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Zakres i formy prawne
przedsiebiorczosci komunalnej
w Polsce miedzywojennej

i obecnie

The scope and legal forms of municipal
entrepreneurship in interwar Poland
and currently

Streszczenie. W opracowaniu podjeto problematyke ksztattowania rozwiazan
prawnych dotyczacych zakresu i form przedsiebiorczosci komunalnej w Polsce.
Historia przedsiebiorczosci komunalnej w Europie siega pierwszej potowy XIX
w., @ w wolnej Polsce — okresu II Rzeczypospolitej. Problematyka przedsiebior-
czo$ci komunalnej wzbudzata w okresie miedzywojennym i wzbudza w czasach
wspotczesnych ogromne kontrowersje w doktrynie. Przeprowadzona analiza
wykazata, ze w okresie II RP (gdy toczono zywiotowe dyskusje na temat zasad-
nosci prowadzenia przedsiebiorstw publicznych) jednostki samorzadu terytorial-
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nego dysponowaly znacznie szerszym zakresem swobody w prowadzeniu przed-
siebiorczosci komunalnej niz wspoétczesnie. Wynika to z ustanowienia przez
prawodawce wspolczesnego okreslonych zakazéw i ograniczen odnoszacych sie
do dziatalnoSci gospodarczej samorzadu terytorialnego wykraczajacej poza sfere
uzytecznos$ci publicznej.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny; dzialalno$¢ gospodarcza; przedsiebior-
stwa komunalne; gospodarka komunalna.

Abstract. In this study we have addressed a problem of a development of legal
solutions concerning the scope and forms of a self-government entrepreneurship
in Poland. The history of the self-government entrepreneurship in Europe dates
back to the first half of the 19th century, and in free Poland - the period of the
Second Republic of Poland. During the interwar period, issues related to a self-
government entrepreneurship gained a lot of controversy in literature. This is also
a case in present days. The analysis showed that in the period of the Second Re-
public of Poland (when discussions about the legitimacy of running public enter-
prises were under way), local self-government units had a much broader scope of
freedom in conducting self-government entrepreneurship than today. This is an
outcome of an introduction in current legislation of bans and limitations on entre-
preneurship of a self-government authorities, which apply to cases when the eco-
nomic activity of local government goes beyond the sphere of public interest.

Keywords: a self-government; economic activity; self-government enterprises;
self-government entrepreneurship.

1. Wprowadzenie

Gospodarka lokalna (regionalna) jest jedng ze sfer dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.") jako korporacji publicznopraw-
nych. Aktywnos¢ j.s.t. w tej dziedzinie moze przybiera¢ rézne formy,
a jedna z nich jest bezposrednie wykonywanie przez j.s.t. dzialalnosci
gospodarczej, czyli prowadzenie przedsiebiorczosci komunalnej (samo-

' Skrét ,j.s.t.” bedzie stosowany do wyrazef ,,jednostki samorzadu terytorialnego” oraz

»jednostka samorzadu terytorialnego”.
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rzadowej)’. Celem niniejszego opracowania jest analiza i ocena rozwiazan
prawnych dotyczacych zakresu i form tej przedsiebiorczosci w I RP oraz
w Polsce wspélczesnej’. Podjecie wskazanej problematyki wydaje sie
szczegOlnie zasadne w Swietle ogromnych kontrowersji, jakie wzbudza
przedsiebiorczo$¢ komunalna od restytucji samorzadu terytorialnego
w 1990 r. az po dzien dzisiejszy”; nie byta ona ponadto przedmiotem szer-
szych badan wspoélczesnej doktryny®, co jest o tyle zaskakujace, ze — jak

2 Zob. np.: uchwata Sadu Najwyzszego (SN) z 30 listopada 1992 r., III CZP134/92,
OSNCP 1993, nr 5, poz. 79; uchwata SN z 9 marca 1993 r., III CZP 156/92, OSNP
1993, nr 9, poz. 152; uzasadnienie uchwaty siedmiu sedziéw SN z 14 marca 1995 r.,
IIT CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5, poz. 72; postanowienie SN z 19 pazdziernika 1999 r.,
IIT CZ 112/99, OSNC 2000, nr 4, poz. 78; zob. tez np.: S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospo-
darcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw 1998, s. 79;
S. Czarnow, Komunalna dziatalnosé gospodarcza a zadania publiczne samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 38 i 44; tenze, Dziatalnos¢ gospodar-
cza jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 10, s. 22.
Terminy: ,,dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego”, ,,dziatalno$¢ gospodar-
cza j.s.t.”, ,przedsiebiorczo$¢ komunalna”, ,przedsiebiorczo$¢ samorzadu terytorial-
nego”, ,przedsiebiorczos¢ samorzadowa” oraz ,przedsiebiorczos$¢ j.s.t.” sa réwno-
znaczne i z tego wzgledu beda uzywane w niniejszym opracowaniu zamiennie (zob.
np. E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej,
Warszawa 1997, s. 11, 14-15). Za tozsame nalezy uwazac takze pojecia ,,przedsiebior-
stwo komunalne” i ,,przedsiebiorstwo samorzadowe”.

Wyrazenie ,,wspotczesny” odnosi sie do okresu od 1990 r. do dnia dzisiejszego.

Zob. np.: T. Skoczny, Dopuszczalnos¢ dziatalnosci gospodarczej gmin, ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 3, s. 3 i n.; A. Wasilewski, Dziatalno$¢ gospodarcza a funkcje
i zadania gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 130-132; J. Regulski,
Samorzqgdna Polska, Warszawa 2005, s. 135-136; Z. Niewiadomski, Samorzqd teryto-
rialny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, tom 6, Podmioty administrujqce, Warszawa 2011, s. 165; L. Zacharko, Praw-
ne aspekty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzqd gminny w modelu
europejskim, s. 23 i n.; K. Bandarzewski, Gospodarka komunalna i dziatalnos¢ gospo-
darcza samorzqdu terytorialnego, s. 38 i n.; R. Plaszowska, Pojecie uzytecznosci pu-
blicznej jako wyznacznik ram dopuszczalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, s. 64 i n.; P. Lazutka, Wybrane aspekty dzia-
talnosci gospodarczej zwiqzkéw jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stec,
M. Maczynski (red.), Dziatalno$¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego.
Dopuszczalnosc¢ i granice jej prowadzenia, Warszawa 2016, s. 147-148.

Problematyka réznic w rozwigzaniach prawnych dotyczacych form i zakresu przedsie-
biorczosci komunalnej przyjetych w IT RP i wspélczesnie zostala pierwotnie zasygna-
lizowana przez autoréw w opracowaniu po$wieconym mozliwosci uzyskiwania do-
chodéw z dziatalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego w podanych okresach
historycznych (zob. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Dochody z dziatalnosci gospo-
darczej na tle miedzywojennych rozwiqzari prawnych, ,Prawo Budzetowe Panstwa
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sie wstepnie wydaje — zakres swobody j.s.t. w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej jest wspélczesnie znacznie wezszy, niz byt w czasach mie-
dzywojennych. By¢ moze uda sie tez w oparciu o badania historyczne
sformutowac postulaty de lege ferenda w odniesieniu do obecnie obowia-
zujacej regulacji w zakresie problematyki badawcze;j.

2. Poczatki przedsiebiorczosci komunalnej
na ziemiach polskich

Geneza przedsiebiorstwa komunalnego w rozumieniu jednostki organiza-
cyjnej samorzadu terytorialnego siega w Europie XIX w.® Wedhlug L.W.
Biegeleisena za kolebke przedsiebiorczoSci samorzadowej nalezy uwazac
Anglie, a dokladnie miasto Manchester, ktére w 1817 r. utworzyto pierw-
szq gazownie komunalng’. Pierwszymi przedsiebiorstwami komunalnymi
rozwinietymi na szersza skale byly angielskie wodociagi®. Natomiast na
ziemiach polskich poczatki przedsiebiorczosci komunalnej siegaja okresu
zaboréw. Przedsiebiorczos¢ samorzadowa rozwinela sie najlepiej w zabo-
rze pruskim, a najgorzej — w zaborze rosyjskim®. Zwigzane to bylo $cisle

i Samorzadu” 2016 r., nr 3(4) 2016, s. 31 i n.), DOI: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.
2016.013.

Zaznacza sie, ze przedmiotem analiz bedzie problematyka genezy przedsiebiorstwa
komunalnego w podanym znaczeniu, czyli jako jednostki organizacyjnej samorzadu
terytorialnego. Zastrzezenie to wydaje sie istotne z tego powodu, iz niektorzy przed-
stawiciele nauki pod pojeciem przedsiebiorstwa komunalnego rozumieja jednostke or-
ganizacyjna zalozona i prowadzong przez wiladze miast (zob. np.: R. Rybarski, Nauka
skarbowosci, Warszawa 1935, s. 383; Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej. Organizacja i zasady finansowania, Warszawa 1991, s. 5-7
in.). Ujmujac przedsiebiorstwo komunalne jako przedsiebiorstwo miejskie, autorzy
podaja, Ze geneza tej instytucji siega czaséw starozytnych (zob. np.: E. Ochendowski,
Zagadnienia prawne gospodarki komunalnej, Poznan 1963, s. 2 i n.; K. Krzeczkowski,
Zagadnienie przedsiebiorczosci komunalnej, Warszawa 1934, s. 18).

L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Warszawa 1928, s. 44—45.
Tamze, s. 44; E. Ochendowski, Zagadnienia prawne..., s. 8.

Zob. szerzej np. B. Grzes, Zwiqzki zawodowe pracownikéw komunalnych, samorzqdo-
wych i zawoddéw pokrewnych 1906-2010, Warszawa 2011, s. 14-17.

Prusy uznaje sie za drugi po Anglii kraj, ktéry w istotny sposéb przyczynit sie do
rozwoju przedsiebiorczosci komunalnej. Cho¢ pierwsze przedsiebiorstwa komunalne
powstaty tam ok. pieédziesiat lat pézniej niz w Anglii (bo w drugiej potowie XIX w.),
to ich rozwoj przebiegat tak intensywnie, ze pruska przedsiebiorczo$¢ komunalna
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z poziomem gospodarki oraz stopniem rozwoju instytucji samorzadnosci
terytorialnej w obu zaborach'. Podobnie jak w wiekszosci krajéw Europy
na zniewolonych przez zaborcéw ziemiach polskich jako pierwsze utwo-
rzono komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, do ktérych
zaliczano przede wszystkim przedsiebiorstwa wodociggowe (jak wspo-
mniano — przyklad data Anglia), rzeZnie, gazownie, elektrownie, przed-
siebiorstwa komunikacyjne (koleje, tramwaje), przedsiebiorstwa aprowi-
zacyjne''.

Za najstarsze formy organizacyjne przedsiebiorstwa komunalnego
w Europie uznaje sie tzw. komunalne przedsiebiorstwo niewydzielone
z centralnej administracji zwiazku komunalnego i komunalne przedsie-
biorstwo koncesjonowane'. Pierwsza forma charakteryzowata sie bra-

(prowadzona gtéwnie przez samorzad miejski) nie tylko dogonita i przescignela ,,swe-
go angielskiego poprzednika”, ale stala sie tez wzorem dla wielu panistw europejskich,
np. dla Austrii, Szwajcarii, Holandii, Belgii, a takze — po wyswobodzeniu z jarzma za-
boréw — Polski (zob. szerzej np.: K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci...,
s. 20-21; zob. tez np.: E. Falck, Kommunale Wirtschaftspolitik, Berlin 1932, s. 16-65;
L.W. Biegeleisen, Przedsiebiorstwa komunalne, , Samorzad Miejski” 1928, nr 4,
s. 132).

Na temat rozwigzan w zakresie samorzadnosci terytorialnej zastosowanych na zie-
miach polskich przez zaborcéw zob. szerzej np.: K.W. Kumaniecki, Ustrdj wladz sa-
morzgdowych na ziemiach polskich w zarysie, Warszawa—Krakow 1921, s. 7 i n,;
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej. Czes¢ I: Zagadnienia ogdl-
ne. Samorzqd przed 1933 r., ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5, s. 36-37; W. Wit-
kowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 154—156,
182-189, 216-220, 298-302.

Zob. szerzej np.: L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki..., s. 44 i n.; tenze, Przed-
siebiorstwa..., 1928, s. 130 i n.; K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci...,
s. 19 in.; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej polityki komunalnej, Warszawa 1935, s. 47;
E. Ochendowski, Zagadnienia prawne..., s. 8.

Zob. np.: J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47; H. Dembinski, W poszukiwaniu
form organizacyjnych przedsiebiorstw komunalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 1930,
nr 34, s. 10.

W okresie II RP j.s.t. nazywano czesto w aktach prawnych, orzecznictwie, literaturze
i praktyce ,,zwigzkami komunalnymi” i ,,zwigzkami samorzadowymi” — por. np. art.
65 ustawy z 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267; dalej: Konstytucja marcowa), art. 1-3 ustawy z 23 marca 1933 r. o czescio-
wej zmianie ustroju samorzadu terytorjalnego (Dz.U. Nr 35, poz. 294 z p6zn. zm.; da-
lej: ustawa scaleniowa), art. 1 ustawy z 16 sierpnia 1938 r. o samorzadzie gminy m. st.
Warszawy (Dz.U. Nr 63, poz. 479), orzeczenie Sadu Najwyzszego z 19.04.1934 1., IC
2593/33.
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kiem samodzielnosSci przedsiebiorstwa i traktowaniem go jako agendy
(wydziatlu) administracji samorzadowej. Druga forma — wskazywana
przez niektorych autoréw jako historycznie starsza — polegala na powie-
rzeniu przedsiebiorcom prywatnym, w drodze koncesji, wykonywania
okreslonych zadan gospodarczych samorzadu terytorialnego ze sfery uzy-
tecznoéci publicznej®. Komunalne przedsiebiorstwa koncesjonowane
zdecydowanie dominowaly w zaborze rosyjskim, co spowodowane byto
trudnymi warunkami funkcjonowania instytucji samorzadnosci terytorial-
nej na tych terenach'’. Natomiast w zaborze pruskim wséréd przedsie-
biorstw samorzadowych przewazaly przedsiebiorstwa zalozone i prowa-
dzone przez samorzad miejski. Byly to gldwnie przedsiebiorstwa uzytecz-
nosci publicznej, cho¢ wystepowaly takze przedsiebiorstwa czysto prze-
mystowo-handlowe. A. Ginsbert-Gebert podawal, Zze w zasadzie wszyst-
kie te przedsiebiorstwa stanowily wylaczng wlasnos¢ miejska'®.

13 Zob. szerzej np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka przedsiebiorstw publicznych

samorzqdu terytorjalnego i paristwa, Warszawa 1931, s. 246 i n.; K. Krzeczkowski,
Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 25; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., , s. 47;
Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa..., s. 8.

Forma komunalnego przedsiebiorstwa koncesyjnego byla bardzo rozpowszechniona
w poczatkowym okresie rozwoju przedsiebiorczosci komunalnej w Europie, co wyni-
kato gléwnie z ograniczen finansowych, technicznych oraz kadrowych j.s.t (zob. sze-
rzej np.: L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki..., s. 54-55; tenze, Przedsiebior-
stwa..., 1928, s. 140; R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 384).

Zob. szerzej np.: A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Warszawa 1977, s. 35;
tenze, Samorzqd terytorialny i jego gospodarka. Skrypt szkoleniowy, Warszawa 1990,
s. 17. Na temat instytucji samorzadnosci terytorialnej w zaborze rosyjskim, zakresu
i warunkéw ich dziatania zob. szerzej np. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd
terytorialny w zaborze rosyjskim? Poczqtki decentralizacji terenowej w Krdlestwie
Polskim i na Ziemiach Zabranych w latach 1861-1915, ,,Samorzad Terytorialny”
2013, nr 7-8, s. 154 in.

Zob.: A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna..., s. 35; tenze, Samorzqd terytorialny...,
s. 17.
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3. Ksztaltowanie sie rozwigzan prawnych
dotyczacych zakresu i form przedsiebiorczosci
komunalnej w I1 i III RP

Intensywny rozwoj przedsiebiorczos$ci komunalnej na ziemiach polskich
nastapit po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w 1918 r. W okresie 11
Rzeczypospolitej — podobnie jak w czasach wspotczesnych — uprawnienie
j.s.t. do prowadzenia przedsiebiorczosci komunalnej wynikato z r6znych
regulacji prawnych, np. z unormowan przyznajacych j.s.t. kompetencje do
zajmowania sie — w ramach wiasnego zakresu dziatania j.s.t. — wszystkimi
(a wiec takze gospodarczymi) sprawami bezposrednio dotyczacymi jej
mieszkancéw, regulacji wyznaczajacych zadania j.s.t. i wreszcie przepi-
s6w normujacych problematyke zrédel dochodéw j.s.t., wskazujacych
wéréd tych zrédel takze wplywy z przedsiebiorstw komunalnych'®. Pra-
wodawca II RP — w odréznieniu od prawodawcy wspolczesnego — nie
okreslit zasad i form prowadzenia przez j.s.t. gospodarki komunalnej;
obecnie zagadnienia te podejmowane sa w ustawie z 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej'’. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze (jak wynika
z literatury przedmiotu) w okresie miedzywojennym tylko w kilku kra-
jach, np. we Francji i Hiszpanii, bezposrednio normowano problematyke

6 por. np.: art. 11 pkt 3, 5, 8-10 dekretu z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim

(Dz.U. Nr 13, poz. 140 ze zm.), art. 7, 9 pkt 1, 5 dekretu z 4 lutego 1919 r. o tymcza-
sowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr
13, poz. 141 ze zm.), art. 43 ust. 1 pkt k ustawy scaleniowej, art. 1 pkt b dekretu
z 7.02.1919 r. w przedmiocie skarbowosci gmin miejskich (Dz.U. Nr 14, poz. 150 ze
zm.), art. 1 pkt b, art. 3 dekretu z 7.02.1919 r. w przedmiocie skarbowos$ci powiato-
wych zwiazkéw komunalnych (Dz.U. Nr 14, poz. 151 ze zm.), art. 28 ustawy z 11
sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz.U. Nr 94,
poz. 747 ze zm.), art. 7 ust. 1 pkt 1-4, 7, 10-12, 15 ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), art. 4 ust. 1 pkt 6, 12, 14, 19
ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze
zm.), art. 11 ust. 2 pkt. 2, art. 14 ust. 1 pkt 6, 8-11, 15a ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r., poz. 486 ze zm.), art. 4 ust. 1 pkt 3-4,
art. 5 ust. 1 pkt 2-3, art. 6 ust. 1 pkt 1-2 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 198 ze zm.), art. 5 ust. 2 pkt 3
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 ze
zm. — dalej: u.f.p.).
7" Dz.U. 22017 r., poz. 827 ze zm.; dalej u.g k.
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form organizacyjno-prawnych przedsiebiorstw komunalnych, natomiast
w wiekszosci 6wczesnych panstw europejskich nie byla ona uregulowana
przepisami ogoélnie obowigzujacymi'®.

Warto odnotowaé, ze w II Rzeczpospolitej ustanawianie przepisow
prawnych dotyczacych dziatalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialne-
go dokonywalo sie na tle zywiolowych sporéw w doktrynie toczonych
miedzy przeciwnikami przedsiebiorczosci publicznej a jej zwolennikami.
W 1934 1. K. Krzeczkowski pisal: ,,Zagadnienie przedsiebiorczosci ko-
munalnej jest wcigz najbardziej spornym zagadnieniem polityki komunal-
nej. Opinja publiczna, glosy prasy, rozprawy naukowe stale roztrzasaja
kwestie (...) przedsiebiorstw komunalnych”'®. Tworzenie przedsiebiorstw
publicznych, a wiec takze przedsiebiorstw samorzadowych, bylo oceniane
przez wielu przedstawicieli nauki polskiej (podobnie jak zachodnioeuro-
pejskiej) bardzo krytycznie, jako przejaw etatyzmu, jako ,niezdrowa”
(nadmierna, szkodliwa, bo odbierajaca inicjatywe obywatelom) ingerencja
wladzy publicznej w zycie gospodarcze kraju®®. Wysuwano zarzuty nie-
dbalego prowadzenia przedsiebiorstw publicznych, ich niskiej rentowno-
$ci (z tym argumentem, w odniesieniu do przedsiebiorstw samorzado-
wych, polemizowal zywo zwlaszcza L.W. Biegeleisen), stwarzania im
uprzywilejowanej, w stosunku do przedsiebiorstw prywatnych, pozycji na
rynku (dzieki dofinansowywaniu srodkami publicznymi, przyznawanym
ulgom i zwolnieniom podatkowym, zapewniania zbytu dla produkowa-

18 70b. szerzej np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 118; K. Romaniuk, Formy

organizacyjne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, Warszawa 1933, s. 1 i n;
A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny..., s. 18; na temat rozwigzan w miedzywo-
jennej Francji zob. W. Brzeziniski, Nowe ustawodawstwo o przedsiebiorstwach gmin-
nych we Francji, ,, Samorzad Terytorjalny” 1930, nr 2, s. 49 i n.

Zob. K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 1 in.

Zob. szerzej np.: S. Glabinski, Etatyzm a gospodarstwo narodowe, Poznan 1922 (cate
opracowanie); E. Strasburger, Nauka skarbowosci (czes¢ ogdlna), Warszawa 1924,
s. 169 i n.; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, zeszyt 4 Przedsiebiorstwa — Samorzqd —
Slgsk, Warszawa 1935, s. 360 i n.; M. Gutkowski, Nauka skarbowosci i prawo skar-
bowe. Czes¢ I ogdlna, Wilno 1936, s. 242 i n., 252; A. Heydel, Gospodarcze granice
liberalizmu i etatyzmu, [w:] A. Heydel, T. Lulek, S. Schmidt, S. Wyrobisz, F. Zweig,
Etatyzm w Polsce, Krakéw 1932, s. 1 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa
finansowego w Polsce, Warszawa 1952, s. 11, 192 (przypis nr 175); N. Gajl, Gospo-
darka budzetowa w $wietle prawa poréwnawczego, Warszawa 1993, s. 176-177.
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nych towaréw czy swiadczonych ustug), a przez to naruszania, tak istotnej
dla ustroju II Rzeczpospolitej, zasady wolnej konkurencji*'. Przeciwnicy
przedsiebiorczosci publicznej rozpowszechniali takze teze o wyzszosci
przedsiebiorczo$ci prywatnej nad przedsiebiorczoScia publiczng; stwier-
dzano, ze w ustroju kapitalistycznym, nastawionym na rachunek zysku,
najlepsza forma organizacyjna produkcji jest przedsiebiorstwo prywatne®.
Niektorzy teoretycy, jak np. W. Zawadzki, przekre$lali nawet shusznosc¢
pogladu wskazujacego na konieczno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez podmioty publiczne w tych sferach gospodarki, w ktérych
zawodzily podmioty prywatne®. W toczacej sie dyskusji na temat przed-
siebiorczosci samorzadowej dobitnie pobrzmiewaly takze glosy zwolen-
nikow jej prowadzenia. Jednym z nich byt K. Krzeczkowski, ktéry przy-
pisywal przedsiebiorstwom komunalnym ,pionierskg role w rozwoju
przedsiebiorczosci i w zZyciu gospodarczem” j.s.t., a to gléwnie przez ,,za-
spakajanie mozliwie pelne, mozliwie dobre wszystkich elementarnych
potrzeb i wszystkich interes6w” zaréwno samej j.s.t., jak i jej mieszkan-
c6w*. K. Krzeczkowski widzial ponadto w przedsiebiorczosci samorza-
dowej ,,obrone przed szkodliwg konkurencja przedsiebiorczosci prywat-
nej”*. Autor, piszac w ten sposéb, odnosit sie do negatywnych do$wiad-
czen wielu 6wczesnych krajow w dziedzinie komunalnej przedsiebiorczo-
éci koncesjonowanej®. Do grona zwolennikéw przedsiebiorczoéci komu-
nalnej nalezal przede wszystkim L.W. Biegeleisen. Stwierdzal on, ze
przedsiebiorstwa publiczne powinny by¢ zakladane w dziedzinach,
w ktérych przewaza interes og6lny i chodzi o zapobiezenie monopolowi

2 Zob. szerzej np.: 1. Wenfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 351, 419; K. Krzeczkowski,
Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 5; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 11;
zob. polemike z zarzutami stawianymi przedsiebiorstwom komunalnym przeprowa-
dzong przez L.W. Biegeleisena [w:] Przedsiebiorstwa komunalne a zycie gospodarcze,
,» Samorzad Miejski” 1935, nr 22, s. 1206 i n.

Zob. np.: W. Zawadzki, Przedsiebiorstwo panstwowe jako forma organizacji produk-
cji, ,, Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922, nr 3, s. 470 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj
terenowego..., s. 192, przypis 175.

B W, Zawadzki, Przedsiebiorstwo..., s. 471-472.

2 K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 2, 4.

= Tamze, s. 3.

% Zob. szerzej K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 3—4.
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prywatnemu, a takze w tych w ktorych inicjatywa prywatna nie zapewnia
prawidtowej organizacji lub nie dysponuje odpowiednimi sitami finanso-
wymi”’. S. Glabiniski, mimo iz by} przeciwnikiem etatyzmu, przyznawat,
ze sg dziedziny gospodarki, w ktorych — ze wzgledu na interes publiczny
— powinny podejmowa¢ dziatalno$¢ organy samorzadu terytorialnego,
zaktadajac i prowadzac przedsiebiorstwa wodociagowe, kanalizacyjne,
gazownie itp.”® Wypowiadajac sie na temat przedsiebiorczosci komunal-
nej, zwolennicy jej prowadzenia odwolywali sie czesto do praktyki euro-
pejskiej, wskazujac kraje (i zastosowane w nich rozwigzania prawne),
w ktorych nastapit intensywny rozwoj przedsiebiorczosci samorzadowej,
przynoszac pozytywne efekty (np. Francja po 1926 r.)*.

Pomimo powaznych sporéw toczonych w nauce na temat przedsie-
biorczosci komunalnej prawodawca II RP pozostawit j.s.t. pelng swobode
w podejmowaniu dzialalnoSci gospodarczej. Organy stanowiace j.s.t.
okreslaly zatem wedlug wlasnego uznania zakres dziatania przedsiebior-
stwa komunalnego i to bez wzgledu na to, czy dzialanie to miato odbywac
sie w sferze uzytecznosSci publicznej, czy tez poza ta sfera. Do organow
tych nalezaly takze rozstrzygniecia dotyczace kwestii wlasnosci w two-
rzonym przedsiebiorstwie komunalnym, jego wyposazenia w sktadniki
majatkowe oraz — poza nielicznymi wyjatkami — wybor formy organiza-
cyjno-prawnej, w jakiej miato dziata¢ przedsiebiorstwo (por. np. art. 43
ust. 1 pkt k ustawy scaleniowej)®. Jednostka samorzadu terytorialnego

27" Zob.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 15, 26 i n., 483; tenze, Teorja przedsie-

biorstw komunalnych (Istota, zakres i rodzaje przedsiebiorstw publicznych), ,, Samo-
rzad Terytorialny” 1931, nr 1-2, s. 40, 51-52, 56-57; podobnie np.: 1. Weinfeld, Skar-
bowos¢ polska..., s. 362, 363; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 5.

S. Glabinski, Wyklad nauki skarbowej, Lwéw 1894, s. 204; podobnie stwierdzat tez
np. R. Rybarski (zob. R. Rybarski, Nauka skarbowosci.., s. 384).

Zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne w ustawodawstwie polskiem
(studium finansowe), Wilno 1934, s. 5 i n.; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47
i n.; L.W. Biegeleisen, Teorja przedsiebiorstw..., s. 58 i n.; tenze, Zagadnienia ekono-
miki..., s. 45; J. Czadankiewicz, Przedsiebiorstwa miejskie w 1933/34, ,,Samorzad
Miejski” 1935, nr 23, s. 1252; W. Brzezinski, Nowe ustawodawstwo..., s. 46 i n,;
J. Grenowski, Podstawy prawne gospodarczego dziatania miast francuskich, ,, Samo-
rzad Miejski” 1930, nr 13, s. 565 i n.

Podobnie np.: M. Jaroszynski, Prawo o przedsiebiorstwach komunalnych, ,, Samorzad”
1933, nr 4, s. 46; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 418; J. Zawadzki, Zarys gospo-
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mogta wiec zalozy¢ przedsiebiorstwo komunalne samodzielnie, jako jed-
nostke catkowicie wlasng i prowadzi¢ je w ramach gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego lub na zasadach prawa handlowego (czyli
w formie sp6tki handlowej o kapitale nalezacym wylacznie do zatozyciel-
skiej j.s.t.) albo wspoétpracujac z innymi podmiotami (organami admini-
stracji panstwowej, innymi j.s.t., organizacjami spotecznymi, podmiotami
prywatnymi), tworzac jednostke nalezaca do niej tylko w czesci i niesa-
modzielnie zarzadzana, przy wykorzystaniu ré6znych form prawnych, np.
zwigzku miedzykomunalnego, spéldzielni, spotki handlowej o kapitale
mieszanym, koncesji, uméw cywilnoprawnych®. Wyjatki od reguly
nadawania przedsiebiorstwu komunalnemu formy organizacyjnej w dro-
dze swobodnej decyzji organu stanowiacego j.s.t. ustanawialy przede
wszystkim akty prawne dotyczace komunalnych (tj. miejskich, powiato-
wych i wojewddzkich) kas oszczednosci oraz gminnych kas pozyczkowo-
-oszczednosciowych, zaliczanych w okresie II RP takze do przedsie-

darczej..., s. 53; A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, To-
run 2011, s. 152.

Por. np.: art. 65 Konstytucji marcowej, przepisy ustawy z 29 pazdziernika 1920 r.
o spétdzielniach (Dz.U. Nr 111, poz. 733 ze zm.), art. 43 ust. 1 pkt i, art. 44 ust. 1 pkt
g ustawy scaleniowej, art. 6 ust. 1 ustawy z 29.03.1933 r. o rzezniach z prawem wy-
tacznosci (Dz.U. Nr 32, poz. 280 ze zm.), art. 3, 33 ust. 1 ustawy z 17.03.1932 r.
o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie (Dz.U. Nr 38, poz.
391), przepisy ustawy z 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Pan-
stwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego (Dz.U. Nr 19, poz. 127), art. 1
rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnych
(Dz.U. Nr 39, poz. 386 ze zm.), przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca
1928 r. Prawo o spétkach akcyjnych (Dz.U. Nr 39, poz. 383 ze zm.), § 3 rozporzadze-
nia Prezydenta RP z 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania wydat-
kéw przez zwiazki komunalne (Dz.U. Nr 51, poz. 522) oraz przepisy rozporzadzen
wykonawczych do powolanego rozporzadzenia Prezydenta RP z 1924 r. — chodzi
przede wszystkim o § 4-5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 28 czerw-
ca 1926 r. wydanego w porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11
punkt b) rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r.
o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwiazki komunalne oraz niekt6-
rych innych paragraféw tegoz rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz.U. Nr
75, poz. 433 ze zm. — dalej: rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 28
czerwca 1926 r.) oraz § 4-5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 6 grud-
nia 1932 r. wydanego w porozumieniu z Ministrem Skarbu o sporzadzaniu i ustalaniu
budzetéw zwiazkéw komunalnych (Dz.U. z 1933 r. Nr 11, poz. 71 ze zm. — dalej: roz-
porzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 6 grudnia 1932 r.).
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biorstw komunalnych (por. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z 13 kwietnia 1927 r. o komunalnych kasach oszczedno$ci® oraz rozpo-
rzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 30 grudnia 1924 r. o organizacji
i ustaleniu statutow gminnych kas wiejskich pozyczkowo-oszczedno-
$ciowych)®. W aktach tych prawodawca miedzywojenny wyznaczy} for-
my prawne i zasady organizacji kas. Warto nadmieni¢, ze kasy byty
szczegblnego rodzaju instytucjami samorzadowymi, ich zadaniem byto
wspieranie lokalnego rozwoju, zwlaszcza w dziedzinie handlu, rzemiosta
i przemystu™.,

Jak sygnalizowano, prawodawca II RP nie ustanowit zadnych ogra-
niczen dotyczacych zakresu przedsiebiorczosci komunalnej. Jednostki
samorzadu terytorialnego mogly wiec swobodnie tworzy¢ zar6wno przed-
siebiorstwa komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej (np. zaklady
wodociagowe, gazownie, elektrownie, przedsiebiorstwa komunikacji pu-
blicznej, rzeznie), jak i przedsiebiorstwa komunalne przemystowo-
-handlowe, majace charakter czysto zarobkowy (do ktérych zaliczano np.
samorzadowe cegielnie, kamieniotomy, betoniarnie, instytucje kredytowe,
instytucje ubezpieczeniowe, przedsiebiorstwa handlowe). Ponadto, przed-
siebiorstwa komunalne o charakterze czysto zarobkowym mogly by¢
prowadzone nie tylko na zasadach prawa handlowego (a wiec w formie
spotek handlowych), ale takze w ramach gospodarki budzetowej samo-
rzadu terytorialnego (por. np. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych z 28 czerwca 1926 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z 6 grudnia 1932 r1.).

Swoboda przyznana j.s.t. w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej
przyniosta w okresie II RP intensywny rozwoj przedsiebiorczosci komu-

32 Dz.U. Nr 38, poz. 339.

% Dz.U. Nr 118, poz. 1069.

*  Szerzej na temat komunalnych kas oszczednoéci w II RP zob. np.: A. Dmitjew, Przed-
siebiorstwa komunalne w ustawodawstwie polskiem (studium finansowe), Wilno 1934,
s. 80 i n.; A. Miynarczyk, Komunalne kasy oszczednosci i banki samorzqdowe — za-
gadnienia prawne, Szczecin 2005, rozdz. I.; B. Kolaczkowski, M. Ratajczak, Krajowy
bank samorzqdowy, komunalne kasy oszczednosci i Komunalny Fundusz Pozyczkowo-
Zapomogowy jako zrédta przychodéw zwrotnych samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse
Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 10-12.

36 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 4(5)/2017



Zakres i formy prawne przedsiebiorczosci komunalnej. ..

nalnej®. W 1934 r. Andrzej Dmitrjew napisat: ,Do grupy panstw, w kté-
rych municypalizacja przedsiebiorstw komunalnych zrobila po wojnie
europejskiej duze postepy, nalezy m.in. takze Polska, ktéra bezposrednio
po odzyskaniu bytu niepodleglego wstapita na droge rozbudowy inicjaty-
wy publicznej”®®. Wéréd przedsiebiorstw komunalnych, podobnie jak
w wiekszo$ci 6wczesnych panstw europejskich, dominujaca pozycje zaj-
mowaly przedsiebiorstwa uzytecznoéci publicznej”’. Mozna dodaé¢, ze
cho¢ w miedzywojennej nauce polskiej dobitnie pobrzmiewaty glosy
przekonujace o zaletach prowadzenia przedsiebiorczosci komunalnej we-
dlug zasad prawa handlowego (racjonalnosci i efektywnosci finansowej
przedsiebiorstwa-spotki komunalnej, szerokim zakresie samodzielnosci
decyzyjnej wladz takiego przedsiebiorstwa itp.), wsparte podanymi przy-
kladami z zagranicy (Niemiec, Austrii, Belgii itp.), $wiadczacymi o popu-
larnoéci formy spétki samorzadowej*®, wsréd przedsiebiorstw komunal-
nych w II RP zdecydowanie przewazaly przedsiebiorstwa prowadzone
w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego®. W 1929 r.

% Zob. szerzej np. T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji i finansowania

przedsiebiorstw komunalnych w Polsce miedzywojennej, ,, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu L.odzkiego” 1970, seria I, nr 73, s. 19-20.

A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 6.

Zob. szerzej np.: Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa..., s. 7; A. Ginsbert-
-Gebert, Polityka komunalna..., s. 35; tenze, Samorzqd terytorialny..., s. 17.

Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Przedsiebiorstwa ..., 1928, s. 129 i n., 136 i n.; tenze,
Teorja i polityka..., s. 129 i n., 164 i n., 296; H. Dembinski, W poszukiwaniu ..., s. 20
in.; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 50 i n.

Gospodarka finansowa przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej byla oparta na
wlasnych budzetach przedsiebiorstw, powiazanych z budzetem administracyjnym (sta-
nowigcym zasadnicza cze$¢ budzetu samorzadowego) metoda budzetowania netto
(por. § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 28 czerwca 1926 1., § 4 roz-
porzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 6 grudnia 1932 r.). Od przedsiebiorstw
komunalnych czysto przemystowo-handlowych wymagano zyskownos$ci, natomiast
przedsiebiorstwa komunalne uzytecznos$ci publicznej mialy by¢ ,prowadzone jako
jednostki samodzielne i samowystarczalne, jednakowoz nie obliczone na zysk i nie
traktowane jako komunalne Zrédta dochodéw” (por.§ 108 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z 23 listopada 1932 r. wydanego w porozumieniu z Ministrem
Skarbu celem wykonania ustawy z 11.08.1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finan-
s6w komunalnych, Dz.U. Nr 113, poz. 937).
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takie przedsiebiorstwa stanowily ponad 60% wszystkich przedsiebiorstw
komunalnych®.

Przywracajac samorzad terytorialny w 1990 r.*!, prawodawca polski
zezwolit gminom na prowadzenie oprocz dzialalnoSci gospodarczej
w sferze uzyteczno$ci publicznej, takze dzialalnosci gospodarczej wykra-
czajacej poza te sfere, ,jezeli wymagaly tego potrzeby spoteczne” (por.
art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w jej pierwotnym brzmie-
niu)*. Tak sformulowany przepis prawny stwarzal gminom praktycznie
nieograniczone mozliwosci do prowadzenia komercyjnej dzialalnosci
gospodarczej. Gminy tatwo bowiem mogly uzasadni¢ podjecie czy roz-
szerzenie takiej dziatalno$ci swoimi potrzebami finansowymi (konieczno-
$cig zdobycia nowych/dodatkowych Srodkéw pienieznych na wykonywa-
ne przez nie zadania publiczne)®. Rozwiazanie to, po trzyletnim okresie
obowigzywania, w ktérym nastgpit intensywny rozw6j gminnej dziatalno-
éci gospodarczej o charakterze zarobkowym™, zastapiono bezwzglednym
zakazem prowadzenia przez gminy dziatalnoSci wykraczajacej poza zada-
nia o charakterze uzytecznoSci publicznej (por. art. 1 pkt 2 ustawy z 6
listopada 1992 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym®).
W aktualnym stanie prawnym j.s.t. (gminy, powiaty i wojewddztwa) dys-

4 Liczba ta wynika z whasnych obliczen autoréw, dokonanych na podstawie danych

podanych przez K. Romaniuka (por. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 15, tab. 1
Formy organizacyjne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce. Zestawienie ogdlne,
s. 37).

Samorzad terytorialny w Polsce zostat zlikwidowany na mocy art. 32 ustawy z dnia 20
marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. Nr 14,
poz. 130).

Zob. szerzej np. C. Kosikowski, Dziatalno$¢ gospodarcza..., s. 15-17.

Zob. np.: E. Ruskowski, Finanse lokalne..., s. 163; M. Sosnowski, Dziatalnos$¢ gospo-
darcza gmin (aspekt prawny), Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz, Wydziat
Opinii Prawnych, Informacja nr 167, grudzien 1993, s. 2 [online]
http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_93/i-167.pdf.

Zob. np.: M. Sosnowski, Dziatalnos¢ gospodarcza..., s. 2; E. Ruskowski, Finanse
lokalne..., s. 163-164.

Dz.U. Nr 100, poz. 499 ze zm. Ustawa z 6.11.1992 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym weszta w zycie z dniem 12.01.1993 r., jednak na dostosowanie sie gmin
do ustanowionego zakazu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej poza sfera uzytecz-
nosci publicznej prawodawca wyznaczyt termin do dnia 31 grudnia 1996 r. (por. art. 2
i 3 ustawy).
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ponuja szerokim zakresem swobody w podejmowaniu dziatalnosSci gospo-
darczej o charakterze uzytecznosci publicznej. Podobnie jak w okresie 11
RP, to organy stanowiace j.s.t. dokonuja wyboru dziedziny dzialania
przedsiebiorstwa komunalnego uzytecznosci publicznej, formy organiza-
cyjno-prawnej, w jakiej ma ono funkcjonowa¢, postanawiajg o celach
i zadaniach przedsiebiorstwa oraz o jego wyposazeniu w mienie. Przed-
siebiorstwa komunalne uzytecznos$ci publicznej moga by¢ prowadzone
samodzielnie przez j.s.t., stanowiac jej catkowita wilasno$¢ (w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego lub w formie spétek
prawa handlowego — por. art. 2, 9 u.g.k.), albo na zasadach wspoétpracy
z innymi podmiotami (rodzaje tych podmiotéw oraz formy wspoipracy
z nimi pokrywaja sie z okresem miedzywojennym)®. Istotne natomiast
ograniczenia i zakazy prawodawca ustanowil w dziedzinie dzialalnosci
gospodarczej j.s.t. wykraczajacej poza sfere uzytecznos$ci publicznej,
a wiec dziatalno$ci typowo zarobkowej (komercyjnej). Sposrod wspdlnot
samorzadowych tylko gmina i wojewddztwo moga prowadzi¢ — wylacznie
w przypadkach wskazanych w ustawie i tylko w formie okreslonych spét-
ek prawa handlowego — komercyjna dziatalno$¢ gospodarcza (por. art. 10
u.g.k., art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Niedozwolone
jest zatem (w odréznieniu od okresu II RP) funkcjonowanie przedsie-
biorstw samorzadowych o charakterze czysto zarobkowym w formach
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialne-
go (por. art. 7, 10 u.g.k.). Jednym z wymienionych w ustawie przypadkéw
dopuszczalnosci podjecia przez gmine dziatalnosci gospodarczej poza

% Forma organizacyjno-prawna zalecana przez prawodawce i wielu przedstawicieli

nauki dla komunalnego przedsiebiorstwa uzyteczno$ci publicznej jest samorzadowy
zaklad budzetowy (por. np. art. 2 u.g.k.). Jednostka organizacyjna dzialajaca we
wspomnianej formie jest powigzana z budzetem samorzadowym za pomoca metody
budzetowania netto. Jej dziatalno$¢ opiera sie (podobnie jak przedsiebiorstw komunal-
nych w II RP) na zasadzie samofinansowania. Moze ona jednak — co jest szczegélnie
istotne przy wykonywaniu dzialalnosci w sferze uzytecznosci publicznej — korzysta¢
z réznego typu dotacji budzetowych, w tym dotacji przedmiotowych (por. art. 15 ust.
1, ust. 3-5 u.f.p.); zob. szerzej np. C. Kosikowski, Finansowanie dziatalnosci gospo-
darczej prowadzonej przez samorzqdowe zakiady budzetowe, [w:] C. Kosikowski
i J.M. Salachna (red.), Finanse samorzqdowe. 580 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwat,
deklaracji, decyzji, uméw, Warszawa 2012, s. 120-121.
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sfera uzytecznosci publicznej jest sytuacja, gdy istnieja niezaspokojone
potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku lokalnym oraz (jednoczes$nie)
wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie
na poziom zycia wspoélnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan
i wynikajacych z obowiazujacych przepiséw $rodkéw prawnych nie do-
prowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia (por. art.
10 ust. 1 u.g.k.). Wojewo6dztwo moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza
poza sferg uzytecznosci publicznej, tworzac spotki z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia i spotki akcyjne oraz przystepujac do nich, ale pod warun-
kiem, ze dzialalnos¢ tych spélek polega na wykonywaniu czynnosci pro-
mocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatal-
nosci w zakresie telekomunikacji — i (dodatkowe zastrzezenie) — czynno-
$ci te musza stuzy¢ rozwojowi wojewddztwa (por. art. 13 ust. 2 ustawy
o samorzadzie wojewédztwa)*’. Powiat natomiast w ogdle nie moze pro-
wadzi¢ dziatalnos$ci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci
publicznej (por. art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Jak wspomniano (zob. pkt 1), problematyka przedsiebiorczosci sa-
morzadowej wzbudza takze w III RP zywiolowe dyskusje w nauce. Doty-
cza one gléwnie dopuszczalnego zakresu i form prawnych komercyjnej
(czyli czysto zarobkowej) dziatalnosci gospodarczej j.s.t.** Nadmieni¢

47 Szerzej na temat prawnej dopuszczalno$ci prowadzenia przez gmine i wojewddztwo

dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej zob. np.: C. Banasinski,
K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017,
Komentarz do art. 10 ustawy [online] System Informacji Prawnej LEX nr 10520;
J. Jagoda, Komentarz do art. 13 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, [w:] B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2012 [online] LEX
nr 8704.

Zob. szerzej np.: T. Skoczny, Dopuszczalnos¢ dziatalnosci..., s. 3 i n.; N. Gajl, Szanse
i zagrozenia rozwoju samorzqdu lokalnego. Aspekty prawno-finansowe, [w:] M. Kubi-
sta (red.), Szanse i zagrozenia rozwoju samorzqdu terytorialnego, Katowice 1994,
s. 72; C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory ak-
téw gminy dotyczqce przeksztatcen przedsiebiorstw komunalnych, £.6dZ-Zielona Géra
1997, s. 8; tenze, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2000, s. 295;
E. Ruskowski, Finanse lokalne w Polsce, [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse komunal-
ne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997, s. 163—164; E. Wojciechowski,
Samorzqd terytorialny..., s. 25; M. Maczynski, M. Stec, Wstep, [w:] M. Stec, M. Ma-
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jednak nalezy, ze w toku prowadzenia prac legislacyjnych poprzedzaja-
cych uchwalenie ustawy o samorzadzie terytorialnym* pojawily sie po-
stulaty ustanowienia nawet catkowitego zakazu prowadzenia przez j.s.t.
dzialalnosci gospodarczej. Niektore wysuwane wtedy argumenty byly
zbiezne z argumentami formulowanymi w okresie II RP. Stwierdzano
zatem np. brak mozliwosci wykonywania przez podmioty publiczne efek-
tywnej dziatalnosci gospodarczej w warunkach gospodarki rynkowej
(w okresie miedzywojennym mowilo sie o gospodarce kapitalistycznej),
ukazywano niebezpieczenstwo zmonopolizowania niektorych dziedzin
gospodarki lokalnej, wynikajace z mozliwos$ci bezprawnego wykorzysty-
wania przez j.s.t. ich uprzywilejowanej pozycji*’. Ostatecznie (co wyzej
sygnalizowano), wspélczesny prawodawca polski przychylit sie do kon-
cepcji zwolennikéw przedsiebiorczosci komunalnej®, ustanawiajac jed-
nak ograniczenia odnoszace sie do bezposredniej dziatalnosci gospodar-
czej samorzadu terytorialnego wykraczajacej poza sfere uzytecznosci
publicznej. Umiejscowily one Polske w grupie panistw europejskich,
w ktérych stosuje sie model warunkowej dopuszczalnosci zarobkowej
dzialalnoéci gospodarczej samorzadu terytorialnego™.

czynski, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. Dopuszczal-
nos¢ i granice jej prowadzenia, Warszawa 2016, s. 17 i n.

Pierwotny tytul ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym brzmiat ustawa z 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Zmiany w tytule wprowadzono z dniem
1 stycznia 1999 r. (por. art. 10 pkt 1 ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126
ze zm.).

Zob. szerzej np. J. Wyporska, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 58-59.
Zob. np.: C. Kosikowski, Status prawny przedsiebiorstw komunalnych (uwagi na tle
projektu ustawy), ,, Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 31-32; tenze, Dziatalnos¢
gospodarcza..., s. 17; N. Gajl, Szanse i zagrozenia..., s. 72-73. Powolani autorzy
opowiadali sie za przyznaniem samorzadowi terytorialnemu uprawnien do prowadze-
nia takze zarobkowej (komercyjnej) dziatalnosci gospodarczej.

W literaturze wyréznia sie trzy modele prowadzenia komercyjnej dziatalnosci gospo-
darczej przez j.s.t.: 1) model bezwzglednego zakazu prowadzenia takiej dziatalno$ci
(nie jest on stosowany w zadnym kraju o gospodarce rynkowej; sposréd krajéw euro-
pejskich najwiecej jego cech wykazuja rozwigzania prawne przyjete w Wielkiej Bryta-
nii), 2) model pelnej dopuszczalno$ci omawianej dziatalnosci (np. Austria) oraz 3)
model mieszany — dopuszczajacy samorzadowa dziatalno$¢ gospodarcza zarobkowa
pod pewnymi warunkami (inaczej: przy ustanowieniu pewnych ograniczen prawnych)

49

50

51

52

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(5)/2017 41



Bartosz Kotaczkowski, Malgorzata Ratajczak

4. Podsumowanie

Przedsiebiorczos¢ komunalna ma dlugie tradycje, siegajace w Europie
pierwszej potowy XIX w., a w wolnej Polsce — okresu II RP. Przeprowa-
dzona analiza wykazata, ze wspolczesnie j.s.t. dysponuja szerokim, po-
rownywalnym z okresem II RP, zakresem swobody w prowadzeniu dzia-
lalnos$ci gospodarczej o charakterze uzytecznosci publicznej. Znacznie
wezszy niz w czasach II RP jest natomiast obecnie zakres swobody j.s.t.
w podejmowaniu dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza sfere
uzytecznoSci publicznej, co wynika z ustanowienia przez prawodawce
wspotczesnego okreslonych ograniczen i zakazéw w tej dziedzinie (nie-
wystepujacych w II RP). Cho¢ niewatpliwie naruszaja one samodzielnos¢
j.s.t. — konstytutywna ceche samorzadu terytorialnego — wiekszos¢ z obo-
wigzujacych aktualnie rozwigzan wydaje sie mie¢ racjonalne uzasadnie-
nie. Nalezy do nich zakaz prowadzenia przedsiebiorstw komunalnych
o charakterze czysto zarobkowym w formach organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Komercyjna dzialal-
nos$¢ gospodarcza j.s.t. powinna by¢ bowiem (z réznych wzgledéw, np.
wysokiego ryzyka z nia zwigzanego, adekwatnosci formy spo6tki handlo-
wej) wykonywana na zasadach handlowych®, a nie w ramach gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego. Racjonalne wydaja sie takze roz-
wigzania dotyczqce mozliwosci podejmowania przez gmine i wojewddz-
two komercyjnej dzialalnosci gospodarczej (ujete w art. 10 u.g.k.). Z jed-
nej strony powalaja one organom wymienionych j.s.t. aktywnie wpltywac
na rozwoj wspolnot samorzadowych oraz pozyskiwac $rodki finansowe
(co jest szczegblnie wazne w Swietle permanentnych probleméw finanso-

(np. Niemcy, Francja) (zob. szerzej np.: T. Skoczny, Dopuszczalnosé¢ dziatalnosci.. .,
s. 5-6; C. Banasinski, Uwagi do poselskiego projektu ustawy o dziatalno$ci gospodar-
czej gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 44; C. Kosikowski, Komentarz do
ustawy..., s. 8-9; tenze, Polskie publiczne..., 2001, s. 293; J. Jagoda, Wiadza i finanse
lokalne w Republice Federalnej Niemiec (w:) E. Ruskowski, B. Dolnicki (red. nauko-
wa), Wladza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007, s. 218,
236-237).

Zob. szerzej np. C. Kosikowski, Finansowanie dziatalnosci gospodarczej j.s.t. prowa-
dzonej w formie spé6tki prawa handlowego, [w:] C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.),
Finanse samorzqdowe. 580 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwat, deklaracji, decyzji,
umow, Warszawa 2012, s. 121 in.
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wych samorzadu terytorialnego), z drugiej za$ zapobiegaja nadmiernej
swobodzie j.s.t. w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzy-
teczno$ci publicznej, co stwarzaloby zagrozenia wypaczenia zasadniczej
roli samorzadu terytorialnego, jaka jest wykonywanie zadan majacych na
celu bezposrednie zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych. mieszkancéw wspolnot samorzadowych oraz zmonopolizowania
przez j.s.t. niektérych dziedzin gospodarki lokalnej i regionalnej. Na kry-
tyczng ocene zashluguje natomiast zakaz prowadzenia dziatalnoSci gospo-
darczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej
przez powiat™. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla rozwiazania, zgodnie
z ktéorym wspolnota samorzadowa o ponadgminnym charakterze ma
mniejsze uprawnienia gospodarcze, niz te, jakimi dysponuje np. mala
wiejska gmina. Zakaz ten narusza ponadto zasade rownego traktowania
przez prawodawce wszystkich j.s.t.”> Z tych tez wzgledéw powinien by¢
on zniesiony.
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