny
i kontrola zarzadcza).

Na uwage zastuguja réwniez zmiany w wymiarze organizacyjnoprawnym,
na przyklad tworzenie inkubatoréw przedsigbiorczosci, agencji rozwoju
lokalnego, centréw technologicznych czy parkow przemystowych?.

Prywatyzacja zadan publicznych wymusita zachowania wspierajace lokalng
przedsiebiorczos¢. Cechg przedsiebiorczosci stata si¢ innowacyjnosé¢, wiedza
oraz podazanie za zmianami w otoczeniu administracji*.

3 L. Zacharko, Przedsigbiorczos¢ w gminie (w:) Problemy prawne w dziatalnosci samorzgdu teryto-
rialnego, pod red. S. Dolaty, Opole 2002, s. 333-340; E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski,
Nowe zjawiska organizacyjnoprawne we wspotczesnej administracji polskiej (w:) Podmioty admi-
nistracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 315-323; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan
publicznych a przeksztalcenia w sferze prawnych form dziatania administracji na przyktadzie
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych (w:) Ewolucja prawnych form administracji. Ksiega
jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin prof. E. Knosali. Praca zbiorowa, pod red. L. Zacharko,
A. Matana, G. Laszczycy, Warszawa 2008, s. 361-369; eadem, Strefy specjalne w prawie admini-
stracyjnym, Katowice 2012, s. 55-105; eadem, Rola zarzgdzania obszarami miejskimi a instrumenty
administracyjno-prawne wspierania przedsigbiorczosci, Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji
Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie, Gubernaculum et Administratio 2012, z. 1 (5),
s. 153-163; eadem, Administracyjno-prawne instrumenty wspierania przedsiebiorczosci komunalnej
(w:) Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, pod red. B.M. Cwiertniaka, t. I, Wyzsza Szkota
»Humanitas”, Sosnowiec 2013, s. 311-319; L. Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne
w strukturze administracji publicznej (zagadnienia wybrane) (w:) Agencje i podmioty podobne
w strukturze administracji publicznej, pod red. A. Gronkiewicz, A. Ziétkowskiej, Wydzial Prawa
i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, Katowice 2013, s. 12-18.

4 Szerzej na ten temat: B. Kozuch, Pojecie i istota przedsigbiorczosci (w:) Praktyczne problemy
przedsiebiorczosci, pod red. H. Wnorowskiego, A. Letkiewicza, Uniwersytet w Biatymstoku, Bia-
tystok 2001; S. Sudol, Przedsiebiorstwo. Podstawy nauki o przedsiebiorstwie. Teoria i praktyka
zarzgdzania, Torun 2002; A. Gawel, Ekonomiczne determinanty przedsigbiorczosci, Akademia
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W publikacji oméwiono zagadnienia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez jednostki samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem jej racjonalnosci
i efektywnosci, a przede wszystkim w kontekscie legalnosci, w tym dopuszczal-
nych form prawnoorganizacyjnych jej prowadzenia.

W poszczegdlnych czesciach ksigzki zostaly omdéwione zréznicowane formy
i sposoby prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu
terytorialnego, zaréwno w sferze uzytecznosci publicznej, jak i poza nig. Zagad-
nienia te byly prezentowane podczas ogdlnopolskiego seminarium naukowego,
ktére zostalo zorganizowane przez Katedre Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego w dniu 19 listopada 2015 .

Na szczegolng uwage zastuguje temat dotyczacy gospodarki komunalnej i dzia-
talnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego, w ktérym podjeto analize
przestanek kwalifikowania danej dzialalnosci samorzadu do dziatalnosci
gospodarczej z perspektywy doktryny i orzecznictwa sagdowego, a takze zagad-
nienie dzialalnosci powiatu w zakresie nieodptatnej pomocy prawne;.

Publikacja umozliwia zapoznanie si¢ z analizg przepiséw prawa okreslajacych
dopuszczalnos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzady oraz
ich wykladnig, a takze z obowigzujgcym orzecznictwem sagdowym.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw samorzadowych, w szczegolnosci
odpowiedzialnych za gospodarke komunalng, oraz radcéw prawnych zatrud-
nionych w urzedach. Zainteresuje tez srodowisko akademickie — wyktadowcow
oraz studentéw prawa, administracji i zarzadzania w administracji.
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