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WPROWADZENIE

I. Ustrdj terytorialny Polski, okreslony w Konstytucji RP z 1997 r., zostal
oparty na dwoch fundamentalnych zasadach, a mianowicie na zasadzie
pomocniczos$ci oraz decentralizacji. Przejawem zasady pomocniczo$ci
w sferze ustrojowej jest zasada decentralizacji, stanowiaca podstawe
upodmiotowienia wspdlnot obywatelskich i kreowanych przez nie wtadz
publicznych dziatajgcych w uktadzie terytorialnym.

Najwazniejszg instytucja ustrojowa realizujacg te zasady jest samorzad
terytorialny, ktory zostat zbudowany w Polsce w dwdch etapach. Pierw-
szy etap to reforma gminna z 1990 r., za$ drugi etap to reforma powia-
towo-wojewddzka z 1998 r. Jednostki te s3 wspdélnotami mieszkancow
okreslonego terytorium (gminy, powiatu, wojewodztwa), wyposazonymi
w osobowos¢ prawng, prawo wlasnosci oraz inne prawa majatkowe.

Od samego poczatku transformacji ustrojowej wiadomo bylo, ze reforma
gminna stanowita tylko pierwsza faze wprowadzania ustroju samorzado-
wego. Druga faza polegata na wprowadzeniu kolejnych stopni samorza-
du, ktérych niezbednym elementem byt samorzad regionalny, nazwany
samorzadem wojewddztwa'. Ostatecznie obok gminy powstat drugi
segment samorzadu lokalnego w postaci samorzadu powiatowego?.

! Zob. Z. Gilowska, ]. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy
wojewddztwa (regionu) w unitarnym paristwie demokratycznym, ST 1997/8-9,s.21in.

? H.1Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011,
s.27in.
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W przepisach konstytucyjnych odnoszacych sie do samorzadu (rozdziat
VII Konstytucji RP) ustawodawca przesadzit wystepowanie samorzadu
lokalnego i regionalnego (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP), ale zadnego
z nich nie okreslit w kategoriach charakterystycznych cech czy zadan.
Uznal jedynie, ze gmina jest podstawowg jednostka samorzadu tery-
torialnego, na ktorej rzecz dziata domniemanie zadan i kompetencji
w ramach systemu samorzgdowego (art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji RP)*.
Oznacza to, ze okreslenie ich celow i zadan zostato powierzone ustawo-
dawcy ,,zwyklemu”. Wazne jest tutaj sformulowanie zawarte w art. 16
Konstytucji RP, w my$l ktorego samorzad terytorialny wykonuje istotng
cze$¢ zadan publicznych, a zatem kazdy z jego ,,szczebli” powinien
zostaé ,wyposazony” w taki pakiet zadan publicznych, co do ktérego
nie mozna mie¢ watpliwosci, ze odpowiada znaczeniu tego okreslenia®.

Coraz cze$ciej pojawiajg sie istotne problemy zwigzane z wykladnia
catego szeregu przepisow regulujacych rozne sfery dziatan samorzg-
du terytorialnego. Te przepisy maja duze znaczenie zaréwno dla jego
praktycznej aktywnosci, jak i dla organéw nadzoru i kontroli nad dzia-
talnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, a takze sagdownictwa
administracyjnego. Duzo przepisow budzi takze powazne watpliwosci
doktrynalne. Jednym z takich najbardziej kontrowersyjnych zagadnien
jest szeroko rozumiana dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego w sferze
gospodarczej, tj. dopuszczalno$é, uwarunkowania oraz ograniczenia
takiej dziatalnosci.

W tekstach normatywnych, jak réwniez w doktrynie przewijaja si¢
w szczegolnosci trzy pojecia z tego zakresu. Naleza do nich: ,,gospodarka
komunalna’, ,,uzytecznos¢ publiczna” i ,,dzialalnos¢ gospodarcza’, kto-
rych analiza wylacznie wedlug regut wyktadni jezykowej czesto prowadzi
do konkluzji catkowicie oderwanych od aktualnego zakresu zadan i ich
znaczenia dla ustrojowego statusu samorzadu terytorialnego®.

* Szerzej na ten temat zob. H. Izdebski, Samorzgd..., 2011, s. 150 i n.

* H. Izdebski, Samorzgd..., 2011, s. 34 i n.

> M. Stec, O potrzebie reinterpretacii (i nie tylko) niektorych pojeé¢ w zakresie samo-
rzgdowych zada# i kompetencji, RPEiS 2017/3, s. 33.
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II. Uptynelo 30 lat od momentu uchwalenia ustawy o samorzadzie
terytorialnym (od 1998 r. o zmienionym tytule — o samorzadzie gmin-
nym) oraz ponad 20 lat od przyjecia ustaw: o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewddztwa oraz o gospodarce komunalnej. Nadszedt
odpowiedni moment do dokonania oceny oraz zastanowienia si¢ nad
adekwatnoscig zastosowanych rozwigzan do zalozonych trzy dekady
temu celow. Za konieczng uwazam systematyczng refleksje nad trafnos-
cig wprowadzonych konstrukeji oraz pojeé prawnych, nad skutecznos-
cig wdrozonych procedur, a w konsekwencji nad potrzebg dokonania
w tym zakresie odpowiednich zmian, réwniez ustawowych. Nie ulega
watpliwosci, ze zaréwno doswiadczenia samorzadu terytorialnego, jak
i orzecznictwa sgdowego, nagromadzone w ciggu minionych lat, uza-
sadniajg dokonanie analiz i ocen prowadzacych do sformulowania tez,
wnioskow oraz postulatow de lege ferenda, ktére mogtyby postuzy¢ do
wyznaczania kierunku ewolucji przepiséw prawa w powyzszym zakresie.

Problematyka niniejszej monografii obejmuje przede wszystkim analize
zagadnien zwigzanych z mieniem komunalnym oraz dzialalnoscig go-
spodarcza samorzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, ze kluczowe
jest wlasnie mienie, bez ktérego prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
przez jednostki samorzadu terytorialnego byloby po prostu niemozliwe.

ITI. Normatywna regulacja prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
samorzad terytorialny jest rozproszona w licznych aktach prawnych,
ktére w przewazajacej czesci pochodzg z lat 90. XX w. Obecnie nie
ma bynajmniej jednolitej regulacji prawnej dotyczacej prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez samorzad terytorialny ani w sferze
uzytecznosci publicznej, ani poza nig. Oczywiécie nie mozna pomina¢
dotychczasowego dorobku doktryny prawa®, niemniej jednak nalezy

¢ Zob. m.in. M. Stec, M. Maczynski, Zakres i charakter zadati samorzgdu woje-
wédztwa a sfera uzytecznosci publicznej — wykonywanie istotnej czgsci obowigzkow
publicznych, KP 2016//16(1), s. 122-143 i cytowana tam literatura; L. Kieres, Wolnos¢
gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Instytucje wspotczes-
nego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka,
red. I. Skrzydlo-Niznik, M. Smaga, D. Dabek, P. Dobosz, Krakéw 2001; L. Kieres, Prawo
gospodarki komunalnej — zakres przedmiotowy i sfery interesu publicznego [w:] Miedzy
tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
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podkresli¢, iz w opracowaniach, przede wszystkim w komentarzach
(zwlaszcza do ustawy o gospodarce komunalnej) o wielu kontrower-
sjach oraz niedostatkach aktualnego ustawodawstwa si¢ nie wspomina,
w szczegdlno$ci nie wspomina si¢ o tych kwestiach, o ktorych traktuje
niniejsza monografia. Ponadto dzisiejsza aparatura pojeciowa dotycza-
ca mienia komunalnego jest nieczytelna i mylaca, np. we wszystkich
ustawach ustrojowych ustawodawca postuzyl si¢ innymi okresleniami
dotyczacymi mienia. Ot6z w ustawie o samorzadzie gminnym uzyty zo-
stal termin ,,mienie komunalne”, w ustawie o samorzadzie powiatowym
- »mienie powiatu”, a w ustawie o samorzadzie wojewddztwa — ,,mienie
samorzadu wojewodztwa”

Na szczeg6lng uwage zastuguje réznorodnos¢ stanowisk przedstawi-
cieli doktryny nie tylko odnosnie do pojecia mienia komunalnego, ale
réwniez co do takich poje¢, jak: ,,uzyteczno$¢ publiczna’, ,,gospodarka
komunalna” oraz ,,dziatalno$¢ gospodarcza”. Warto takze zbada¢ moz-
liwe zwigzki pomiedzy tymi $cisle ze soba powigzanymi pojeciami.
Powstaje zatem pytanie, jak nalezy dzisiaj rozumie¢ znaczenie tych
zasadniczych poje¢ zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospo-
darczej przez samorzad terytorialny. Przyjmowanie bowiem obecnie
zastanych poje¢ - catkowicie jednak nieadekwatnych do wspdtczesnych
warunkéw funkcjonowania samorzadu terytorialnego i funkeji, jakie
on pelni - prowadzi¢ moze do negatywnych konsekwencji, wywoluja-
cych jednak wymierne skutki spoleczne, gospodarcze oraz finansowe.
Najdobitniejszym tego przyktadem sg kontrowersje powstate w kon-
tekscie wynikéw kontroli NIK”. Te palace kwestie zostaly szczegétowo
omowione w rozdziale III.

wana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009; Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Warszawa
2003; C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa
2002; M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008; S. Du-
dzik, Dziatalno$¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakow
1998; K. Byjoch, S. Redet, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000; M. Kalisiak,
W. Paluch, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy i powiatu, Zielona Géra 2000; C. Banasinski,
K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017.

7 Realizacja zadan publicznych przez spétki tworzone przez jednostki samorzgdu
terytorialnego, raport NIK z 9.03.2016 r.; szerzej kwesti¢ t¢ oméwiono w rozdziatach ITI
iIV.
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Zajecie sie fundamentalnymi problemami mienia komunalnego oraz
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez samorzad terytorialny
stanowilo istotny impuls do wyboru problematyki niniejszej pracy.

I'V. Uwarunkowania prawne zwigzane z kategorig mienia komunalnego
sg istotne takze dla zrozumienia gospodarki komunalnej oraz dziatalno-
$ci gospodarczej (ktora zawsze bedzie opiera¢ sie na wlasnym mieniu),
jako pewnej funkeji przypisanej jednostkom samorzadu terytorialnego.
Dlatego tez wyodrebnienie mienia jednostek samorzadu terytorialnego
jako rodzaju mienia publicznego nalezy rozpatrywa¢ z punktu widzenia
istoty samorzadu, dla skutecznego dzialania ktdrego - jako formy decen-
tralizacji wladzy publicznej — niezbedne jest przyznanie decentralizacji
wladzy gospodarczej. Funkeja tego mienia jest realizowanie przez te
jednostki zadan publicznych®.

Ustalenia dotyczace podstawowych zagadnien zwigzanych z pojeciem
mienia oraz gospodarowaniem tym mieniem zostaly zawarte w roz-
dziatach Ii1I, i stanowia dogodny punkt wyjscia do dalszych rozwazan
poswieconych specyficznemu sposobowi wykorzystania tego mienia
poprzez prowadzenie przy jego udziale dziatalnosci gospodarczej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i inne komunalne osoby prawne.
Dziatalno$¢ ta powinna by¢ rozpatrywana przez pryzmat istoty samo-
rzadu terytorialnego, jak réwniez przyznanych mu praw i ciazacych na
nim obowigzkéw w stosunku do mienia komunalnego.

V. Teoretycznej refleksji nad dziatalno$cia gospodarczg samorzadu te-
rytorialnego jako przedmiotu badawczego towarzyszy¢ bedzie proba
odpowiedzi na pytanie, czy nalezy dokona¢ weryfikacji zastosowanej
przez ustawodawce aparatury pojeciowej oraz odpowiadajacej jej ter-
minologii pod katem ich wewnetrznej poprawnoéci i spdjnosci, a takze
adekwatnosci do wystepujacych obecnie potrzeb.

Przedstawienie najwazniejszych aspektow aktywnosci gospodarczej
samorzadu terytorialnego jest przedsiewzigciem trudnym i niezwykle

8 Szerzej na ten temat C. Banasinski [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, H. Gronkiewicz-Waltz, Warszawa 2017, s. 130.
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zfozonym, albowiem analize tej aktywnosci nalezy prowadzi¢ zaréw-
no na gruncie prawa administracyjnego, cywilnego, finansowego, jak
i publicznego gospodarczego. Wymaga to takze ustosunkowania sie do
takich problemow, jak: znaczenie takiej dziatalno$ci dla funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego, dopuszczalno$¢ oraz ograniczenia
mozliwosci jej prowadzenia przy wykonywaniu zadan publicznych,
a przede wszystkim dopuszczalno$¢ korzystania z réznych form or-
ganizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
jednostki samorzadu terytorialnego®. Dlatego tez celem niniejszej mo-
nografii s3 doglebne przeanalizowanie powyzszych problemdw, zajecie
wlasnego stanowiska i udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Na ile moment ksztaltowania przepiséw dotyczacych mienia ko-
munalnego wplywa na zakres dziatalnosci gospodarczej jedno-
stek samorzadu terytorialnego?

2. Dokad sigga uprawnienie jednostek samorzadu terytorialnego do
prowadzenia dzialalno$ci w formach niewladczych przy wyko-
rzystaniu mienia komunalnego?

3. Czy na obecnym etapie rozwoju samorzadu terytorialnego,
a zwlaszcza w kontek$cie zupelnie nowych wyzwan przede
wszystkim w sferze prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, usta-
wa o gospodarce komunalnej ,odpowiada” na potrzeby samorza-
du, tworzac wlasciwe instrumentarium prawne stuzace wykony-
waniu przezen nalozonych zadan?

4. Czy zasadne jest utrzymywanie zréznicowanych przestanek
w stosunku do poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sfe-
ra uzytecznosci publicznej?

5. Czy ewentualne ograniczenia tej dziatalnosci nie powinny od-
wolywac sie do zupelnie innych kryteriéw niz te, ktdre obecnie
znajduja sie w tekstach aktéw normatywnych?

6. Czy w tym ksztalcie powinna nadal obowigzywac ustawa o go-
spodarce komunalnej?

7. Czy to, co ustawodawca ,,stworzyl” w latach 90. XX w., obecnie
wymaga tylko punktowych zmian?

° Kwestia dotyczaca form organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej zostala przedstawiona w rozdziale IV.
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8. Jakie kryterium pozwoli potraktowaé nowe sfery dziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego jako zgodne z interesem publicz-
nym?

VI. Wobec wzrastajacego znaczenia samorzadnosci terytorialnej we
wspolczesnym panstwie, ktora polaczona jest z rozwijajacymi sie rozny-
mi formami aktywnosci w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez jednostki samorzadu terytorialnego, wydaje sig, ze potrzeba
przeprowadzenia poglebionej analizy tematu ,,mienie a dzialalno$¢
gospodarcza samorzadu terytorialnego” jest wrecz koniecznoscig. Nie
ulega watpliwosci, ze zaréwno uregulowania prawne w tym zakresie, jak
i praktyka ich wykorzystania wprost przekladaja sie na ocene nie tylko
legalno$ci, lecz takze racjonalnosci i efektywnosci dziatania samorzadu
terytorialnego.

Dlatego tez mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
samorzady zostala uznana za jedna z podstawowych plaszczyzn funk-
cjonowania publicznego zycia spoleczno-gospodarczego w wymiarze
terytorialnym, takze w zakresie oddzialywania i kreowania warunkéw
rozwoju gospodarczego i ekonomicznego. Zmusza to zatem nie tylko
do ustosunkowania si¢ do dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego na gruncie racjonalnosci oraz efek-
tywnosci, ale takze do stawiania pytan, kiedy, pod jakimi warunkami
i w jakich formach jednostki samorzadu terytorialnego w ogdle taka
dziatalno$¢ mogg badz powinny prowadzic.

VII. Podsumowujac powyzsze watpliwosci, nalezy postawi¢ to najwaz-
niejsze w pracy i fundamentalne pytanie o aktualnos¢ dotychczasowego
rozumienia oraz interpretacji wskazanych wyzej poje¢ i uregulowan
prawnych. W konsekwencji jezeli w drodze wykltadni obowigzujacych
przepisow okaze sie, ze nie ma mozliwosci uzyskania odpowiadajacego
dzisiejszym potrzebom rozumienia obecnego ujecia normatywnego,
nalezy zada¢ pytanie dotyczace koniecznosci dokonania istotnych, da-
leko idgcych, a wrecz zasadniczych zmian ustawowych dotyczacych
problematyki prowadzenia gospodarki komunalnej, a co za tym idzie
- dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego.
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VIII. Jak juz podkreslitam, szczegolna postacig aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest dzialalnos¢ gospodarcza, i to wlasnie ta,
ktéra nie ma ,klasycznego” charakteru uzytecznosci publicznej. Jest
jednak oczywiste, ze samorzad terytorialny, jezeli zacznie prowadzi¢
dzialalnos$¢ gospodarcza, podlega calemu ustawodawstwu odnoszacemu
sie do tej sfery aktywno$ci ludzkiej, w tym zwlaszcza dotyczy to prawa
antymonopolowego, ustawodawstwa o pomocy publicznej, o zaméwie-
niach publicznych i wielu innych tego typu ustaw.

Szczegdlnym przykladem spojrzenia na role samorzadu terytorialnego
w kwestii prowadzenia przezen dzialalnosci gospodarczej jest ustawo-
dawstwo z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw. Zalicza ono
dzialalnos¢ polegajacg na organizowaniu §wiadczenia ustug do tej kate-
gorii dziatalno$ci, ktdra jest przedmiotem kontroli przeprowadzanej na
zasadach i w postepowaniach wtasciwych dla dzialalnosci gospodarczej
oraz jej podmiotéw'® Niesp6jnoé¢, anachronicznosé, a nawet bezsens
niektorych przepisow, niekiedy nieadekwatnych do wspotczesnych wa-
runkéw funkcjonowania samorzadu i funkcji, jakie on pelni, czesto
prowadza do negatywnych konsekwencji. W zwiazku z tym niezbedne
jest przedstawienie w niniejszej monografii takze zagadnien zwigzanych
z kontrolg przez instytucje panstwowe dziatalnosci gospodarczej samo-
rzadu terytorialnego, takich jak m.in. sagdy administracyjne, NIK, Prezes
UOKIK. Problematyka ta zostala zawarta w rozdziale V.

IX. Podstawowa metodg badawcza zastosowang w pracy jest metoda
dogmatyczna, polegajaca na analizie obowigzujacego prawa w zakresie
zwigzanym z tematyka niniejszej pracy. Monografia stanowi teoretyczne
studium prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako konstrukeji prawa pozytywnego, ktérej istota
i przynalezno$¢ nie sg ani jednoznaczne, ani jednorodne. Dlatego tez
nie jest to studium tylko z zakresu teorii prawa gospodarczego, ani tez
z zakresu teorii prawa administracyjnego — sam zreszta samorzad tery-

1 L. Kieres, Publiczne prawo gospodarcze [w:] System Prawa Administracyjnego, t.

8A, Warszawa 2018, s. 76 i cytowana tam literatura; zob. takze uchwata SN z 13.01.2006 r.,
III CZP 124/05, OSNC 2006/12, poz. 201, LEX nr 165506; postanowienie SN 2 21.07.2011 r.,
V CZ 49/11, LEX nr 898283.
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torialny to problematyka, ktdra jest wspolna prawu konstytucyjnemu
oraz administracyjnemu, a w kontekscie mienia komunalnego takze
prawu cywilnemu.

Metoda tych badan oparta jest na analizie stanowisk wyrazanych
w doktrynie i w orzecznictwie sadowym. Dlatego tez oprdocz tekstéw
Konstytucji RP i ustaw istotne znaczenie ma orzecznictwo sadéw ad-
ministracyjnych, a takze Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyj-
nego. Podstawowym regulatorem oraz czynnikiem majacym istotne
znaczenie wobec niespdjnosci i niekompletnosci rozwigzan prawnych"
jest wspomniane orzecznictwo sagdowe, ktére musi by¢ przeanalizowane
i wykorzystane w toku badan nad dziatalnoscig gospodarcza samorzadu
terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze podstawowa wyktadnig prawa
zastosowang w monografii jest wyktadnia jezykowa. Niemniej jednak
ze wzgledu na to, ze analiza samego brzmienia przepisow nie wystar-
cza do ustalenia ich wlasciwego znaczenia, oprocz wyktadni jezykowej
zastosowanie beda mialy takze wykladnia systemowa, ktora polega na
ustalaniu wlasciwego znaczenia przepisu prawa, i funkcjonalna, ktora
odwotluje sie do funkgji, jakg dana regulacja prawna ma pelnic.

' M. Stec, O potrzebie..., s. 33-46.
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KATEGORYZACJA POJEC ZWIAZANYCH
Z MIENIEM KOMUNALNYM ORAZ
RELACJE MIEDZY NIMI

1. Zagadnienia wprowadzajace

Przywrdcenie instytucji samorzadu terytorialnego oznaczato powrét do
wszystkich zasadniczych atrybutow, jakimi odznacza sie ta instytucja.
Chodzi przede wszystkim o wyposazenie jednostek samorzagdowych
w przymiot osobowosci prawnej, a co za tym idzie - wyposazenie ich
w prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, czyli to, co art. 44 k.c.
nazywa ,mieniem”. Bylo wiec oczywiste, ze w ustawie znajdg si¢ prze-
pisy odnoszace sie do kwestii mienia przyslugujacego samorzadowi.
Problematyce tej zostal poswiecony w ustawie o samorzadzie gminnym
odrebny rozdzial 5 ,,Mienie komunalne”. Okreslenie to pojawilo si¢
w ustawie zatytulowanej pierwotnie ,,0 samorzadzie terytorialnym” i do-
tyczylo tylko samorzadu gminnego. Dopiero wprowadzenie w 1998 r.
samorzadu powiatowego i samorzadu wojewodztwa wymusito zmiang
tytulu ustawy na odpowiadajacy jej rzeczywistemu zakresowi'.

' M. Stec, Wokét pojecia ,,Mienie komunalne” [w:] Z zagadnier prawa rolnego,
cywilnego i samorzgdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa profesora Stanistawa Prutisa,
red. J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz, Biatystok 2012.
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Wyraz ,,komunalny” wéwczas najlepiej oddawat charakter tego mienia.
Niewatpliwie w chwili uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym
bylo to rozwigzanie w petni zasadne. Nie prowadzito ono do powstawa-
nia trudnosci interpretacyjnych, bowiem zakresy znaczeniowe terminéw
»gminny” i ,komunalny” pokrywatly sie i mozna bylo traktowac je jak
synonimy. Ustawodawca wielokrotnie stosowal wyraz , komunalny” na
okreslenie gminnego charakteru tego pojecia, np. ,komunalna osoba
prawna” (art. 9 ust. 2 oraz art. 43 u.s.g. w brzmieniu z 8.03.1990 r.),
»gospodarka komunalna” - pojecie dodane w nowelizacjiz 20.12.1996 r.
ustawy o samorzadzie terytorialnym po uchwaleniu ustawy o gospodar-
ce komunalnej (art. 9 ust. 3 u.s.g. w brzmieniu z 20.12.1996 r.), , komu-
nalna gospodarka finansowa” (rozdzial 6 ustawy o samorzadzie gmin-
nym w brzmieniu z 8.03.1990 r.), ,,zwigzki i porozumienia komunalne”
(rozdzial 7 ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu z 8.03.1990 .),
»dzialalno$¢ komunalna” (rozdziat 10 ustawy o samorzadzie gminnym
w brzmieniu z 8.03.1990 r.), ,,$cieki i odpady komunalne” (art. 7 ust. 1
pkt 3 u.s.g.), ,biblioteki komunalne” (art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g. w brzmie-
niu z 8.03.1990 r.), ,cmentarze komunalne” (art. 7 ust. 1 pkt 13 u.s.g.
w brzmieniu z 8.03.1990 r.). Nalezy doda¢, ze w innych kontekstach
w tej ustawie ustawodawca uzyl przymiotnika ,,gminny”.

Wymaga podkreslenia, iz jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby
prawne dzialaja przez swoje organy zaréwno w sferze dominium, jak
i imperium w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Podsta-
wowym zadaniem gminy jest podejmowanie dziatalnosci we wszystkich
sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, jezeli nie zostaly one za-
strzezone ustawami na rzecz innych podmiotdw. Sg to gléwnie zadania
z zakresu uzytecznosci publicznej (art. 7 ust. 1 u.s.g.). Warto dodac, ze
zadaniami publicznymi w rozumieniu obowiazujacego prawa sg zaréw-
no zadania wlasne, jak i zadania zlecone gminie. Co prawda w ustawie
o gospodarce komunalnej pojecie gospodarki komunalnej nawigzuje
tylko do zadan wtasnych gminy, to jednak TK w uchwale z27.09.1994 r.,
W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46, Dz.U. Nr 113, poz. 550, LEX nr 25335,

> Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2004, s. 143; zob. réwniez A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorial-
nego, Warszawa 2012, s. 204 i cytowana tam literatura.



1. Zagadnienia wprowadzajgce 29

uznal, Ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego majg charakter
publiczny w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
spofecznosci lokalnych (zadania wasne) czy zorganizowanego w pan-
stwo calego spofeczenstwa (zadania zlecone). Jezeli chodzi o powiat,
to wykonuje on okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym (art. 4 u.s.p.). Zgodnie z powolanym przepisem powiat
realizuje zadania na wielu plaszczyznach, wykonuje réwniez zadania
zlecone dla administracji rzagdowej. Samorzad wojewodztwa natomiast
wykonuje zadania okreslone ustawami o charakterze wojewddzkim
(art. 14 u.s.w.).

Jak stanowi art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, jednostki samorzadu te-
rytorialnego posiadaja osobowos$¢ prawna i przystuguja im prawo
wlasnoéci i inne prawa majatkowe. Z zasady samodzielnosci jednostek
samorzadowych wynika przyznanie im osobowosci prawnej ze szcze-
golnym zaakcentowaniem przystugujacych im praw podmiotowych
o charakterze prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw majat-
kowych. Istota samodzielnosci jest swoboda podejmowania czynnosci
prawnych oraz weryfikacji ujecia tych czynnoséci w procedury wlasciwe
prawu cywilnemu. Dlatego tez jednostki samorzadu terytorialnego,
gdy chodzi o ksztaltowanie ich praw wlascicielskich poprzez czynnosci
cywilnoprawne, muszg by¢ traktowane na réwni z innymi podmiotami
uczestniczacymi w tych stosunkach, a przynajmniej na rowni z innymi
podmiotami publicznoprawnymi®. Jak podnosi si¢ w doktrynie, z po-
wyzszego wynikaja dwie istotne konsekwencje, a mianowicie samorzad
terytorialny zostal powolany do wykonywania zadan publicznych oraz
istnieje domniemanie kompetencji samorzadu w zakresie powyzszych
funkgcji, a zatem kompetencja innych organéw musi by¢ expressis verbis
wyrazona w ustawie*. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga wy-

* Wyrok TK z 26.09.2006 r., K 1/06, Dz.U. Nr 181, poz. 1337, LEX nr 208377.

* A. Stelmachowski, Wspdlczesne zréznicowanie wltasnosci, ,Studia Iuridica Agraria”
2002/3, s. 30; zob. rowniez T. Dybowski, Ochrona prawa wlasnosci na tle konstytucyjnej
koncepcji zrédet prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] T. Dybowski,
Dziela zebrane, Warszawa 2013, s. 1497; oraz T. Dybowski, Wlasnos¢ w przepisach
konstytucyjnych wedle stanu obowigzywania w 1996 roku [w:] Konstytucja i gwarancje
jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski,
A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 302 i n.



Grazyna Cern - doktor nauk prawnych; specjalizuje si¢ w sprawach z zakresu prawa
spotek, prawa papieréw wartosciowych oraz prawa samorzadu terytorialnego; autorka
i wspolautorka wielu publikacji naukowych z tej dziedziny; ma takze doswiadczenie
w pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Niniejsza publikacja omawia pojecie mienia komunalnego w kontekscie prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Autorka analizu-
je te problematyke w oparciu o trzy podstawowe kryteria: racjonalnos¢, efektywnosé
i legalnos¢, z uwzglednieniem dopuszczalnych form prawno-organizacyjnych.

W ksiazce oméwiono podstawowe zagadnienia dotyczace gospodarki komunalnej majace

wplyw na zakres dzialalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego, takie jak:

- podstawy prawne prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu
terytorialnego,

- relacje pomiedzy dzialalnoscig gospodarcza a gospodarkg komunalna,

- uzyteczno$¢ publiczna a zysk z prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw zajmujacych sie sprawami z dziedziny pra-
wa komunalnego, a takze pracownikow administracji samorzadowej odpowiedzialnych
za gospodarke komunalng. Moze takze zainteresowa¢ dydaktykow, teoretykow i studen-
tow wydzialéw prawa i administracji.
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