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Income from economic activities of local self-government
against the interwar legal solutions

Streszczenie. W opracowaniu podjeto problematyke dochodéw z dziatalnosci
gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Jego bezposrednim
celem jest analiza i ocena wybranych rozwigzan prawnych odnoszacych sie do
zagadnienia dochodéw z dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego —
aktualnie obowiazujacych oraz ustanowionych w okresie II RP. Z zagadnieniami
tymi $cisle zwiazana jest kwestia dopuszczalnego zakresu tej dziatalnosci gospo-
darczej: w okresie II RP j.s.t. dysponowaty w zasadzie pelng swoboda w dziedzi-
nie gospodarki lokalnej — dzi$ jest inaczej, ustawodawca ustanowit bowiem zaka-
zy i ograniczenia odnoszace sie do dzialalno$ci gospodarczej j.s.t. wykraczajacej
poza sfere uzytecznosci publicznej. W czasach II RP dzialaly ponadto interesuja-
ce instytucje — komunalne kasy oszczedno$ci. Wspdtczes$nie dziataja one takze
w wielu krajach Europy (np. w Niemczech). Z niewiadomych przyczyn — kasy
nie istnieja obecnie w Polsce.
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kasy oszczednosci.

Abstract. The study takes up the problem of income from economic activities of
local self-government units in Poland. Its direct goal is to analyse and evaluate
selected legal solutions that address issues of income from economic activities of
local government — solutions being currently in force and those established in the
Second Republic of Poland. Closely related with these issues is the matter of the
acceptable scope of those economic activities: during the Second Republic of
Poland 1.g.u. practically had total freedom in the field of local economy available
— today it is different, because the legislature established prohibitions and restric-
tions relating to the economic activities of the 1.g.u. extending beyond the area of
public utility. Additionally, during the Second Republic of Poland interesting
institutions have been functioning — municipal savings banks. Today they operate
in many European countries (eg. in Germany). For unknown reasons — such banks
does not currently exist in Poland.

Keywords: economic activity; local self-government; municipal savings banks.

1. Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'
samorzad terytorialny wykonuje, na zasadach samodzielnosci, istotng
czes¢ zadan publicznych (por. art. 16 ust. 2, art. 163, 165 ust. 2). Samo-
dzielnos¢ stanowi konstytutywna ceche samorzadu terytorialnego, pod-
kreslang przez przedstawicieli nauki w czasach historycznych oraz wspét-
czesnych’. Wyraza sie ona m.in. w uprawnieniu jednostek samorzadu

! Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm (dalej: Konstytucja RP z 1997 r.).

Zob. np.: T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 1928, s. 152; Z. Janku, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego
a istota nadzoru, ze szczegélnym uwzglednieniem nadzoru regionalnej izby
obrachunkowej, s. 62 i n.; A. Skibinski, Samodzielno$¢ samorzqdu terytorialnego
w Polsce w swietle uksztattowanego nadzoru, s. 202 i n., [w:] J. Matecki, R. Hauser,
Z.Janku (red.), 15 lat funkcjonowania izb obrachunkowych, Poznan 2007;
M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1-2, s. 82 i n. (autor dokonuje analizy sposoby definiowania i rozumienia
istoty samorzadu terytorialnego w okresie miedzywojennym i wspoétczes$nie).
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terytorialnego® (dalej: j.s.t.) do gromadzenia — na zasadach okreslonych
przez prawo — srodkéw finansowych potrzebnych na realizacje zadan
samorzadowych®. Jednym ze zrédet dochodéw samorzadu terytorialnego
sq wplywy uzyskiwane z prowadzonej przez gminy, powiaty i wojewodz-
twa dziatalno$ci gospodarczej; z analizy literatury i aktow prawnych wy-
nika, ze Zrddlo to nalezy do ich najstarszych zrddel dochodowych. Juz
bowiem w poczatkowym okresie istnienia samorzadu terytorialnego na
ziemiach polskich (przypadajacym na okres zaboréw) jednostki tego sa-
morzadu mogly czerpa¢ dochody z dziatalnoéci prowadzonej w sferze
gospodarki lokalnej® (por. np.: art. 14 ukazu cara Aleksandra II z 24 ma-
ja/5 czerwca 1861 r. o radach gubernialnych®, art. 15, 19 ukazu cara Alek-
sandra II z 24 maja/5 czerwca 1861 r. o radach powiatowych’, art. 18,
28 ukazu cara Aleksandra II z 24 maja/5 czerwca 1861 r. o radach miej-
skich®, art. 16 pkt b ukazu cara Aleksandra II z 19 lutego/2 marca 1864 r.

3 W okresie I RP j.s.t. okreslano ,jednostkami samorzadu terytorialnego”, czesciej —

,Zwiazkami komunalnymi” oraz ,zwiazkami samorzadowymi”, por. np. art. 65

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267

ze zm., dalej: Konstytucja marcowa), § 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej

zdnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku pokrywania wydatkéw przez zwiazki

komunalne (Dz.U. Nr 51, poz. 522 ze zm.), art. 1 ust. 6 ustawy dnia 23 marca 1933 r.

o0 cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 35, poz. 294 ze zm.

— dalej: ustawa scaleniowa). Dla jasno$ci rozwazan autorzy niniejszego opracowania

beda postugiwac sie w terminologia wspétczesnie uzywana.

Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Warszawa 1928, s. 5,

44 i n.; R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 387; C. Kosikowski,

Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu

Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 222-223; A. Borodo, Samorzqd terytorialny.

System prawnofinansowy, Warszawa 2004, s. 36-37.

Zob. np. B. Markowski, Finanse samorzqdu terytorialnego (1919-1928) (w:) S.L.

Zaleski (red.), Bilans gospodarczy dziesieciolecia Polski odrodzonej, Poznan 1929,

s.2951in.

Pojecia ,gospodarka lokalna” i ,gospodarka komunalna” nalezy traktowad

réwnoznacznie.

®  Dziennik Praw Krélestwa Polskiego, t. 58, s. 276-293 (dalej: DPKP).

7 DPKP, t. 58, s. 294-327.

8 DPKP, t. 58, s. 328-363. Inicjatorem utworzenia rad w 1861 r. byt A. Wielopolski —
polski arystokrata-ziemianin, sprawujacy w Krélestwie Polskim funkcje naczelnika rzadu
cywilnego (szerzej na temat rad A. Wielopolskiego zob. np. B. Kolaczkowski,
M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny w zaborze rosyjskim? Poczqtki decentralizacji
administracji terenowej w Krdlestwie Polskim i na Ziemiach Zabranych w latach 1861—
1915, ,Samorzad Terytorialny” 2013 nr 7-8, s. 156—158 i powolana tam literature).
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o urzadzeniu gmin wiejskich®, § 26, 27, 30 ustawy krajowej z 12 sierpnia
1866 1. 0 urzadzeniu gmin i ordynacji wyborczej dla gmin'’, § 20, 21, 30
ustawy krajowej z 12 sierpnia 1866 r. o reprezentacji powiatowej i ordy-
nacji wyborczej powiatowej)''. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dziatalnos¢
gospodarcza samorzadu terytorialnego w peli rozwinela sie naturalnie
dopiero w II Rzeczypospolitej'.

Wstepna analiza aktualnie obowiazujacych w Polsce i miedzywojen-
nych regulacji prawnych odnoszacych sie do dzialalnosci gospodarczej
samorzadu terytorialnego pozwala sformutowac teze, ze wspolczesnie
j.s.t. dysponuja wezszym zakresem swobody w prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej niz j.s.t. w czasach miedzywojennych, co przedklada sie na
bardziej ograniczone mozliwosci osiagania dochodéw z tej dzialalnoSci.
Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest zatem analiza i ocena
rozwigzan prawnych odnoszacych sie do zagadnienia dochodéw z dziatal-
nosci gospodarczej samorzadu terytorialnego aktualnie obowiazujacych
oraz ustanowionych w okresie II RP.

2. Podstawy prawne dochodéw z dzialalnosci
gospodarczej samorzadu terytorialnego

Regulacjami prawnymi majacymi podstawowe znaczenie przy ksztatto-

waniu wysokos$ci dochodéw z dziatalnosci gospodarczej samorzadu tery-

torialnego sa w aktualnym stanie prawnym:

- Konstytucja RP z 1997 r., ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym'®, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-

°  DPKP, t. 62, 5. 36-93.

10" Zbiér ustaw, Piwocki, t. 1, s. 328-372.

Zbiér ustaw, Piwocki, t. 1, s. 456-483. Wyjatki wymienionych aktéw prawnych
zamieszczone zostaty np. w opracowaniu: M. Kallas, M. Krzymkowski, Historia
ustroju i prawa w Polsce 1772/1795—1918, Warszawa 2006.

Zob. np. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne w ustawodawstwie polskiem
(studjum finansowe), Wilno 1934, s. 6.

Nazwa ,,II Rzeczpospolita” bedzie stosowana zamiennie z og6lnie przyjetym skrétem
»II RP”.

Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm. (dalej: ustawa o samorzadzie gminnym).
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wiatowym'* oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa'® — wyznaczaja one m.in. zakres dzialania poszczegélnych
j.s.t., kompetencje organéw samorzadowych, w tym kompetencje fi-
nansowe, kompetencje do tworzenia, przeksztatcania lub likwidacji
przedsiebiorstw samorzadowych,

ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego'® — ustawa ta okresla zrodla dochodéw j.s.t. oraz zasady
ustalania i gromadzenia tych dochodéw,

ustawa z dnia ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej'” — okresla ona zasady i formy gospodarki komunalnej,

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'® — wyzna-
cza zasady prowadzenia publicznej, a zatem takze samorzadowej, go-
spodarki finansowej.

Z uwagi na zamierzenie przeprowadzenia analiz poréwnawczych

rozwigzan prawnych aktualnie obowigzujacych z rozwigzaniami przyje-
tymi w omawianej dziedzinie w okresie II RP konieczne jest przedstawie-

nie podstaw prawnych dochodéw z dziatalnosci gospodarczej miedzywo-
jennego samorzadu terytorialnego'. W II RP gléwnymi Zrédtami prawa

Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 814 ze zm. (dalej: ustawa o samorzadzie powiatowym).
Tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 486 ze zm. (dalej: ustawa o samorzadzie wojewddztwa).
Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 198 ze zm. (dalej: ustawa o dochodach j.s.t.).

Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 573 ze zm.

Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm. (dalej: ustawa o finansach publicznych).
W okresie IT RP samorzad terytorialny dzialat w gminach, miastach, powiatach, a na
terenach b. zaboru pruskiego takze w wojewddztwach (pomorskim i wielkopolskim),
bedac spadkobierca pruskich sejmikéw prowincjonalnych. Podobnie jak w III RP,
w okresie II RP j.s.t. mialy nadang osobowo$¢ prawna, dysponowaly wlasnym
mieniem, prowadzity samodzielng (oparta na budzetach j.s.t.) gospodarke finansowa,
por. np.: art. 65 Konstytucji marcowej, art. 2 dekretu z dnia 4 lutego 1919 r.
o samorzadzie miejskim (Dz.U. Nr 13, poz. 140 ze zm., dalej: dekret z 1919 r.
o samorzadzie miejskim), art. 1 ust. 1 dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej
ordynacji powiatowe]j dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 13,
poz. 141 ze zm.) — dalej: ordynacja powiatowa z 1919 r., art. 10 ust. 3 ustawy
scaleniowej, § 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r.
o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwiazki komunalne). Szerzej na
temat ustroju samorzadu terytorialnego w II RP zob. np. W. Witkowski, Historia
administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 341 i n.
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normujacymi zagadnienie dochodéw z dzialalnoSci gospodarczej samo-
rzadu terytorialnego byty:

ustawa z dnia z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowa-
niu finanséw komunalnych®® — ustawa ta, mimo zastrzezenia w tytule
tymczasowego jej charakteru, przetrwala (przy wielokrotnych nowe-
lizacjach®") do konca okresu miedzywojennego i byta zasadniczym
aktem prawnym ustalajacym Zrodta dochodow j.s.t.,

regulacje ustrojowe z zakresu samorzadu terytorialnego
(por. np. przepisy ustawy scaleniowej) oraz

regulacje wyznaczajace ogoblne zasady gospodarki finansowej samo-
rzadu terytorialnego — nalezaly do nich przede wszystkim rozporza-
dzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku i spo-
sobie pokrywania wydatkow przez zwiazki komunalne (dalej: rozpo-
rzadzenie Prezydenta RP z 1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywa-
nia wydatkéw przez zwigzki komunalne) oraz wydane do niego roz-
porzadzenia wykonawcze®.

Istotng role przy prowadzeniu gospodarki finansowej j.s.t., w tym

gromadzeniu przez nie dochodéw z samorzadowej dziatalno$ci gospodar-
czej, odgrywatly takze okdélniki (instrukcje) wydane przez wiadze rzadowe
(Ministra Spraw Wewnetrznych)®. Zaznaczy¢ nalezy, ze w okresie II RP

20

21

22

23

30

Dz.U. Nr 94, poz. 747 ze zm. (dalej: ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych).

Wedlug A.W. Zawadzkiego, ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych byla nowelizowana az 44 razy (zob. AW. Zawadzki, Finanse
samorzqdu w latach 19181939, Warszawa 1971, s. 54).

Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim dwa rozporzadzenia, tj.: rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wydane w porozumieniu
z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b) rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania
wydatkéw przez zwiazki komunalne oraz niektérych innych paragraféw tegoz
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz.U. Nr 75, poz. 433 ze zm., dalej:
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.) oraz
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wydane
w porozumieniu z Ministrem Skarbu o sporzadzaniu i ustalaniu budzetéw zwigzkéw
komunalnych (Dz.U. z 1933 r. Nr 11, poz. 71 ze zm., dalej: rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

Charakter wspomnianych okolnikéw (instrukcji wladzy rzadowej, a nie aktu
normatywnego) wyjasniat np. L. Starzynski (zob. L. Starzynski, Prawo budzetowe
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nie wprowadzono aktu prawnego okreslajacego zasady i formy prowadze-
nia gospodarki samorzadu terytorialnego, a wiec aktu prawnego odpowia-
dajacego tresciag ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunal-
nej (dalej: ustawa o gospodarce komunalnej).

3. Zrédla dochodéw z dzialalnosci gospodarczej samorzadu
terytorialnego

Jak sygnalizowano (zob. pkt. 1), dzialalno$¢ gospodarcza stanowi,
zarbwno w perspektywie historycznej, jak i wspolczesnie, jedno
z tradycyjnych Zrédet dochodéw samorzaddw terytorialnych, por. np. art.
11 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 7 ordynacji powiatowej
z 1919 r., art. 1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r.
0 zaopatrywaniu mieszkancéw w wode®*, art. 27 ust. 1, art. 28 ust. 2, art.
29 ust. 1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych,
art. 7 ust. 1 pkt 2, 3, 4, 7, 10, 15 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 4
ust. 1 pkt 6, 14, 19 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 11 ust. 2 pkt.
2, art. 14 ust. 1 pkt 6, 9, 10 ustawy o samorzadzie wojewo6dztwa, art. 7-8,
18 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym®, art. 4 ust. 1 pkt 3—4, art. 5 ust. 1 pkt 23, art. 6 ust. 1 pkt 1-2
ustawy o dochodach j.s.t.”® W aktualnym stanie prawnym prowadzenie
przez j.s.t. dzialalnosci gospodarczej i osiaganie z niej dochodéw podlega
w Polsce okreslonym restrykcjom. Odnosza sie one do dwdch zagadnien,
a mianowicie do zakresu dzialalnosci gospodarczej j.s.t. oraz form
organizacyjno-prawnych, w jakich ta dzialalno$¢ moze by¢ wykonywana.
Za pozadang, dozwolong i konieczng wspdtczesny prawodawca polski
oraz przedstawiciele nauki uznaja dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu

zwiqzkéw samorzqdowych, [w:] L. Starzynski i F. Grela, Prawo budzetowe oraz
przepis o kasowosci i rachunkowosci zwiqzkéw samorzqdowych, Warszawa 1933, s. 9).

2% Dz.U. Nr 32, poz. 310 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 1440 ze zm.

% Zob. tez unormowania prawne z okresu zaboréw, przytoczone w pkt 1 niniejszego
opracowania.
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terytorialnego o charakterze uzytecznoci publicznej”’. W mysl ustawy
o gospodarce komunalnej, zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej
sa to zadania, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (por. art. 1 ust. 2 ustawy)®®. Analiza regulacji prawnych
prowadzi do wniosku, Ze j.s.t. prowadzac dzialalno$¢ gospodarcza
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, dysponuja szerokim zakresem
swobody. To bowiem organy stanowiace tych jednostek dokonujq wyboru
sposobu i form realizacji zadan z tej sfery (por. art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy
o gospodarce komunalnej). Jednostki samorzadu terytorialnego moga
zatem samodzielnie prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza o charakterze
uzyteczno$ci publicznej (korzystajac z formy samorzadowego zaktadu
budzetowego®, a wiec finansujac zadanie w ramach samorzadowej

27" Zob. np.: S. Czarnow, Dzialalno$¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego,”

»Samorzad Terytorialny” 2007, nr 10, s. 22 i n.; A. Borodo, Samorzqd terytorialny.
System prawnofinansowy, Warszawa 2012, s. 157 i n.; M. Kulesza, Gospodarka
komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, [w:] H. Izdebski, A. Nelicki,
I. Zachariasz (red. nauk.), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 112—
113. Akceptowanie przez prawodawce prowadzenia spraw z zakresu uzytecznoSci
publicznej wynika z treSci przepisow ustawy o gospodarce komunalnej oraz np.
przytoczonych norm samorzadowych ustaw ustrojowych.

Podobne rozumienie pojecia ,,zadania uzytecznosci publicznej” prawodawca zawart
w ustawie o samorzadzie gminnym. Wedlug art. 9 ust. 4 tej ustawy gminnymi zada-
niami uzyteczno$ci publicznej sa zadania wiasne gminy, ktérych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug
powszechnie dostepnych.

Nie wszystkie zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ uznane za
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Dziatalno$¢ spo6tki obejmujaca udziela-
nie poreczen pozyczek i kredytéw zaciaganych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego nie wykazuje koniecznych elementéw dla uznania takiej dziatalnosci jako reali-
zacji zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Tego rodzaju dziatalnosci nie
mozna bowiem uzna¢ za forme realizacji zadan majacych na celu biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty (wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., IT OSK 288/06, OwSS 2006 nr 4,
poz. 108).

Zastosowanie formy samorzadowego zakladu budzetowego jest mozliwe tylko
w samorzadowych jednostkach organizacyjnych, ktére wykonuja zadania wiasne j.s.t.
w dziedzinach okre$lonych w art. 14 ustawy o finansach publicznych. Dziatanie tych
jednostek oparte jest na zasadzie samofinansowania, tzn. pokrywania kosztow swojej
dzialalnosci z przychodéw wilasnych. Samorzadowe zaklady budzetowe moga — na
zasadach prawnie okres$lonych — otrzymywac¢ dotacje z budzetu samorzadowego (por.
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gospodarki budzetowej lub z formy spotki prawa handlowego, ktorej
kapitat stanowi catkowita wilasno$¢ zatozycielskiej j.s.t.) albo
wspOlpracujac  z innymi podmiotami, tj. innymi j.s.t., organami
administracji panstwowej, osobami fizycznymi, osobami prawnymi oraz
jednostkami organizacyjnymi nieposiadajagcymi osobowoS$ci prawnej.
Wspélpraca ta moze polega¢ np. na tworzeniu zwigzku
miedzykomunalnego lub przystepowaniu do istniejacego zwigzku®,
zawieraniu porozumien z innymi j.s.t. w sprawie powierzenia
wykonywania okreslonych zadan publicznych, zawieraniu uméw
cywilnoprawnych czy wreszcie, wspottworzeniu spétki prawa
handlowego (por. np. art. 2, 3, 6, 9 ustawy o gospodarce komunalnej, art.
8 ust. 2a, art. 9 ust. 1, art. 10, art. 18 ust. 1 pkt 9 f, art. 64 ust. 1, art. 74
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 1, art. 7a,
art. 12 pkt 8 f-i, art. 65 ust. 1, art. 73, art. 74 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 8 ust. 1-2, art. 13 ust. 1, art. 18 pkt 18, 19e—f ustawy
samorzadzie wojewoddztwa, art. 19 ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym)®. Organy stanowiace j.s.t. postanawiaja takze o wysokosci
cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej
(lub o sposobie ustalania tych cen i oplat) oraz za korzystanie z obiektéw
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej j.s.t. (por. np. art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy

art. 15 ust. 1, ust. 3-7 ustawy o finansach publicznych). Ustawa o gospodarce
komunalnej wymienia samorzadowy zaklad budzetowy jako jedna z dwodch (obok
spotki prawa handlowego) form w szczeg6lnosci nadajacej sie do wykonywania zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej. W analizowanej formie organizacyjno-prawnej
nie moze by¢ prowadzona przez j.s.t. dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza sfere
uzyteczno$ci publicznej (por. art. 2, 7 ustawy o gospodarce komunalnej). Za
niedopatrzenie prawodawcy uznaje sie nieustanowienie zakazu prowadzenia tego typu
dziatalnosci gospodarczej w formie samorzadowej jednostki budzetowej (zob. np.
M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008,
Komentarz do art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, LEX nr 37176). Szerzej na
temat samorzadowego zakladu budzetowego zob. np.: A. Borodo, Samorzqd
terytorialny..., 2012, s. 209-210; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka
finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 68-70.

W Swietle obowiazujacych przepiséw prawnych mozliwe jest tworzenie zwigzkéw
miedzygminnych i zwiazkéw zawieranych miedzy powiatami, prawo nie dopuszcza
natomiast tworzenia zwiazkéw wojewoddztw lub zwiazkéw z udziatem wojewddztw.
Szerzej zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 161-163; M. Szydto,
Ustawa o gospodarce..., Komentarz do art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.
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o0 gospodarce komunalnej, art. 6 ust. 2, art. 6k, 61 ustawy z dnia
13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoci i porzadku w gminach™), przy
czym uprawnienia dotyczace ksztaltowania cen i oplat organy stanowiace
mogq powierzy¢ organom wykonawczym (por. art. 4 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej). Nalezy jednak podkresli¢, ze z analizy
zaréwno literatury, jak i orzecznictwa wynika, ze dziatalnos¢ gospodarcza
j.s.t. w sferze uzytecznosci publicznej nie powinna by¢ — zuwagi na
specyfike zadan uzytecznoSci publicznej (zaspokajanie elementarnych
czesto potrzeb mieszkancéw wspolnot samorzadowych) — nastawiona na
osigganie zysku (inaczej: na cel zarobkowy)®.

Jak wspomniano, restrykcje w sferze dziatalnosci gospodarczej j.s.t.
dotycza jej zakresu. I tak, istotne ograniczenia wspoiczesny prawodawca
polski ustanowil w dziedzinie dzialalnosci gospodarczej samorzadu tery-
torialnego wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej, czyli dzia-
lalnosci gospodarczej nastawionej na osigganie dochodéw, tzw. komer-
cyjnej dziatalnosci gospodarczej j.s.t. Sposrod trzech wspélnot samorza-
dowych dzialalno$¢ taka moga prowadzi¢ — wylacznie w przypadkach
wskazanych w ustawie i tylko w formie okreslonych spétek prawa han-
dlowego — gminy i wojewddztwa (por. art. 7, 10 ust. 1-3 ustawy o gospo-
darce komunalnej)**. W odniesieniu do gminy jeden z tych przypadkéw
dotyczy sytuacji, gdy istnieja niezaspokojone potrzeby wspélnoty samo-
rzadowej na rynku lokalnym oraz (jednoczes$nie) wystepujace w gminie
bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspél-
noty samorzadowej, a zastosowanie innych dzialan i wynikajacych

32 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250 ze zm.

3 Zob. np.: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory
aktéw gminy dotyczqce przeksztalceni przedsiebiorstw komunalnych, L.6dZ-Zielona
Géra 1997, s. 22; T. Skoczny, Dopuszczalno$¢ dziatalnosci gospodarczej gmin,
»,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 3, s. 4; W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej.
Komentarz. Wzory uméw i regulamindw, Warszawa 2010, s. 15; wyrok NSA
w Gdarnsku z dnia 9 stycznia 2003 r., SA/Gd 1968/02, OwSS 2003/4/105/105, OwSS
2004/2/49/49, LEX nr 79896.

Zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej j.s.t. moga tworzy¢ spéiki z ograniczo-
na odpowiedzialno$cia lub spétki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spétek.
Jednostki samorzadu terytorialnego moga takze tworzy¢ spétki komandytowe lub ko-
mandytowo-akcyjne, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 696 ze zm.).
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z obowiazujacych przepisow $rodkéw prawnych nie doprowadzilo do
aktywizacji gospodarczej, a w szczego6lnosci do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia (por. art. 10 ust. 1
ustawy o gospodarce komunalnej)®. Wojewédztwo moze prowadzi¢ dzia-
lalno$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicznej, tworzac spétki z
ograniczong odpowiedzialnoscia i spotki akcyjne, oraz przystepowac do
nich, ale wylacznie pod warunkiem, ze dzialalnos¢ tych spoétek polega na
wykonywaniu czynno$ci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych
oraz na wykonywaniu dzialalnosci w zakresie telekomunikacji stuzacych
rozwojowi wojewodztwa (por. art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa). Natomiast powiat wcale nie moze prowadzi¢ dziatalnosci go-
spodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej (por. art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym). Pozbawie-
nie powiatu — jako jedynej j.s.t. — uprawnienn do podejmowania zarobko-
wej (komercyjnej) dziatalnosci gospodarczej nie znajduje zdaniem auto-
réow niniejszego opracowania racjonalnego uzasadnienia®. Dochody
z dzialalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na
sfere tej dziatalnosci, zasilaja budzety samorzadowe® .

Co ciekawe, uprawnienia j.s.t. w dziedzinie gospodarki komunalnej
i mozliwosci czerpania dochodéw z dzialalnos$ci w niej prowadzonej sa
obecnie znacznie bardziej ograniczone niz odpowiednie uprawnienia
w II Rzeczypospolitej — w okresie, w ktérym podejmowanie bezposred-
niej dziatalnosci gospodarczej przez podmioty publiczne (panstwo, samo-
rzad terytorialny) budzitlo duze kontrowersje i uznawane bylo wielu
przedstawicieli nauki polskiej i zachodnioeuropejskiej za przejaw etaty-
zmu®. Spory toczone w nauce na temat wlasciwosci prowadzenia przez

% Szerzej zob. np.: W. Gonet, Ustawa o gospodarce..., s. 64 i n.; C. Banasinski,

M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 90 i n.
Podobnie np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 160; J. Jagoda, Komentarz
do art. 6 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007, LEX nr 30670.

Dotyczy to takze spétek samorzadowych. Zyski z dziatalnosci spétki moga by¢
kierowane na inwestycje spéiki, a takze na inne, wazne cele j.s.t., np. na inwestycje
infrastrukturalne (zob. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 162).

Zob. szerzej np.: K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci komunalnej,
Warszawa 1934, s. 1 i n.; A. Heydel, T. Lulek, S. Schmidt, S. Wyrobisz, F. Zweig,
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j.s.t. dzialalnoSci gospodarczej (w tym tworzenia i utrzymywania przed-
siebiorstw samorzadowych®) nie wywarly wplywu na przyjete rozwiaza-
nia prawne ani na praktyke. W II RP j.s.t. przejawialy bowiem duza ak-
tywno$¢ w sprawach gospodarczych, a éwczesny prawodawca polski nie
ustanowit zadnych zakazéw lub ograniczenn odnoszacych sie do zakresu
dziatalnoéci gospodarczej j.s.t.* Umozliwialo to organom samorzadowym
swobodne podejmowanie dzialalno$ci gospodarczej o charakterze uzy-
tecznosci publicznej oraz dzialalnosci, ktorej glownym celem bylo przy-
sparzanie j.s.t. dochodéw, a wiec komercyjnej dzialalnosci gospodar-
czej*’. Organy samorzadowe dysponowaly takze swoboda w wyborze
sposobéw i form prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej”. Zadania
z omawianej dziedziny mogly by¢ wykonywane przez j.s.t. samodzielnie
(przy pomocy przedsiebiorstwa zalozonego przez j.s.t. i prowadzonego
w ramach samorzadowej gospodarki budzetowej lub na zasadach prawa
handlowego, a wiec w formie spétki handlowej, ktérej kapital stanowit
catkowita wlasnos¢ zalozycielskiej j.s.t.) albo na zasadach wspolpracy
z innymi podmiotami (organami administracji publicznej, innymi j.s.t.,
organizacjami spotecznymi, podmiotami prywatnymi), przy wykorzysta-
niu réznych form prawnych, np. zwigzku miedzykomunalnego, sp6tdziel-
ni, spotki handlowej o kapitale mieszanym, koncesji, uméw cywilno-
prawnych, por. np. art. 65 Konstytucji marcowej, przepisy ustawy z dnia

Etatyzm w Polsce, Krakéw 1932; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska. Przedsiebiorstwa —
Samorzqd — Slgsk, Warszawa 1935, s. 360 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego
prawa finansowego w Polsce, Warszawa 1952, s. 11, 192 (przypis nr 175);
T. Debowska-

-Romanowska, Metody organizacji i finansowania przedsiebiorstw komunalnych
w Polsce miedzywojennej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu kodzkiego. Nauki
Humanistyczno-Spoteczne” 1970, nr 73, s. 16-18.

Pojecia ,,przedsiebiorstwo samorzadowe” i ,przedsiebiorstwo komunalne” nalezy
traktowa¢ rownoznacznie.

Podobnie np.: M. Jaroszynski, Prawo o przedsiebiorstwach komunalnych, ,Samorzad”
1933 nr 4, s. 45 i n.; A. Miynarczyk, Ewolucja i kierunki uregulowan prawnych zrédet
dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002 nr 7-8,
s. 116.

Podobnie np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 158.

Podobnie np. A. Mlynarczyk, Formy gospodarki komunalnej w II Rzeczypospolitej,
[w:] A. Borodo (red.), Zagadnienia prawne finanséw i gospodarki samorzqdu
terytorialnego, Torun 2008, s. 104.
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29 pazdziernika 1920 r. o sp6tdzielniach (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 dnia 29 marca 1933 r. o rzezniach z prawem wylacznosci (Dz.U.
Nr 32, poz. 280 z pézn. zm.), art. 3, 33 ust. 1 ustawy z dnia 17 marca 1932 r.
o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie (Dz.U.
Nr 38, poz. 391), przepisy ustawy z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach
i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa pu-
blicznego (Dz.U. Nr 19, poz. 127), art. 1 rozporzadzenia Prezydenta RP
z dnia 22 marca 1928 r. o zwiazkach miedzykomunalnych (Dz.U. Nr 39,
poz. 386 ze zm.), przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca
1928 1. Prawo o spdtkach akcyjnych (Dz.U. Nr 39, poz. 383 ze zm.), § 3
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4, 5 rozporza-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4, 5
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 1.).
Warto zauwazy¢, ze swoboda, jaka pozostawit prawodawca miedzy-
wojenny j.s.t. w dziedzinie gospodarki komunalnej, przyniosta intensyw-
ny rozwoj dzialalnoSci gospodarczej podejmowanej bezposrednio przez
j.s.t.* Podobnie jak wspolczesnie, w II RP tworzenie przedsiebiorstw
komunalnych (w tym — poza nielicznymi przypadkami* — wybér formy
organizacyjno-prawnej przedsiebiorstwa oraz wyposazanie go w sktadniki
majatkowe), ich przeksztatcanie lub likwidacja nalezalo do kompetencji
organow samorzadowych (por. np. art. 21 pkt 1 dekretu z 1919 r. o samo-
rzadzie miejskim, art. 43 ust. 1 pkt k ustawy scaleniowej)*>. W omawia-
nym okresie historycznym za przedsiebiorstwa komunalne uwazano:

4 Zob. szerzej np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 6; T. Debowska-

-Romanowska, Metody organizacji..., s. 19-20.

Wyjatkami od nadawania przedsiebiorstwu komunalnemu formy prawnej w drodze
swobodnej decyzji organu stanowigcego j.s.t. byly przede wszystkim regulacje
wyznaczajace zasady organizacji komunalnych kas oszczednosci, por. rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 13 kwietnia 1927 r. o komunalnych kasach
oszczednosci (Dz.U. Nr 38, poz. 339 ze zm.). Problematyka kas komunalnych zostanie
szerzej omowiona w dalszych rozwazaniach.

Zob. szerzej np.: 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 418; M. Jaroszynski, Prawo
o przedsiebiorstwach..., s. 45-46.
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przedsiebiorstwa o charakterze zakladéw uzytecznosci publicznej®® (za-
klady wodociggowe, gazownie, elektrownie, rzeznie, przedsiebiorstwa
komunikacji publicznej itp.), przedsiebiorstwa przemystowo-handlowe
(np. cegielnie, kamieniotomy, instytucje kredytowe i ubezpieczeniowe,
przedsiebiorstwa handlowe) oraz gospodarstwa rolne, le$ne i rybne, ktore
stanowily samodzielne jednostki gospodarcze (por. § 5 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 5 rozporza-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)*’. Obo-
wigzywata ogo6lna, majaca zastosowanie do wszystkich przedsiebiorstw
komunalnych, bez wzgledu na rodzaj przedsiebiorstwa i nadang mu forme
organizacyjno-prawng, zasada samofinansowania (samowystarczalnosci
finansowej) przedsiebiorstw komunalnych, tj. pokrywania dochodami
przedsiebiorstwa co najmniej jego kosztow eksploatacyjnych acznie
z oprocentowaniem i amortyzacja kapitatlu zakladowego (por. art. 28 ust.
1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych)®.
Wprawdzie formalnie ksztaltowanie dochodéw z przedsiebiorstw komu-
nalnych bylo uzaleznione od rodzaju przedsiebiorstwa®, jednak w prakty-

4 Pojecia ,przedsiebiorstwa komunalne o charakterze zakladéw uzytecznosci

publicznej” i ,,przedsiebiorstwa komunalne uzytecznosci publicznej” nalezy traktowac
réwnoznacznie.

Zob. tez np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 37; T. Debowska-
-Romanowska, Metody organizacji..., s. 21.

Zob. np. A. Borodo, Dochody samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium
finansowoprawne, Torun 1993, s. 58.

Zgodnie z zasadqa wyrazona w rozporzadzeniu wykonawczym wydanym do ustawy
o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych j.s.t. mialy czerpa¢ zyski
z przedsiebiorstw handlowo-przemystowych, natomiast przedsiebiorstwa komunalne
uzyteczno$ci publicznej miaty by¢ prowadzone jako ,jednostki gospodarcze
samodzielne i samowystarczalne, jednakowoz nie obliczone na zysk i nie traktowane
jako komunalne zrédla dochodéw”, por. § 107 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydanego w porozumieniu z Ministrem
Skarbu celem wykonania ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem
uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz.U. Nr 113, poz. 937 ze zm.; dalej:
rozporzadzenie wykonawcze do ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow
komunalnych). Podobnie jak prawodawca przedstawiciele O6wczesnej nauki
podkreslali, ze istota przedsiebiorstw komunalnych uzytecznosci publicznej jest nie
przynoszenie dochodéw j.s.t., lecz realizacja interesu publicznego. Zob. np.:
K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s.4; L.W. Biegeleisen,
Zagadnienia ekonomiki..., s. 41 i n.; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne...,
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ce organy samorzadowe podejmowaly dzialania zmierzajace do osiagania
wysokich dochodéw z przedsiebiorstw komunalnych, takze z komunal-
nych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej. Adam Ginsbert-Gebert
podawal, ze najwieksze zyski generowaly samorzadowe elektrownie
i zaklady wodociagowe, a wiec przedsiebiorstwa zaspakajajace najbar-
dziej elementarne potrzeby ludnosci*’. Naruszanie zasady niegenerowania
zyskow przez komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej zwia-
zane byto z trudno$ciami finansowymi j.s.t. w okresie II RP, spowodowa-
nymi przede wszystkim kryzysem lat 20. i 30. XX wieku oraz zjawiskiem
wystepujacym takze dzisiaj, tj. permanentnym naruszaniem zasady ade-
kwatnosci zasobéw finansowych j.s.t. do przydzielanych im zadan®. Do-
chody uzyskiwane z dziatalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego
zasilaty (podobnie jak wspétczesnie) budzety samorzadowe (por. np. § 4
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4, 31 rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1., § 4,
31 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).
Nalezy doda¢, ze wysokoS¢ oplat i cen za ustugi lub wyroby przedsie-
biorstw komunalnych ustalaly samodzielnie organy samorzadowe (por.
np. art. 21 pkt 9 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 44 ust. 1
pkt e ustawy scaleniowej)*’. Uchwaly podejmowane w sprawach oplat
i cen przedsiebiorstw komunalnych nie podlegaly zatwierdzeniu wiadzy

s. 15; 1. Weinfeld, Skarbowosé¢ polska..., s. 362, 363, 419; K. Romaniuk, Formy
organizacyjne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, Warszawa 1933, s. 6.

50 7ob. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Warszawa 1977, s. 37-38.

>l Wspomniana zasada zostala ustanowiona w okresie II RP w art. 69 ustawy
o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych, a w III RP — w art. 167 ust. 1
i 4 Konstytucji RP.
Szerzej na temat trudnosci finansowych j.s.t. w okresie IT RP i ich przyczyn zob. np.:
K. Ostrowski, Polityka finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa 1958, s. 274
in.; R. Szwed, Samorzqd terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej (1918-1939). Zarys
problematyki, [w:] R. Szwed (red.), Samorzqdowa Rzeczypospolita 1918-1939. Wybor
rozpraw i artykutéw, Czestochowa 2000, s. 46 i n. Zagadnienie naruszania zasady
adekwatnosci zasobéw finansowych j.s.t. do nalozonych nan zadan w czasach
dzisiejszych podejmuje np. H. Izdebski. Autor sporzadza wykaz regulacji prawnych,
na mocy ktérych j.s.t. przydzielono nowe zadania wlasne bez zapewnienia
dodatkowych $rodkéw finansowych (zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny...,
s. 336).

52 Zob. tez np. A. Borodo, Dochody samorzqdu..., s. 58.
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nadzorczej, jednak w sytuacji stwierdzenia nierespektowania zasady sa-
mofinansowania przedsiebiorstw komunalnych wiadza nadzorcza mogla
nakaza¢ podniesienie oplat i cen™.

W okresie II RP zdecydowanie dominowaly przedsiebiorstwa komu-
nalne prowadzone samodzielnie przez j.s.t., na zasadach prawa budzeto-
wego samorzadu terytorialnego®. W ramach gospodarki budzetowej j.s.t.
mogly dziata¢ nie tylko przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, ale
takze przedsiebiorstwa handlowe i przemystowe, ktorych celem dziatalno-
$ci bylo przysparzanie j.s.t. dochodéw (por. np. por. § 5 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. i § 5 rozporza-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. w nawia-
zaniu do § 108 rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych). Dozwolone zatem byto — w od-
roznieniu od czaséw dzisiejszych — prowadzenie w obrebie samorzadowej
gospodarki budzetowej przez j.s.t. komercyjnej dziatalnosci gospodarczej.
Takie rozwiazanie nie wydaje sie autorom niniejszego opracowania wta-
Sciwe (racjonalne), uwazamy bowiem, Ze dzialalnos¢ j.s.t. wykraczajaca
poza sfere uzytecznosci publicznej powinna by¢ prowadzona na zasadach
prawa handlowego.

Szczegblnego rodzaju instytucjami samorzadowymi dziatajacymi
w dziedzinie miedzywojennej gospodarki lokalnej byly niewystepujace
obecnie komunalne, tj. miejskie, powiatowe i wojewodzkie, kasy
oszczedno$ci. W miedzywojennej literaturze wspomniane kasy zaliczano
do przedsiebiorstw komunalnych®. Natomiast rozporzadzenie Prezydenta
RP z dnia 13 kwietnia 1927 r. o komunalnych kasach oszczedno$ci”® na-

3 Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, organy nadzorujace dziatalnos¢ finansowa

j.s.t. nie miaty uprawnien do wnioskowania o obnizenie optat lub cen przedsiebiorstw
komunalnych. Brak takich uprawnien krytykowat np. A. Dmitrjew (zob. A. Dmitrjew,
Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 59).

Zob. szerzej K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 13 in. (w tym tabela na s. 15), s. 37.
Zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 71, 73-74; K. Romaniuk,
Formy organizacyjne..., s. 22. O kasach jako przedsiebiorstwach komunalnych
(wyposazonych w osobowo$¢ publicznoprawng) pisze tez np. T. Debowska-
Romanowska (zob. np. T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 25).
Dalej: rozporzadzenie Prezydenta RP o k.k.o.
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zywato kasy komunalnymi zaktadami (por. art. 1 zd. 1 rozporzadzenia).
Kasy realizowaly zadania polegajace na wspieraniu lokalnego rozwoju,
zwlaszcza w dziedzinie handlu, rzemiosta i przemyshu (por. art. 1 zd. 2
rozporzadzenia Prezydenta RP o k.k.0.)”.

Komunalne kasy oszczednosci mialy (na mocy powolanego rozpo-
rzadzenia Prezydenta RP) przyznang osobowo$¢ prawna, dysponowaly
majatkiem wydzielonym z majatku macierzystej j.s.t., prowadzity samo-
dzielng gospodarke finansowa, byly zarzadzane przez wiasne organy,
ktorymi byly rada kasy (organ stanowiacy w sprawach kasy) i zarzad kasy
(organ wykonawczy) (por. art. 1, 5, 12 rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej z dnia 13 kwietnia 1927 r.).® Komunalne kasy oszczednosci
mogly by¢ tworzone samodzielnie przez j.s.t. albo na zasadzie wspotdzia-
lania z innymi j.s.t. (por. art. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP o k.k.0.).
Uchwaly o utworzeniu komunalnej kasy oszczednosci podlegaly zatwier-
dzeniu wladzy nadzorczej (por. art. 10 rozporzadzenia Prezydenta RP
o k.k.o.). Zalozycielska j.s.t. odpowiadata za zobowigzania komunalnej
kasy oszczednoSci z tytulu wkladéw oszczednosciowych. W przypadku
utworzenia kasy wspolnie z inng j.s.t. lub innymi j.s.t., odpowiedzialno$¢
ta spadata solidarnie na wszystkie j.s.t. organizujace kase (por. art. 4 roz-
porzadzenia Prezydenta RP o k.k.0.)”. Organem kontrolujacym prawi-
dlowos$¢ dziatania komunalnej kasy oszczednosci byta komisja rewizyjna,

Geneza miedzywojennych komunalnych kas oszczednosci siega czaséw zaborow
(szerzej zob. P. Ruczkowski, Komunalne kasy oszczednosci w Drugiej
Rzeczypospolitej, ustroj prawny i dziatalnos¢, Sandomierz 2010, s. 21 i n.). W II RP,
w okresie poprzedzajacym wprowadzenie rozporzadzenia Prezydenta RP o k.k.o.
Zzré6dta prawa komunalnych kas oszczednosci byly ustanowione odmiennie
w poszczeg6lnych dzielnicach kraju. Powolane rozporzadzenie Prezydenta RP
ujednolicito zasady organizacji kas (zob. szerzej np.: A. Miynarczyk, Komunalne kasy
oszczednosci i banki samorzqdowe — zagadnienia prawne, Szczecin 2005, s. 7 i n.; taz,
Dziatalnos¢ komunalnych kas oszczednosci w II Rzeczypospolitej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001 nr 7-8, s. 108; P. Ruczkowski, Komunalne kasy..., s. 49 i n.; A.W.
Zawadzki, Finanse samorzqdu..., s. 128-129).

A. Miynarczyk, Banki samorzqdowe — zagadnienie ich powotania, zadan, charakteru
i pozycji, [w:] A. Borodo, Samorzqd terytorialny a banki, Torun 2002, s. 65.

Szerzej zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 40, 53, 71 i n., 80
in.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne.., s. 22-24; P. Ruczkowski, Komunalne
kasy..., s. 61-64, 73 i n., 88; A. Miynarczyk, Dziatalnos¢ komunalnych..., s. 109.
Szerzej zob. P. Ruczkowski, Komunalne kasy..., s. 72-73.
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powolywana przez organ stanowiacy j.s.t. (por. art. 6 rozporzadzenia Pre-
zydenta RP o k.k.0.)®. Nadzér panstwowy nad komunalnymi kasami
oszczedno$ci sprawowal Minister Spraw Wewnetrznych dziatajacy
w porozumieniu z Ministrem Skarbu®. Omawiane kasy nie dzialaly dla
osiggania zyskéw, a ewentualne nadwyzki bilansowe przeznaczaly na
fundusze rezerwowe albo na cele uzytecznosci publicznej®’. Specjalnoscia
kas byly kredyty dla samorzadéw lokalnych®. Dziatalno$é komunalnych
kas miata zatem istotne znaczenie w zaspakajaniu potrzeb j.s.t. na srodki
o charakterze zwrotnym, w tym na kredyty na realizowane inwestycje
samorzadowe (por. art. 24, 25 rozporzadzenia Prezydenta RP o k.k.0.)*.
Komunalne kasy oszczednosci wywieraly rowniez istotny wptyw na dzia-
tania w sferze gospodarki podejmowane przez mieszkancéw j.s.t. Przyj-
mujac terminowe i bezterminowe wklady oszczednosciowe, kasy rozwija-
ly idee oszczednosci, a udzielajac mieszkaficom j.s.t. niskooprocentowa-
nych kredytéw, stymulowaly rozwdj miejscowego rzemiosta handluy,
przemystu, matych i $rednich gospodarstw rolnych®. Warto zauwazy¢, ze
panstwo wspieralo dzialalnos¢ komunalnych kas oszczednosci przez
przyznanie im licznych ulg i zwolnien podatkowych, m.in. kasy zwolnio-
ne byly od panstwowych podatkéw dochodowego, od darowizn, przemy-
stowego, od dodatkéw komunalnych do ww. podatkéw panstwowych, od
optat stemplowych od podan wnoszonych przez kasy komunalne (por. art.
28 rozporzadzenia Prezydenta RP o k.k.0.)%.

" Tamze, s. 85-86.

81 Szerzej zob. np. M. Miynarczyk, Dziatalnos¢ komunalnych..., s. 109; P. Ruczkowski,
Komunalne kasy..., s. 105 in.

A. Mlynarczyk, Komunalne kasy..., s. 10 (i przywolana tam literatura).

AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., s. 128; A. Mlynarczyk, Dziatalnosé
komunalnych..., s. 111; taz, Komunalne kasy..., s. 14.

Szerzej zob. np.: A. Miynarczyk, Banki samorzqdowe..., s. 66—67; taz, Komunalne
kasy..., s. 13-14. Autorka porusza takze zagadnienie nieprawidlowosci jakie
wystepowaty w praktyce przy udzielaniu j.s.t. kredytow przez komunalne kasy
oszczednosci (zob. A. Miynarczyk, Komunalne kasy..., s. 14-15; taz, Dziatalnos¢
komunalnych..., s. 111-112).

Szerzej na temat dziatalnos$ci komunalnych kas oszczednosci zob. np.: A. Miynarczyk,
Komunalne kasy..., s. 10 i n.; P. Ruczkowski, Komunalne kasy..., s. 891 n.

Zob. szerzej np.: A. Mlynarczyk, Komunalne kasy..., s. 16-18; P. Ruczkowski,
Komunalne kasy..., s. 104-105.
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W czasach wspotczesnych, pomimo podejmowanych inicjatyw usta-
wodawczych oraz postulatdw przedstawicieli nauki, nie przyjeto — jak
sygnalizowano wcze$niej — regulacji prawnych pozwalajacych j.s.t. na
tworzenie instytucji stanowiacych odpowiedniki miedzywojennych ko-
munalnych kas oszczednosci”. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze ko-
munalne kasy oszczednoSci wystepuja w wielu krajach Europy, a za jeden
z najsprawniej funkcjonujacych systeméw komunalnych kas oszczednosci
uwazany jest system niemiecki®®. Wprawdzie w naszym kraju, w aktual-
nym stanie prawnym, j.s.t., zwlaszcza gminy, uprawnione sa do prowa-
dzenia dzialalnosci bankowej, w formie spétek handlowych (por. np. art.
12, art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 Prawo bankowe®, art. 10
ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej)’, to wydaje sie jednak, ze taka
dziatalnos¢ gospodarcza podejmowana przez gminy ma mie¢ charakter
komercyjnej dzialalnoSci gospodarczej, nie za$ — jak to bylo w II RP —
charakter uzytecznosci publicznej”".

4. Zakonczenie

Przeprowadzone w ramach niniejszego opracowania badania potwierdzi-
ty, ze w czasach wspotczesnych j.s.t. dysponuja wezszym zakresem swo-

67" Zob. np.: Sejm RP, 1 kadencja, Poselski projekt o komunalnych kasach oszczednosci,

druk sejmowy z 1992 r. nr 73; A. Mlynarczyk, Rola komunalnych kas oszczednosci we
wspieraniu rozwoju gospodarki lokalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 6, s. 57
in.; A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 162.

Zob. np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 162; C. Banasiniski, M. Kulesza, Ustawa
o0 gospodarce..., s. 93; na temat wspotczesnego systemu komunalnych kas oszczedno$ci
w Niemczech zob. szerzej np. A. Miynarczyk, Komunalne kasy..., s. 31 in.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015, poz. 128 ze zm.

7 Zgodnie z ustawa Prawo bankowe czynnosci bankowe obejmuja m.in.: przyjmowanie
wkladéw pienieznych ptatnych na zadanie lub z nadejSciem oznaczonego terminu oraz
prowadzenie rachunkéw tych wkladéw, udzielanie kredytéw, emitowanie papier6w
warto$ciowych (por. art. 5 ust. 1 ustawy).

Szerzej na temat regulacji prawnych umozliwiajacych tworzenie samorzadowych
instytucji bankowych zob. np.: A. Mlynarczyk, Banki samorzqdowe..., s. 61-62; taz,
Komunalne kasy..., s. 54-55; M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., Komentarz do art. 2
ustawy o gospodarce komunalnej.

Podobnie np.: A. Miynarczyk, Komunalne kasy..., s. 55-56; taz, Banki samorzqdowe...,
s. 63.
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body w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej niz j.s.t. w okresie II RP,
co bez watpienia przedktada sie na mniejsze mozliwosci osiggania docho-
déw z tej dziatalno$ci. Wynika to przede wszystkim z ograniczen i zaka-
z6w, jakie wspétczesny prawodawca polski ustanowit w sferze dziatalno-
$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego wykraczajacej poza sfere uzy-
teczno$ci publicznej. Ograniczenia te i zakazy sa Zrédlem ambiwalent-
nych refleksji. Z jednej bowiem strony trudno pozosta¢ obojetnym na
powazne problemy finansowe, z jakimi borykaja sie wspotczesnie j.s.t.,
wynikajagce w duzym stopniu z naruszania konstytucyjnej zasady ade-
kwatnosci zasobow finansowych j.s.t. do przydzielanych im zadan. Go-
spodarka komunalna jest bez watpienia ta dziedzing, w ktérej j.s.t. powin-
ny mie¢ mozliwos¢ podejmowania réznorodnych inicjatyw, w tym takze
prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej majacej na celu przysparzanie
wspolnocie samorzadowej dochodéw. Z drugiej jednak strony zbyt duza
swoboda w zakresie takiej dziatalnosci rodzi niebezpieczenstwo wypa-
czenia zasadniczej roli samorzadu terytorialnego, jaka jest wykonywanie
zadan majacych na celu bezposrednie zaspokajanie potrzeb mieszkancow
wspolnot samorzadowych, oraz zagrozenie zmonopolizowania niektorych
dziedzin gospodarki lokalnej, wynikajace z mozliwosci bezprawnego
wykorzystywania przez j.s.t. ich uprzywilejowanej pozycji. Jak sie wyda-
je, warto byloby wprowadzi¢ do naszej regulacji prawnej rozwigzania
kompromisowe, takie jak np. stworzenie j.s.t. mozliwosci zakladania
i prowadzenia komunalnych kas oszczednos$ci. Mozna by w tym wypadku
skorzysta¢ z rozwigzan zastosowanych w II RP oraz we wspolczesnym
systemie niemieckim. Komunalne kasy oszczednosci powinny mie¢ — dla
mozliwosci samodzielnego dzialania — nadang osobowo$¢ prawna, by¢
instytucjami uzytecznos$ci publicznej dzialajacymi w dziedzinie bankowo-
$ci, a wiec — wzorem polskich kas miedzywojennych i wspédtczesnych
niemieckich — nie dziala¢ dla osiagniecia zysku, lecz dla realizacji dobra
publicznego. Dzialalno$¢ kas powinna ponadto podlegac¢ kontroli organdw
samorzadowych oraz nadzorowi sprawowanemu w ramach systemu ban-
kowego. Bez watpienia nalezy takze znie$¢ — jako rozwigzanie nieznajdu-
jace racjonalnego uzasadnienia — zakaz prowadzenia przez powiaty dzia-
talnosci wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej.
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