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Powiat a inne jednostki samorzadu terytorialnego
w kontekscie dziatalnosci gospodarczej
wykraczajacej poza sferg uzytecznosci publicznej

Powiat (district) and other self-government units
in the context of economic activity surpassing the sphere of public utility

Streszczenie

Celem niniejszej pracy jest opisanie roznicy zachodzacej migdzy regulacja zawarta w art. 6 ust. 2 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym a odpowiednimi regulacjami zawartymi w ustawie
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym oraz w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa. Regulacje te dotycza proble-
matyki wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej dziatalnosci gospodarczej powiatu i innych
jednostek samorzadu terytorialnego. Dalsza czg$¢ tej pracy poswigcona jest przede wszystkim proble-
matyce tworzenia i przystgpowania do osobowych spotek prawa handlowego przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Cala praca jako taka ukierunkowana jest na ustalenie obowigzujacego stanu prawnego.
Celem autora jest rowniez wskazanie na rozwiazania, ktore jego zdaniem wymagaja korekty.

Stowa kluczowe
powiat, gmina, samorzad terytorialny, spotki kapitatowe, dziatalno$¢ gospodarcza jednostek samorzadu
terytorialnego

Abstract

The aim of the following paper is to characterise the fundamental difference between the regulation
of art. art. 6(2) of Statute on powiat self-government of 5.06.1998 and certain regulations contained
in the Statute on communal economy of 20.12.1996, in the Statute on district self-government
0f 8.03.1990 and in the Statute on voivodeship self-government of 5.06.1998. The mentioned regula-
tions concern the subject of public economic activity that surpasses the sphere of public utility
of powiat and other self-government entities. The further part of the following paper is dedicated
to the subject of forming and entering to partnerships and capital companies of commercial law by
local government units. The whole paper as such is aimed to descript the abiding law. The author also
aims to point out the resolutions, that in his opinion require correction.

Keywords
powiat, commune, local government, capital companies, economic activity of self-government entities

157


https://www.doi.org/10.34616/149321
0000-0001-5023-6925

Jan Chmielecki

1. Wprowadzenie. Poje¢cie dzialalnosci gospodarczej

Na wstepie nalezy ustali¢, czym jest ,,dziatalno$¢ gospodarcza” i na czym polega
wykonywanie jej ,,poza zadaniami o charakterze publicznym”. Definicje dziatalnosci
gospodarczej odnalez¢ mozemy w art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przed-
sigbiorcoOw? (dalej Pr. przeds.). Okre$la ona dziatalno$¢ gospodarczg mianem dziatalno-
$ci jednoczesnie:

1) zarobkowe;j,

2) zorganizowanej,

3) ciaglej,

4) wykonywanej we wlasnym imieniu?.

Ustawy regulujace ustroj kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego nie zawiera-
ja natomiast definicji dziatalnoéci gospodarczej®. Brak takiego uregulowania doprowa-
dzit do roznych interpretacji wsrod przedstawicieli doktryny. Jedno ze stanowisk glosi,
ze dziatalnoscig gospodarcza jednostki samorzadu terytorialnego mozna nazwac tylko te
wykonywana poza sferg uzytecznosci publicznej. Inni przyjmuja, ze dziatalnos¢ gospo-
darcza jednostki samorzadu terytorialnego to tylko taka dziatalnos$¢, ktora miesci si¢
w definicji zawartej w Pr. przeds. Trzecie stanowisko uznaje specyficzng kategori¢ dzia-
falnosci gospodarczej — dziatalnos¢ gospodarcza jednostki samorzadu terytorialnego,
ktorej celem nie jest dazenie do zysku. Przyjmuje ono zarazem, Ze nie powinno si¢ okre-
$la¢ kazdego przejawu gospodarki komunalnej mianem dziatalno$ci gospodarczej®.

Orzecznictwo ilustruje zlozono$¢ problematyki pojecia dziatalnosci gospodarczej
jednostki samorzadu terytorialnego. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 kwietnia 2008 .
(IV CSK 28/08)° stwierdzit w uzasadnieniu do wyroku, ze dziatalno$¢ gminy polegajaca na
zawarciu umowy o roboty budowlane w celu budowy obiektow szkolnych stanowiagcych
realizacje zadan wlasnych gminy nie posiada cech dziatalnosci gospodarczej. Sad Najwyz-
szy w uzasadnieniu do tego samego wyroku powotlat si¢ na postanowienie Sadu Najwyz-
szego z dnia 19 pazdziernika 1999 r. (Il CZ 112/99, OSNC 2000, nr 4, poz. 78)°. Sad
Najwyzszy w rzeczonym postanowieniu uznat, ze ,,[...] dopdoki zaspokajanie zbiorowych

1 Tj. Dz. U. 22021 1. poz. 162 ze zm.

2 Por. Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, wyd. 9, Warszawa 2021, s. 90.

% Por. K. Bandarzewski, Gospodarka komunalna i dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego,
[w:] M. Maczynski, M. Stec (red.), Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. Dopusz-
czalnosé i granice jej prowadzenia, \Warszawa 2016, s. 40.

4 Por. ibidem, s. 43-45. Ten sam autor w tym samym dziele szczegétowo wymienia czynniki charakte-
ryzujace dziatalnos¢ gospodarcza jednostki samorzadu terytorialnego (por. ibidem, s. 45-46).

® https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520644620/1?directHit=true&directHitQuery=IV%20CSK %20
28%2F08 [dostep: 13.12.2022].

® https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520132557/1?directHit=true&directHitQuery=I11%20CZ%20
112%2F99 [dostep: 13.12.2022].
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potrzeb okreslonych w art. 7 ust. 1 ustawy samorzadowej [ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym’ —J.Ch.] odbywa si¢ na etapie realizacji zadan statutowych, to taka
dziatalno$¢ nie jest dziatalnoscig gospodarcza. Jezeli natomiast w nastgpnym etapie jed-
nostka gminna, przewidziana w ustawie o gospodarce komunalnej [ustawie z dnia 20 grud-
nia 1996 r. o gospodarce komunalnej® — J.Ch.] rozpocznie dziatalnos¢ polegajaca na zaspo-
kajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze ustug powszechnie dostgpnych, to dopiero
wtedy jej dziatalno$¢ bedzie dziatalno$cia gospodarczg™. Sad rozroznit wige realizacje
zadan statutowych od rozpoczecia dziatalnosci polegajacej na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze ustug powszechnie dostgpnych. W uzasadnieniu Sad Najwyzszy
uznatl, ze tylko ta druga dziatalno$¢ moze zosta¢ okreslona mianem dziatalno$ci gospodar-
czej. Naczelny Sad Administracyjny w Lublinie (do 31 grudnia 2003 r.) w wyroku z dnia
30 marca 1994 r. (SA/Lu 224/93)% stwierdzit natomiast, ze ,,Dziatalno$¢ gminy majaca na
celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty np. w zakresie komunalnego budownic-
twa mieszkaniowego jest wiec dziatalnoscig gospodarcza, mimo Ze nie jest nastawiona na
zarobek, osigganie zyskow itp.” W tym orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny w Lu-
blinie przychylit si¢ do tezy, ze dziatalno$¢ gospodarcza jednostki samorzadu terytorialne-
go jest specyficzna, bo moze nie by¢ nastawiona na zysk.

Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 2 lutego 2009 r. (V KK 330/08)™ uznal, ze
w art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'? znajduje
si¢ legalna definicja dziatalno$ci gospodarczej. Wigza¢ powinna ona ustawodawce, or-
gany wykonawcze i organy sgdownicze. Ma ona zgodnie z tym postanowieniem cha-
rakter powszechny dla polskiego porzadku prawnego. Nalezy w tym miejscu zazna-
czy¢, ze rzeczona ustawa juz dzi§ nie obowigzuje. Mimo to nalezy przyjaé, ze nie
sprawia to, ze postanowienie to nie ma juz dzi$ zadnego znaczenia. Jej wspotczesnym
odpowiednikiem jest obecnie art. 3 Pr. przeds., ktory rowniez definiuje pojecie dziatal-
nosci gospodarczej'®. Mimo wspomnianego postanowienia Sgdu Najwyzszego wcigz

jednak nie mozna jednoznacznie przesadzi¢ o takim charakterze art. 3 Pr. przeds.

" Tj.Dz. U.z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm. — wersja aktu prawnego z dnia wydania orzeczenia.

8 Dz. U. Nr 106, poz. 679 ze zm. — wersja aktu prawnego z dnia wydania orzeczenia.

® Wyrok Sadu Najwyzszego dnia 10 kwietnia 2008 r. (IV CSK 28/08), https://sip.lex.pl/#/jurisprudence
/520644620/12directHit=true&directHitQuery=IV%20CSK%2028%2F08 [dostep: 13.12.2022].

10 https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521782406/12directHit=true&directHitQuery=S A%2FLu%20
224%2F93 [dostep: 13.12.2022].

" https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520578740/1?directHit=true&directHitQuery=V %20KK %20
330%2F08 [dostep: 13.12.2022].

12 Dz. U. 22009 r. Nr 18, poz. 97 z pdzn. zm.

B Por. G. Cern, I11.2.3. Dziatalnos¢ gospodarcza w swietle przepisow szczegolnych, [w:] eadem, Mie-
nie komunalne a dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, https://sip.lex.pl/#/
monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno
%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szcze
2%C3%B3Inych&tocHit=1&unitld=passage 244 [dostep: 27.10.2022].

159


https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520644620/1?directHit=true&directHitQuery=IV%20CSK%2028%2F08
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520644620/1?directHit=true&directHitQuery=IV%20CSK%2028%2F08
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521782406/1?directHit=true&directHitQuery=SA%2FLu%20224%2F93
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521782406/1?directHit=true&directHitQuery=SA%2FLu%20224%2F93
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520578740/1?directHit=true&directHitQuery=V%20KK%20330%2F08
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520578740/1?directHit=true&directHitQuery=V%20KK%20330%2F08
https://sip.lex.pl/#/monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szczeg%C3%B3lnych&tocHit=1&unitId=passage_244
https://sip.lex.pl/#/monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szczeg%C3%B3lnych&tocHit=1&unitId=passage_244
https://sip.lex.pl/#/monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szczeg%C3%B3lnych&tocHit=1&unitId=passage_244
https://sip.lex.pl/#/monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szczeg%C3%B3lnych&tocHit=1&unitId=passage_244

Jan Chmielecki

2. Pojecie zadan wlasnych w sferze uzytecznosci publicznej

Pojecie zadan wlasnych w sferze uzyteczno$ci oznacza takie dzialania, ktore jedno-
czesnie:

a) maja charakter biezacy i nieprzerwany,

b) sa skierowane na zaspokojenie potrzeb zbiorowych ludnosci,

C) maja posta¢ $wiadczenia usthug powszechnie dostepnych.

Dziatalno$¢ poza sferg uzytecznos$ci publicznej to takie dzialania, ktore nie polega-
ja na biezacym i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty™.

Kwestia zakwalifikowania gospodarki komunalnej do sfery uzytecznosci publicz-
nej lub sfery poza uzytecznoscig publiczng nie zawsze jest jasna. Nalezy wskazac, ze
zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2021 .
(T OSK 222/20)* za zadania niewykraczajace poza sfer¢ uzyteczno$ci publicznej nalezy
uzna¢ rowniez nastepujaco opisang dziatalnos¢:

,,b) budowa i eksploatacja obiektow budowlanych oraz gospodarowanie nieruchomo-
$ciami gruntownymi celem zapewnienia wypoczynku ludnosci poprzez §wiadcze-
nie ustug o charakterze kulturalnym, rozrywkowym i rekreacyjnym,

¢) budowa i eksploatacja obiektéw hotelarskich?'.

Powyzszy cytat jest fragmentem z uchwaly zmiany statutu spotki prawa handlowe-
go utworzonej mocg uchwaty Rady Miasta Z. Katalog z art. 7 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym®® (dalej u.s.g.) ma bowiem charakter otwarty (sformuto-
wanie: ,,w szczegolnosci”). Ten sam artykut stanowi w ust. 1 in principio, ze ,,zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy”, a wigc to kwe-
stia zaspokajania zbiorowych potrzeb wspodlnoty decyduje o tym, czy jaka$ gospodarke

komunalna identyfikujemy jako ze sfery uzytecznosci publiczne;j. ,,Sad pierwszej instan-

14 Por. Z. Snazyk, A. Szafranski, op. cit., . 230.

15 Por. ibidem, s. 231. W literaturze wyrazono poglad, ze szkodliwy jest brak definicji legalnej ,,sfe-
ry uzytecznosci publicznej” (por. A. Mitus, Rozdzial XIV. Dysfunkcja przepisow prawnych z zakresu
tworzenia i funkcjonowania spotek z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Zdyb,
E. Kruk, G. Lubenczuk (red.), Dysfunkcje publicznego prawa gospodarczego, 2018, https://sip.legalis.
pl/document-full.seam?documentld=mjxw62zogi3damjygm2tcnroge3s4na&refSource=guide#tabs-
metrical-info [dostep: 17.05.2023]. Twierdzi si¢ np. de lege ferenda, ze ,,W tym zakresie niewatpliwe
jest, ze wykonywane przez spoiki zadania musza by¢ wykonywane w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej, a zakres dziatalno$ci nie moze wykraczaé poza zadania nato-
zone ustawowo czy tez przyjete do realizacji w drodze porozumienia zawartego z organami administra-
cji rzadowej” [ibidem].

18 https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/523360695/1?directHit=true&directHitQuery=1%200SK %20
222%2F20 [dostep: 13.12.2022].

" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2021 r. (1 OSK 222/20), https://
sip.lex.pl/#/jurisprudence/523360695/1?directHit=true&directHitQuery=1%200SK%20222%2F20 [do-
step: 13.12.2022].

8 Tj. Dz. U. 22022 1. poz. 559 ze zm.
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cji uznal, ze przepis § 1 lit. b uchwaty zmieniajacej, a zatem rozszerzajacy dziatalnosé
spoiki o zadania dotyczace budowy i eksploatacji obiektow budowlanych oraz gospoda-
rowanie nieruchomosciami gruntowymi, celem zapewnienia wypoczynku ludnosci po-
przez $wiadczenie ustug o charakterze kulturalnym, rozrywkowym i rekreacyjnym, mie-
$ci si¢ w katalogu zadan wiasnych gminy, a te stanowia sfere uzytecznosci publiczne;.
Tego stanowiska za$ skarga kasacyjna nie kwestionuje™°.

Natomiast wyrokiem z dnia 29 maja 2019 r. (I OSK 1981/17)%° Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wyrazit opinie, ze niewskazanie w uchwale zmieniajacej statut spotki pra-
wa handlowego (w takim ksztalcie, jak wskazano wyzej) na pelng podstawe prawng nie
stanowi wady istotnej. Do zakwestionowania legalnosci uchwaty zmieniajacej statut
spotki prawa handlowego nie wystarczy tu wigc wskazanie na niestaranno$¢ organu
uchwatodawczego — nalezy udowodni¢, ze jej tres¢ jest niezgodna z obowigzujacym
prawem (np. przez dziatalno$¢ poza sferg uzytecznosci publicznej w dziedzinie, ktora

nie jest dozwolona dla danej jednostki samorzadu terytorialnego).

3. Prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej poza sfera uzytecznosci
publicznej

Sposob prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej
ma inny zakres dla kazdego rodzaju sposrod jednostek samorzadu terytorialnego. Zwra-
ca uwagg to, ze powiat, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym? (dalej u.s.p.), ,,nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej
wykraczajacej poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej”. Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa?? (dalej u.s.w.) reguluje t¢ materi¢ od-
miennie w stosunku do wojewddztw — ,,Poza sferg uzytecznosci publicznej wojewodz-
two moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne oraz przy-
stepowa¢ do nich, jezeli dziatalno$¢ spotek polega na wykonywaniu czynnosci
promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalno$ci w za-
kresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa”?. Artykut 10 ust. 1-3 usta-
wy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej* (dalej u.g.k.) reguluje kwesti¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej przez gmine.
Charakterystyczne jest to, ze wsrdd dopuszczalnej dziatalnosci gospodarczej gminy,

¥ Ibidem.

2 https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522816161/1?2directHit=true&directHitQuery=1%200SK %20
1981%2F17 [dostep: 13.12.2022].

2 Tj. Dz. U. 22022 r. poz. 1526.

2 Tj. Dz. U. 22022 r. poz. 2094.

2 Art. 13 ust. 2 u.s.w.

2 Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 679.

161


https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522816161/1?directHit=true&directHitQuery=I%20OSK%201981%2F17
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522816161/1?directHit=true&directHitQuery=I%20OSK%201981%2F17

Jan Chmielecki

poza sferg dziatalnosci publicznej, znajdujg si¢ prawie wszystkie te dziatania, ktore wy-
konywa¢ moze wojewddztwo. Swiadczy to o szczegdlnym potraktowaniu gminy przez
ustawodawce, co pozostaje spdjne z regulacja konstytucyjng, gdzie w art. 164 ust. 1
Konstytucji gmina jest okre§lona mianem ,,podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego”. Artykut 9 ust. 2 u.s.g. stanowi, ze gminie nie wolno prowadzi¢ dziatalnosci go-
spodarczej wykraczajacej poza sfere¢ uzytecznosci publicznej poza tymi przypadkami,
ktore wymienione zostang w ustawie®.

Dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza sfer¢ uzytecznosci publicznej moze
by¢ realizowana przez gming albo powiat przez powotanie lub przystepowanie do spotki
prawa handlowego, czyli spotki z 0.0. albo spotki akcyjnej (art. 10 w zw. z art. 9 u.g.k.)%.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa przewiduje analogiczne
rozwigzanie?'.

Poszczegodlne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego sa wigc potraktowane
w taki sposob, ze niektore z nich maja zdecydowanie dominujaca pozycje, a podmiotem,
ktorego zadania sg szczegolnie waskie w wyniku takiego uregulowania potraktowania
przez ustawodawece, jest w tej sytuacji powiat, ktoremu calkowicie uniemozliwia si¢
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej?. Trzeba jed-
nak podkresli¢, ze szczegblne potraktowanie gmin jest spojne z regulacjg zawartg
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?° (dalej Konstytucja),
gdzie gmina okres$lona jest w art. 164 ust. 1 mianem ,,podstawowe;j jednostki samorzadu
terytorialnego”. Kwestia ta wydaje si¢ wyraznie korespondowac¢ z faktem, ze gmina jest
jedyna explicite wymieniong jednostka samorzadu terytorialnego w polskiej ustawie za-

sadniczej — nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze na etapie prac nad polska konstytucja roz-

% Przypadki te szczegotowo reguluje art. 10 ust. 1-3 u.g.k. Z przepisow tych wynika, ze ustawodawca
zaliczyt do okolicznosci, w ktorych gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ poza sfera uzytecznosci publiczne;j:
,,1) wystepowanie niezaspokojonych potrzeb wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym, 2) sytuacje,
w ktorej wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdlno-
ty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow srodkow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczego6lnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia, 3) sytuacje, w ktorej zbycie sktadnika mienia komunalne-
go mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob
spowoduje dla gminy powazng stratg majatkowa” (D. Sylwestrzak, 3. Ograniczenia prawne dziatalnosci
gospodarczej poza sferq uzytecznosci publicznej, [w:] B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadan publicz-
nych, Warszawa 2017, https://sip.lex.pl/#/monograph/369405745/332816 [dostgp: 27.10.2022]). Szczego-
lowe opisanie sytuacji, w ktorych gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosci
publicznej: Z. Snazyk, A. Szafranski, op. cit, . 232.

% Por. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, \Warszawa 2008, art. 10, https://sip.lex.
pl/#/commentary/587239734/37174/ustawa-o-gospodarce-komunalnej-komentarz [dostep: 21.05.2023].

2 Art. 13 ust. 2 u.s.w.

% Por. K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz,
Warszawa 2005, art. 6, https://sip.lex.pl/#/commentary/587524571/322011?tocHit=1 [dostep: 17.05.2023].

2 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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wazano umiejscowienie powiatu i wojewodztwa na poziomie konstytucyjnym®. Poza
argumentem legalistycznym mozna tez wskaza¢ na argument doktrynalny. W teorii
Aleksandra Kronskiego gmina ma charakter przedpanstwowy — w zwigzku z tym przy-
stugiwa¢ ma jej ,,naturalna osobowo$¢”, niezalezna od woli prawodawcy®. Nalezy tez
wskazac¢ na szczegdlng ,,bliskos¢ wobec mieszkancow”, ktora charakteryzuje gming?®
(trzeba si¢ jednak zastanowi¢ nad adekwatnoscig tego stwierdzenia w przypadku obszer-
nych pod wzgledem obszaru miast na prawach powiatu, zamieszkanych przez setki ty-

sigcy 0sOb)*.

4. Powiat a problem prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 pazdziernika
2010 r. (ITT SA/Wr 537/10)* jasno dat wyraz temu, ze powiat nie moze prowadzi¢ dzia-
falnosci gospodarczej wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej. W przedmiocie
tej sprawy strona (powiat) powotata spotke dla prowadzenia pewnej dziatalnosci, a uspra-
wiedliwiata to miedzy innymi tym, ze zadaniem powiatu zgodnie z art. 4 pkt 17 u.s.p. jest
przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy. Zdaniem powiatu sta-
tut spotki mial stanowic, ze spotka ta bedzie w istocie przeciwdziala¢ bezrobociu i przy-
czynia¢ si¢ do aktywizacji lokalnego rynku pracy. Wojewoddzki Sad Administracyjny
uznal t¢ argumentacj¢ za bledng — sam fakt, Zze zadania powiatu sg zbiezne ze statutem
powotanej przez powiat spotki nie wystarczy do tego, by uzna¢ powotanie takiej spotki
przez powiat za uprawnione. Powiat moze zdaniem sadu przystepowac jedynie do takich

spotek, ktorych przedmiot dzialania mieséci si¢ w ustawowym zakresie zadan powiatu.

% Por. A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do
art. 87-243, Warszawa 2016, art. 164, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zo
gi2damjtguytsmzoobgxalrsgyydemi#tabs-metrical-info [dostep: 17.05.2023].

% Por. K. Jesiotowski, Aleksandra Kronskiego teoria samorzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Administra-
cji i Prawa” 2019, nr XIX (zeszyt specjalny), s. 281.

32 Por. A. Skoczylas, W. Piatek, op. cit.

% Nalezy zauwazy¢, ze upodmiotowienie lokalnych spolecznosci przez samorzad terytorialny jest
w dzisiejszych czasach ,,aksjomatem europejskiej tozsamosci ustrojowej” (por. K. Doliwa, A. Doliwa, De-
mokracja lokalna i decentralizacja — w ujeciu instytucjonalno-prawnym i filozoficznym, [w:] A. Piszcz,
M. Olszak, M. Etel (red.), Panstwo, gospodarka, prawo. Ksiega dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosi-
kowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku, Biatystok
2015, s. 468, http://hdl.handle.net/11320/13339 [dostep:17.05.2023]). Stad skierowanie dziatan przez pol-
skiego prawodawce na cieszace si¢ pewna dozg autonomii i realne funkcjonowanie samorzadu terytorialne-
go harmonizuje polski system ustrojowy z systemem wilasciwym dla Europy Zachodniej.

* https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520851702/1?directHit=true&directHitQuery=I11%20S A
%2FWr%20537%2F10 [dostep: 13.12.2022].
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Tymczasem w zakresie zadan powiatu mieszczg si¢ tylko takie dziatania, ktore znajduja
si¢ w sferze uzytecznos$ci publicznej®®.

Konstytucja daje nam jednakze wskazowke tlumaczaca szczeg6dlne potraktowanie
powiatow. Konstytucja przewiduje istnienie albo jednostek regionalnych, albo jednostek
regionalnych i lokalnych®. O ich zaistnieniu decyduje ustawa. Ustrojodawca zaktada
wigc, ze ustawodawca moze zaniecha¢ wprowadzenia powiatéw (,,samorzadu lokalne-
20”)¥. Z tego powodu mozna przyjaé, ze powiaty maja w $wietle Konstytucji mniej
doniosle znaczenie niz gmina i jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze regio-
nalnym (wojewddztwa) — inaczej ustrojodawca nie pozostawitby kwestii ich ustanowie-
nia w gestii ustawodawcy. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze miasta na prawach po-
wiatu, jako ze wykonuja funkcje gminne i powiatowe, ciesza si¢ mozliwoscia
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicz-
nej w tej samej mierze, co gminy=e.

W kontekscie wzglednie (w poréwnaniu do innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego) waskich zadan powiatow, w omawianej w niniejszym artykule materii warto
jednak zwroci¢ uwage na czynnik ,,minimalizujacy” skutki, ktore sa rezultatem obo-
wigzujacego stanu prawnego. Mieszkaniec kazdej gminy jest zarazem mieszkancem
okreslonego powiatu i mieszkancem okreslonego wojewodztwa. Wynika z tego to, ze
ludnos$¢ zamieszkujgca obszar danego powiatu, w ktorym istnieje wysokie bezrobocie,
nie bedzie mogta zosta¢ beneficjentem okreslonej dziatalnosci powiatu, ktéra miataby
redukowa¢ negatywne skutki bezrobocia w ramach dziatalnosci gospodarczej wykra-
czajacej poza sfere uzytecznosci publicznej. Z drugiej strony jednak, jako ze wspdlnota
okreslonego powiatu dzieli si¢ zarazem na wspdlnoty okreslonych gmin, gminy sa
w stanie przedsiewzig¢ okre§lone dziatania, co moze nawet okazac si¢ dla wspolnoty
lepsze, albowiem wspodlnota gminy nie bedzie wigksza niz wspdlnota powiatu, na ob-
szarze ktorego jest ona wytyczona. Wydaje si¢, ze kooperacja w ramach mniejszej
wspolnoty jest prostsza do zaplanowania i zrealizowania, a takze usytuowana jest ,,bli-
zej jednostki”. Takie wyznaczenie zadan jednostki samorzadu terytorialnego nie pro-
wadzi wigc w zadnym razie w obowigzujacym stanie prawnym do dyskryminacji jed-
nostki (mieszkanca). Wcigz jednak, omawiajgc ksztatt uregulowania zadan powiatu
w porownaniu do analogicznej regulacji dotyczacej gminy, trudno pogodzi¢ to, jak

% Por. A. Nodzak, A.A. Kania, System bezpieczeristwa w powiecie. Zagadnienia administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2023.

% Art. 164 ust. 2 Konstytucji.

8" Por. P. Czarny, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, \Warszawa
2019, art. 164, https://sip.lex.pl/#/commentary/587806592/604032 [dostep: 21.05.2023].

% Por. J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012, art. 10, https://sip.legalis.pl/
document-view.seam?documentld=mjxw62zogezdkmbuhe3dama&groupIndex=2&rowIndex=0&refSource=search
[dostep: 21.05.2023].
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przyktadowo niewielkie jest dziatanie powiatu w zakresie zwalczania bezrobocia po
analizie uzasadnienia dla projektu ustawy o samorzadzie powiatowym®, gdzie ustalone
jest, ze istotng funkcjg powiatu jest m.in. zwalczanie bezrobocia. Nie mozna tez wyklu-
czy¢ sytuacji, gdzie przez szczegdlne uwarunkowania zwalczanie bezrobocia na pozio-
mie powiatu byloby bardziej efektywne niz na poziomie gminy.

Po analizie r6znic migdzy ustrojem powiatow i wojewodztw uderzajace jest to, ze
powiaty, w odroznieniu od wojewddztw, nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej
wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej dla czynnosci promocyjnych, eduka-
cyjnych stuzacych rozwojowi jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres zadan przyda-
nych wojewddztwu ma zakres wezszy od tego, ktorym cieszy si¢ gmina. W dodatku sa
one takiego rodzaju, ze nalezy przyjac, ze koresponduja z art. 11 ust. 1 pkt 1 u.s.w., ktory
przewiduje, iz samorzad wojewddztwa, okreslajac strategi¢ rozwoju wojewddztwa, bie-
rze pod uwage m.in. ,,pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie Swiadomosci
narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie
tozsamosci lokalnej”. Nie sg one raczej ukierunkowane na uzyskanie dochodu, albowiem
wtedy racjonalny ustawodawca powinien umozliwi¢ wojewddztwu rowniez uczestnic-
two w spotkach bankowych lub ubezpieczeniowych — podobnie jak gminom®. Wydaje
si¢, ze ustawodawca, nie wyznaczajac powiatom podobnych zadan, doprowadzit do nie-
wiasciwego uregulowania przedmiotowej kwestii. Jest to dziatanie nieracjonalne, ktore
uniemozliwia powiatowi przedsigbranie pewnych dziatan. Potencjalnie moglyby one
wszak shuzy¢ wzmocnieniu poczucia wspolnoty wérod mieszkancéw powiatow.

Artykut 22 Konstytucji przewiduje, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej jest mozliwe tylko na drodze ustawy. Czy przepis ten dotyczy rowniez jednostek
samorzadu terytorialnego? Zgodnie z niektérymi pogladami nie. Przyjmuje si¢, ze, choé
konkretna jednostka samorzadu terytorialnego moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza
na podstawie ustawy, to prowadzenie przez nig dziatalnosci gospodarczej nie jest chro-
nione przez 6w przepis konstytucyjny. Dotyczy on przede wszystkim osob fizycznych.
Natomiast konkretna jednostka samorzadu terytorialnego (np. gmina) dla prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej potrzebuje wyraznego upowaznienia ustawowego. Wiaze ja
zawarta w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu (dzialania tylko na podstawie przepisow
prawa). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pojawiaja si¢ tez glosy odmienne®.

¥ Projekt ustawy o samorzadzie powiatowym, uzasadnienie, Druk nr 25, Warszawa, 5 listopada 1997 r.,
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/25/$file/25.pdf [dostep: 26.10.2022].

40 P, Chmielnicki, K. Bandarzewski, D. Dabek, P. Dobosz, W. Kisiel, M. Kotulski, P.W. Kryczko, S. Pla-
zek, 1. Skrzydto-Niznik, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz, \Nar-
szawa 2005, art. 13, https://sip.lex.pl/#/commentary/587552650/350090?tocHit=1 [dostgp:17.05.2023].

“ Por. G. Cern, II1.2. Podstawy prawne prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] eadem, Mienie...
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5. Pojecie gospodarki komunalnej. Spolki kapitalowe i osobowe

Artykut 2 u.g.k. definiuje pojecie gospodarki komunalnej: ,,Gospodarka komunal-
na obejmuje w szczeg6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych
celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych”. Zasady i formy gospodarki komunalnej
jednostek samorzadu terytorialnego polegaja na ,,wykonywaniu przez te jednostki zadan
wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej™*. Za
przejaw gospodarki komunalnej uznaje si¢ wigc tylko zadania wtasne jednostki samo-
rzadu terytorialnego®. Gospodarka komunalng nazywamy dziatalno$¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego polegajaca na realizacji zadan publicznych. Kazdy przejaw gospo-
darki komunalnej ma na celu zaspokajanie potrzeb spotecznych. Fundamentem dla
takiego postrzegania gospodarki komunalnej jest uwzglednienie tego, ze regulacja kon-
stytucyjna przewiduje, iz jednostki samorzadu terytorialnego obarczono tylko takimi
funkcjami, ktoére maja charakter shuzebny wobec zaspokajania potrzeb spotecznosci sa-
morzadowej*. Gospodarke komunalng dzielimy na dwie sfery dziatalno$ci:

1) w sferze uzytecznosci publicznej;
2) poza sfera uzytecznosci publicznej®.

Spotki handlowe dzieli si¢ tradycyjnie na spotki osobowe i kapitatowe. Podziat ten
jest powszechnie przyjety w Polsce i za granicg. W Polsce pierwotnie podziat na spotki
osobowe i kapitalowe miat charakter doktrynalny, sytuacje t¢ odmienito uchwalenie
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych? (dalej k.s.h.). Do spotek
osobowych zaliczamy spotke jawna, partnerska, komandytowa i komandytowo-akcyj-
ng*. Warto w tym momencie zwr6ci¢ uwage na fakt, ze przyporzadkowanie tej grupy
spotek do ustawowej kategorii spolek osobowych nie przesadza o ich faktycznym
(z punktu widzenia nauki) charakterze. Przyktadowo spotke komandytowo-akcyjng wy-
roéznia charakter ,,bardzo kapitatowy”, posiada ona cechy nietypowe dla spotki osobo-
wej. Podstawowym kryterium podziatu spotek na spotki osobowe i kapitalowe jest tzw.
substrat spotki. Dazac do proby syntetycznego ujecia tej problematyki: w nauce o tym,
czy uznamy dang spotke za spotke kapitalowg albo osobowa, przesadza to, czy ma ona
charakter bardziej ,.kapitalowy” (sklada si¢ z rzeczy) czy ,,osobowy” (sktada si¢ ze

2 Art. 1 ust. 1 u.gk.

4 Por. Z. Snazyk, A. Szafranski, op. cit., s. 229.

4 Por. L. Kieres, [w:] R., Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego,
t. 8b, wyd. 2, Warszawa 2018, s. 61-62.

% Por. Z. Snazyk, A. Szafranski, op. cit., s. 229.

% Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1526.

47 Art. 4 k.s.h.
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wspolnikow)®. Azeby wskaza¢ na przyktadowa sytuacj¢ prawna, w ktorej kwalifikacja
danej spotki do kategorii spotki kapitatowej albo osobowej napotyka na duze problemy,
mozna przywota¢ kwesti¢ opodatkowania podatkiem od czynno$ci cywilnoprawnych
spotki komandytowo-akcyjnej, jednakze szczegblowe zarysowanie tej problematyki
wykracza poza zakres niniejszego opracowania®.

Artykut 2 u.g k. jest znaczacy dla regulacji sposoboéw prowadzenia gospodarki ko-
munalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Po poréwnaniu jednakze przepisow
art. 2, 9 1 10 rzeczonej ustawy mozna dojs¢ do wniosku, ze art. 2 u.g.k. jest niepotrzebny
i nie niesie za sobg zadnej odrgbnej tresci regulacyjnej. Usprawiedliwieniem dla istnie-
nia art. 2 u.g.k. moze by¢ jednak potrzeba dla wprowadzenia specyficznego artykutu
o charakterze ,.konstytucyjnym”. Ma on przypomina¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego o obowigzku uwzglednienia prawa przy wyborze formy prowadzenia gospodarki
komunalnej. Artykut 2 u.g.k. wymienia samorzadowy zaktad budzetowy i spotki prawa
handlowego jako dopuszczalne formy prowadzenia gospodarki komunalnej; katalog ten
ma charakter otwarty (uzyte jest sformutowanie ,,w szczegolnosci”)*®. Artykut 10 u.g k.
okresla spotke handlowa jako forme wtasciwg dla prowadzenia zadan poza sferg uzy-
tecznosci publicznej dla wojewodztw i gmin. W doktrynie uwaza sie, ze takie uregulo-
wanie tej materii oznacza, ze jest to jedyna dopuszczalna forma dla wykonywania tych
zadan przez wyzej wymienione podmioty®.

Problematyczny w interpretacji okazuje sie¢ art. 9 u.g.k., ktéry okresla, ze jednostki
samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowie-
dzialnoscia (sp. z 0.0.) lub przystapi¢ do nich. Uwaza sig, ze przepis ten pelni role po-
dobna do art. 2 u.g.k. Mianowicie ma on zado$¢uczyni¢ konstytucyjnej zasadzie legali-
zmu (art. 7 Konstytucji) i legitymowac jednostki samorzadu terytorialnego do zaktadania
lub przystepowania do wymienionych w przepisie rodzajow spotek. Doktryna wskazuje,
ze by wlasciwie zado$¢uczyni¢ obowigzkowi stosowania si¢ do zasady legalizmu,
uprawnienie podmiotu publicznego nalezy sformutowaé nie w sposob ogolny, a wyraz-

ny i konkretny®. Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. Wojewodzki Sad

“ Por. S. Wlodyka, A. Szumanski, [w:] A. Szumanski (red.), System Prawa Handlowego, t. 2A, Prawo
spotek handlowych, Warszawa 2019, s. 41-42.

# Por. K. Winiarski, [w:] S. Bogucki, A. Wactawczyk, K. Winiarski, Podatek od czynnosci cywilno-
prawnych. Komentarz, \Warszawa 2021, art. 1a, https://sip.lex.pl/#/commentary/587859556/656996 [dostep:
17.05.2023].

% Por. L. Kieres, [w:] R., Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), op. cit., s. 64-65.

5t Por. G. Cern, IV.2.3. Spétki prawa handlowego jako formy organizacyjno-prawne prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] eadem, Mienie..., https://sip.lex.pl/#/
monograph/369453310/41?keyword=Gra%C5%BCyna%20Cern%20Dzia%C5%82alno
%C5%9B%C4%87%20gospodarcza%20w%20%C5%9Bwietle%20przepis%C3%B3w%20szcze
2%C3%B3Inych&tocHit=1&unitld=passage 244 [dostep: 01.06.2023].

52 Por. ibidem.
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Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 18 lutego 2015 r. (IV SA/GI 503/14)%
przyjat nastepujacy poglad: ,,Zgodzi¢ sie tu [...] nalezy ze stanowiskiem prezentowanym
w pismiennictwie prawniczym, co do tego, ze w konsekwencji konstytucyjnej zasady
legalizmu organy samorzadu terytorialnego dla swego dzialania wymagaja wyraznego
upowaznienia ustawowego legitymujacego jednostki samorzadowe do tworzenia spotek
oraz do przystepowania do nich. Kazde dziatanie podmiotow prawa publicznego, nieza-
leznie jakich spraw miatoby dotyczy¢, powinno by¢ uzasadnione trescig konkretnej nor-

my prawne;j”.

6. Tworzenie i przystepowania do spolek prawa handlowego przez
jednostki samorzadu terytorialnego

Sposob uksztattowania art. 2, 91 10 u.g.k. rodzi watpliwosci w zakresie interpreta-
cji obowigzujacego stanu prawnego. Z uwagi na ich ksztatt w doktrynie sg ro6zne zdania
na temat tego, czy jednostki samorzadu terytorialnego mogag tworzy¢ spotki osobowe
prawa handlowego i przystepowacé do nich. Na wstepie niniejszych rozwazan nalezy
zaznaczyC, ze W razie przyjecia, iz art. 9 u.g.k. nie wytacza dopuszczalnosci tworzenia
spotek osobowych przez jednostki samorzadu terytorialnego, to w przypadku woje-
wodztw robi to art. 13 u.s.w. Artykut ten dopuszcza dla wojewddztw jedynie mozliwosé
tworzenia i przystgpowania do spotek kapitalowych — akcyjnych i z 0.0.)*. O takim cha-
rakterze tychze spotek przesadza art. 4 § 1 pkt 2 k.s.h.% Przepis nie wymienia tu jednak
nowej formy spotki kapitatowej — prostej spotki akcyjnej (jej kwalifikacja jako spotki
kapitatowej uczyniona jest w art. § 1 pkt 2 k.s.h.). Natomiast art. 6 ust. 2 u.s.p. wylacza
mozliwo$¢ prowadzenia przez powiaty dziatalnosci wykraczajacej poza sfere uzytecz-
nos$ci publicznej. Oznacza to wigc, ze powiat nie moze w tej sferze dziatan tworzy¢ spot-
ki osobowej badz przystepowac do niej*®.

Pierwszy z pogladow przyjmuje, ze art. 9 u.g.k. ma zastosowanie tylko do dziatal-
nosci wykonywanej w sferze uzytecznos$ci publicznej. Jednostki samorzadu terytorial-
nego moglyby wigc zgodnie z tym spojrzeniem tworzy¢ badz przystepowac jedynie do

%3 https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521848223 [dostep: 13.12.2022].

% Nalezy jednak wskazaé, ze ,,przepisy szczegdlne moga zezwalaé¢ na dziatalno$¢ samorzadu w po-
staci prostej spotki akcyjnej, np. w tej formie bedzie mozliwa dziatalno$¢ wojewodzkiego podmiotu lecz-
niczego na gruncie art. 6 DziatLeczU w brzmieniu od 1.3.2020 r.” (M. Wielgolaski, [w:] P. Drembkowski
(red.), Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, \Warszawa 2020, art. 13, https://sip.legalis.pl/
document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrvge2tamroobqgxalrug44tgnzyha3a&refSource=toc
[dostep: 01.06.2023]).

% Por. A. Kidyba, [w:] M. Dumkiewicz, A. Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu
spotek handlowych, Warszawa 2023, art. 4 https://sip.lex.pl/#/commentary/587248769/722656?tocHit=1
[dostep: 17.05.2023].

% Por. G. Cern, IV.2.3. Spétki prawa handlowego...; A. Nodzak, A.A. Kania, op. cit.
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spotek akcyjnych lub z 0.0. w zakresie prowadzenia dziatalnosci w sferze uzytecznosci
publicznej. Jednoczesnie poglad ten wskazuje na to, iz art. 10 u.g.k. okresla, ze spotki
prawa handlowego, czyli rowniez spotki osobowe, sa dopuszczalng forma dla prowadze-
nia dziatalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej. Jednostki samorzadu terytorialnego
miatyby wiec wigksza swobode przy prowadzeniu dziatalnos$ci poza sfera uzytecznosci
publicznej. Poglad ten prowadzi do wniosku, iz tylko gminy mogg tworzy¢ spotki oso-
bowe badz przystepowaé do nich (tylko poza sferg uzytecznosci publicznej)®’. Skoro
powiaty nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicz-
nej (art. 6 ust. 2 u.s.p.), to zgodnie z omawianym pogladem nie mogg tworzy¢ spotek
osobowych badz przystepowaé do nich (skoro jednostki samorzadu terytorialnego moga
je tworzy¢ badz przystepowac do nich tylko poza sfera uzytecznosci publicznej).

Drugi poglad, dos¢ bliski pierwszemu, opiera si¢ na odpowiednio ukierunkowane;j
interpretacji art. 2, 9 1 10 u.g.k. Nie uznaje on, iz art. 9 tej ustawy ogranicza dziatalnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego w sferze uzytecznosci publicznej. Konsekwencja
jego przyjecia jest wigc:

1) niemozliwo$¢ tworzenia i przystgpowania do spotek osobowych przez wojewodz-
twa®?;

2) mozliwo$¢ tworzenia i przystepowania do spotek osobowych przez powiaty, ale
tylko w sferze uzytecznosci publicznej, powiaty nie moga bowiem prowadzi¢ dzia-
falno$ci poza sfera uzytecznosci publicznej;

3) mozliwos¢ tworzenia i przystepowania do spotek osobowych przez gminy, tak
w sferze uzytecznosci publicznej, jak i poza nig®.

Pogladem uzupetniajacym dwa wyzej wymienione jest teza o tym, ze jednostki
samorzadu terytorialnego, jezeli chodzi o spotki osobowe prawa handlowego, mogtyby
by¢ wspolnikiem tylko w spotkach komandytowych lub komandytowo-akcyjnych. Nie-
dopuszczalne byloby bowiem przystapienie przez gmine do spotki osobowej, w ktorej
przewiduje si¢ odpowiadanie catym swym majatkiem. Stanowitoby to zbyt duze zagro-
zenie dla spotecznosci lokalnej®:.

Zgodnie z trzecim pogladem nie ma przekonujacych argumentoéw dla uznania, ze
art. 9 u.g.k. dotyczy wylaczenia tworzenia spotek osobowych badz przystgpowania do
nich przez jednostki samorzadu terytorialnego wytacznie w sferze uzytecznosci publicz-

nej. Wszakze przyjecie, ze art. 9 u.g.k. ma zastosowanie wytacznie w stosunku do dzia-

5 Jak wyzej zostato to juz wspomniane, art. 13 u.s.w. wylacza dopuszczalno$¢ tworzenia przez woje-
wodztwa spotek osobowych badz przystgpowania do nich.

%8 Por. M. Szydlo, op. cit., art. 9.

% Wynika to z ksztaltu art. 13 u.s.w., opisanego wyzej.

8 Por. M. Szydto, op. cit., art. 9.

& Por. G. Cern, [V.2.3. Spotki prawa handlowego....
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fan w sferze uzytecznosci publicznej jest rezultatem wnioskowania a contrario z art. 10
u.g.k., ktory dotyczy dzialalno$ci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej. We-
dtug tego pogladu uznanie, iz art. 9 u.g.k. ma zastosowanie wylgcznie w stosunku do
dziatalno$ci w sferze uzytecznos$ci publicznej nie wynika wprost z tresci tego przepisu.
Taka interpretacja wspomnianego przepisu prawnego zdaniem Grazyny Cern jest stabo
uargumentowana i nieprzekonywajgca®. Kolejnym argumentem dla uznania tego pogla-
du za stuszny jest przyjecie, iz art. 9 u.g.k. jest w istocie konkretyzacja art. 2 u.g.k. Ar-
tykut 9 u.g.k. wyodrebnia wiec te sposrod spotek prawa handlowego, ktore w rzeczywi-
stosci jednostka samorzadu terytorialnego moze tworzy¢ badz przystepowaé do nich.
Poglad ten mozna wesprze¢ argumentem o charakterze systemowym. Artykut 9 u.g.k.
jest pierwszym artykutem w rozdziale 3 u.g.k. Rozdziat ten poswigcony jest problema-
tyce spotek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego. Umiejscowienie tego arty-
kutu w ramach systemu u.g.k. wskazuje wigc na jego szczegdlng rolg. Nastepnym uza-
sadnieniem dla uznania omawianego pogladu za shuszny jest porownanie techniki
zastosowanej przy tworzeniu u.g.k. do tej uzytej przy konstruowaniu u.s.w. Sejmik wo-
jewodztwa jest upowazniony wytacznie do podejmowania uchwat dotyczacych ,,tworze-
nia spotek prawa handlowego i przystgpowania do nich™®. Nie wynika z tego bynaj-
mniej, ze sejmik wojewddztwa ma kompetencje do tworzenia spdtek osobowych
i przystepowania do nich. Wszak art. 13 u.s.w. wprost wytacza taka mozliwos$c®. Wyla-
czenie mozliwosci tworzenia i przystepowania do spoltek osobowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego znajduje swoje uzasadnienie w tym, by chroni¢ majatek i fi-
nanse jednostek samorzadu terytorialnego. Spotki osobowe dopuszczaja bowiem odpo-
wiedzialnos$¢ subsydiarng dtuznikow®.

Przez jaki$ czas art. 9 ust. 2 u.g.k. (ostatni dziennik publikacyjny dla tej ustawy,
kiedy art. 9 ust. 2 byt w mocy: t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 827 z p6zn. zm.) w pewnym
zakresie wprost zezwalal na tworzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego pew-
nych spotek osobowych. Mial on nastgpujace brzmienie: ,,Jednostki samorzadu teryto-
rialnego mogg takze tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-akcyjne, o ktérych
mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym” . Rzeczony art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym® miat naste-
pujacy ksztalt: ,,Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze przewidywac, ze
w celu jej wykonania podmiot publiczny i partner prywatny zawiaza spotke kapitatowa,

82 Por. ibidem.

& Art. 18 pkt 19 lit. e u.s.w.

8 Por. M. Szydlo, op. cit., art. 9.

8 Por. C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, \Narszawa
2017, art. 2.

% Dziennik publikacyjny aktualny dla omawianej wersji: t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1834.
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spotke komandytowg lub komandytowo-akcyjng. Podmiot publiczny nie moze by¢ kom-
plementariuszem”. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej wprost
dopuszczata wigc zawigzywanie spotek komandytowych lub komandytowo-akcyjnych
w celu wykonania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym®’. Przepis regulujacy te
kwesti¢ zostal uchylony art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym i niektérych innych ustaw®e.

7. Podsumowanie

Ustawodawca, regulujac problematyke wykonywania przez gming, powiat i woje-
wodztwo dzialalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej,
dat wyraz zaznaczonej w Konstytucji zasadzie prymatu gminy w gronie innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dzialanie takie wydaje si¢ zrozumiate, cho¢ raczej zaszto
ono za daleko. Powiat, jednostka samorzadu terytorialnego o charakterze lokalnym, zo-
stal natomiast potraktowany przez ustawodawce w sposob najbardziej ,,restryktywny”.
Nie moze on tworzy¢ tez spotek stuzacych jego promocji i pielegnowaniu tozsamosci
lokalnej. Taka decyzja ustawodawcy wydaje si¢ bledna, cho¢ koresponduje z tym, iz
powiat jako jedyna w $wietle Konstytucji jednostka samorzadu terytorialnego nie musi
by¢ wprowadzona obligatoryjnie (ze wzgledu na to, ze ustawodawca moze zdecydowac
o tym, by ja wprowadzi¢ lub nie). Przepis taki moze by¢ odczytany jako sugestia ustro-
jodawcy, ktora wskazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego na szczeblu lokalnym
(powiaty) maja najmniejsza wage sposrod wymienionych w Konstytucji jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Nie zwalnia to jednak ustawodawcy z obowigzku takiego
uksztattowania regulacji prawnych dotyczacych powiatow, zeby miaty one jak najbar-
dziej uzyteczny i praktyczny charakter.

Jezeli chodzi o dopuszczalno$¢ zaktadania spotek osobowych prawa handlowego
przez jednostki samorzadu terytorialnego, postaratem si¢ wykazac, ze kwestia ta jest od-
miennie interpretowana przez réznych przedstawicieli nauki. Wydaje si¢ jednak, ze naj-
bardziej przekonujaca jest teza, iz przepisy wyltaczaja dopuszczalno$¢ zaktadania spotek
osobowych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ksztalt obecnego uregulowania tej
problematyki doprowadza jednak do sytuacji, w ktdrej niektdrzy autorzy dopuszczaja
mozliwos¢ tworzenia spotek osobowych prawa handlowego, przy czym rozne jednostki
samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ je w innym zakresie (wojewodztwa — wcale).
Wydaje sig, ze w interesie panstwa byloby takie uregulowanie tej problematyki przez
ustawodawce, by zlikwidowac pole do roznorodnej interpretacji tej kwestii.

67 Art. 9 ust. 2 u.g.k.
% Dz. U. poz. 1693. O zakresie obowigzywania art. 9 ust. 2 u.g.k. w czasie, kiedy obowigzywat, zob.:
C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, op. cit., art. 9.
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