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Pojecie uzytecznosci publicznej jest jednym z pojec¢ prawa administracyjnego, ktére w
swej istocie odnosi sie do zaspokajania codziennych potrzeb ludnosci. Potrzeby te
zaspokajane sg przez specjalnie do tego powotane, wyspecjalizowane podmioty.
Problematyka uzytecznosci publicznej wpisuje sie w istote dziatania i podziat
administracji publicznej, wedtug ktérego wyréznia sie gtéwne sfery i funkcje dziatania'.
Z tej perspektywy dzieli sie administracje na: administracje swiadczaca (okreslana
takze jako administracja s$Swiadczaco-opiekuncza), administracje porzadkowo-
reglamentacyjna (ktérej zadaniem jest ochrona porzadku publicznego i
bezpieczenstwa zbiorowego), administracje zarzadzajgca majatkiem publicznym (w
zakresie wykonywania uprawnien witascicielskich) oraz administracje zarzadzajaca
rozwojem, a takze administracje zarzadzania ryzykiem?.

Fakt funkcjonowania cztowieka w spoteczenstwie powoduje koniecznos$¢ dziatania
wyspecjalizowanych podmiotéw powotanych do realizacji zadan publicznych, tj. ustug
publicznych adresowanych do jednostek. Dziatanie to dotyczy co do zasady sfery
ekonomicznej, gospodarczej, kulturalnej i socjalnej, ale takze sfery szeroko
rozumianego bezpieczenstwa. Wskazane funkcje administracji publicznej wzajemnie
sie uzupetniaja, a co za tym idzie - gwarantuja wykonywanie wskazanych ustug.
Funkcje te nalezy powigza¢ z zasadami konstytucyjnymi, to jest z wyrazong w
preambule Konstytucji RP? zasadg pomochniczoéci oraz wyrazong w art. 15 ust. 1 zasada
decentralizacji wtadzy publicznej. Mamy w tym przypadku do czynienia z zasadami
ustrojowymi, ktére w najwiekszym stopniu determinujg charakter i ksztatt
administracji publicznej. To zas powoduje, ze koniecznoscig sg stosowne rozwigzania
organizacyjne i prawne, regulujace wykonywanie zadan publicznych przez
administracje panstwa, a zwtaszcza jej podstawowa forma — samorzad terytorialny*.

Funkcjonowanie podmiotdw uzytecznosci publicznej ma swe zrédta w ustawie z dnia
25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych?’, w ktérej w art. 6° wskazano, ze:
sPrzedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej maja przede wszystkim na celu biezace i

' Na temat funkcji administracji publicznej zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 114-115.

2 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia systemu prawa
administracyjnego, tham. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 52 oraz s. 205-208.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 104.

3T,j.Dz.U. z2023 r., poz. 437.
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nieprzerwane zaspokajanie potrzeb Iludnosci”. Zdecydowana wiekszos¢ takich
podmiotéw podlegata komunalizacji na poczatku lat 90. ubiegtego wieku, stajac sie
wiasnoscia gmin’. Do tak powstalych przedsiebiorstw stosowano ustawe o
przedsiebiorstwach panstwowych. Istotng zmiang w tym zakresie byto wejscie w zycie
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej®. Zgodnie z tym aktem
przedsiebiorstwa komunalne, w stosunku do ktérych rada gminy do dnia 30 czerwca
1997 r. nie postanowita o wyborze organizacyjno-prawnej formy lub o ich prywatyzacji,
ulegty z dniem 1 lipca 1997 r. przeksztatceniu w jednoosobowa spétke gminy, z mocy
prawa’. Inne przedsiebiorstwa panstwowe wykonujace zadania z zakresu uzytecznosci
publicznej zaczety wéwczas dziata¢ na mocy odrebnych przepiséw i nie miaty do nich
zastosowania przepisy ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych.

Zgodnie z art. 1 u.g.k. zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu
terytorialnego odnosi¢ sie beda do wykonywaniu przez te jednostki zadan wiasnych w
celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Obejmuja one w
szczegodlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest
biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb Iludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Przepis ten wspdtgra z cytowana juz
regulacjg z art. 6 ust. 1 ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych, w ktérej — w
aktualnie obowigzujacym brzmieniu —~wskazano, ze w szczegdlnosci przedsiebiorstwa
te maja na celu produkcje lub swiadczenie ustug w zakresie: inzynierii sanitarnej,
komunikacji miejskiej, zaopatrzenia ludnosci w energie elektryczng, gazowa i cieplna,
zarzadu panstwowymi zasobami lokalowymi, zarzadu panstwowymi terenami
zielonymi, ustug pogrzebowych i utrzymania urzadzen cmentarnych oraz ustug
kulturalnych.

Opracowanie to ma za zadanie poddac¢ pod dyskusje na przyktadzie gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, najblizszej obywatelowi, czy
dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej jest jeszcze konieczna, a jesli tak, to czy
w obowigzujacym ksztatcie. Jest to o tyle istotne, ze aktualne rozwigzania prawne w
tym zakresie sg odbiciem rzeczywistosci spotecznej i organizacyjno-prawnej potowy lat
90. XX w., czyli okresu, w ktérym finalizowano prace na u.g.k. Przyjeto wéwczas model,
na ktéry to w najwiekszym stopniu wptywaty specyfika dziatania gmin (wszakze
samorzadnosci w postaci powiatu i wojewddztw jeszcze nie byto, dopiero ten model
projektowano) i jej otoczenie, diametralnie inne, niz jest to obecnie. Zwiekszone
bezrobocie!, marazm spoteczny, pytania o przyszioéé, obnizone poczucie
bezpieczenstwa (zarébwno w zakresie bezpieczenstwa publicznego, jak i
bezpieczenstwa ekonomicznego czy socjalnego) to obraz tamtego okresu. Powstajace
wowczas rozwigzania systemowe ksztattowaty sie w trudnej rzeczywistosci spotecznej,
a co za tym idzie - ich adekwatnos$¢ w dzisiejszych czasach - co zrozumiate - moze by¢
watpliwa.

Dlatego tez ustawodawca zdecydowat sie w sposodb szeroki unormowac sfere dziatania
samorzadu terytorialnego poza sferg uzytecznosci publicznej. Mozna nawet przyjaé, ze
rozwigzania o charakterze wyjatku byty wrecz odzwierciedleniem wskazanej
rzeczywistosci spotecznej. W tym miejscu nalezy postawié pytanie o to, czy rozwigzania
przyjete w tym zakresie sg odpowiednie do aktualnej rzeczywistosci spotecznej, czy nie
potrzebna jest zmiana. Wydaje sie, ze na pewno konieczna jest dyskusja (pozadana
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7 Jako podstawe prawng nalezy wskaza¢ art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawg¢ o pracownikach samorzadowych, Dz.U. z 1990 r., Nr 32, poz. 191 ze zm.

8Dz.U. 21997 r., Nr 9, poz. 43, obecnie t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 679, dalej — u.g.k.

O Art. 14 u.gk.

10 Stopa bezrobocia rejestrowanego w grudniu 1996 r. wynosila 13,2%, a w sierpniu 2025 r. — 5,5%. Dane na podstawie
zestawienia: Stopa bezrobocia rejestrowanego w latach 1990-2025, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-
pracy/bezrobocie-rejestrowane/stopa-bezrobocia-rejestrowanego-w-latach-1990-2025,4,1.html [data dostepu: 1.10.2025].
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zawsze, pod warunkiem ze nie stanowi sztuke dla samej siebie), czy faktycznie
obowiazujacy model dalej sie sprawdza, czy jest adekwatny do zmieniajacej sie, a
przede wszystkim innej niz 30 lat temu, rzeczywistosci spotecznej. Gminy, gdyz to
zwilaszcza przez pryzmat ich dziatalnosci oceniamy ten model, wykorzystuja
obowigzujace rozwigzania prawne nie zawsze zgodnie z ich duchem i idea.
Potwierdzeniem tego s3 choéby raporty NIK, formutujace krytyczne wnioski, w
szczegdlnosci w kontekscie tworzenia przez gminy spdtek dziatajacych poza sfera
uzytecznosci publicznej i przystepowania do nich — kluczem jest tu sformutowanie
spotka ,wazna dla rozwoju gminy”. W raportach tych NIK wnosit o podjecie dziatan
majacych na celu dookreslenie zakresu stosowania ograniczen do tworzenia przez
gminy tychze form organizacyjnych i przystepowania do nich!!. Przepisy te bowiem nie
spetniaja swojej funkcji, gdyz w praktyce nie stanowig ograniczenia dla zakresu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej spdtek poza sferg uzytecznosci publicznej,
poniewaz pojecie ,spotki waznej dla rozwoju gminy” ma charakter niedookreslony i
powoduje, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego i organy spoétek interpretuja
je w sposéb dowolny!?,

Takze inne sfery dziatania w zakresie uzytecznosci publicznej (dziatalnosci spétek w tym
celu utworzonych, jak réwniez tej sfery dziatalnoéci) budzity!? i nadal budza'* dyskusje.
Aby we wiasciwy sposdéb przedstawi¢ tytutowa problematyke, konieczne jest
wskazanie najpierw, czym jest uzytecznos$¢ publiczna (w celu dookreslenia sfery
dziatalnosci poza nig), jak wyglada sfera dziatalnosci w odniesieniu do uzytecznosci
publicznej w zakresie funkcjonowania gmin, aby nastepnie przejs¢ do szczegdtowej
analizy dziatalnosci poza sferg publiczng i sformutowania wnioskéw w zakresie
problemu podjetego w opracowaniu.

Pojecie uzytecznosci publicznej

Zadania, ktére ustawodawca powierzyt jednostkom samorzadu terytorialnego, s3
réznorakie, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze oparcie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego na zasadzie decentralizacji uniemozliwia tym jednostkom kreowanie
samodzielnych (bez podstawy prawnej) zadan publicznych'®. Zasadj jest, aby zadania
te byty realizowane w ramach uzytecznosci publicznej. Zadania te stanowig pewien
element (o znaczeniu kwalifikowanym), swoisty wycinek zadan witasnych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére mieszcza sie w swej istocie w pojeciu ,gospodarka
komunalna”'®,

Dopuszczalne bedzie pewnego rodzaju réznicowanie zadan uzytecznosci publicznej
przez pryzmat tego, czy dane dziatania, w kontekscie sytuacji spotecznej, winny by¢
podejmowane. Wedle tego kryterium zadania te bedziemy mogli podzieli¢ na zadania
konieczne, a co za tym idzie - dziatania niezbedne, jak réwniez zadania pozadane, a
zatem dziatania mozliwe w tym zakresie!’.

' NIK, Informacja o kontroli — Nadzor wlascicielski nad spétkami z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego oraz wphyw
zobowiqzan spolek na zadluzenie samorzqdow w wojewodztwie kujawsko-pomorskim, LBY.430.3.2022, Bydgoszcz 2022, s. 14.

12 NIK, Funkcjonowanie spétek komunalnych w wojewddztwie pomorskim i zachodniopomorskim, LSZ.430.003.2021, Szczecin 2021,
s. 13.

13 Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsi¢biorstwo komunalne w warunkach samorzqdnosci terytorialnej, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Warszawa 1992; Z. Rudzka-Lorentz, Majgtkowe i finansowe podstawy dziatania samorzgdu, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Warszawa 1993.

14 7. Dolewka, Spétki spotek komunalnych. Nowe zagrozenia dla samorzqdéw, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Opinia nr
22/2023; L. Jaroszewski, Spotka komunalna jako podmiot ochrony ludnosci i obrony cywilnej, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Opinia nr 10/2025.

15 Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2018 r., Il OSK 2685/18, LEX nr 2628652.

16 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 147.

17 A. Wasilewski, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa polskiego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1982, nr 1-2, 5. 12.
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Uzytecznos¢ publiczna bedzie dotyczy¢ zadan o bardzo waznym znaczeniu, ktore
naleza do zadan wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego. Te zadania witasne (w
zakresie dziatania wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego) dotycza szerokiego
i zréznicowanego katalogu zadan, w ktérym przyktadowo mozna wskaza¢ gospodarke
mieszkaniowa czy kwestie funkcjonowania wodociggdéw i zaopatrzenia w wode'®.

Ogdlnie mozna sformutowal teze, ze zadaniami uzytecznosci publicznej beda
Swiadczenia odnoszace sie do spraw codziennych ludnosci, pozwalajace zaspokoic
fundamentalne potrzeby spoteczenstwa, bez ktérych codzienne funkcjonowanie nie
bytoby mozliwe. Cecha tych ustug jest powszechna dostepnos¢ z uwagi na ich
publiczny charakter lub prawne zagwarantowanie dostepu do nich wszystkim
zainteresowanym podmiotom!’. Wedle innego rozumienia zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej charakteryzujg sie réwnoczesnie produkcjg, dostawag i
konsumpcja sSwiadczonych wustug, a takze niepodzielnoscig techniczng oraz
koniecznoscia ciagtego ich dostarczania®.

Ustugi te dotycza potrzeb elementarnych, absolutnych, podstawowych i
wystepujacych powszechnie?!, czyli zasadniczym ich elementem jest szczegélnosé, w
stosunku do ogdlnie sformutowanych zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Ich
istotg jest takze zmiennos¢ w czasie, gdyz definiowane sg przez pryzmat sytuacji
gospodarczej panstwa, co determinuje dostosowywanie ich realizacji do potrzeb
odbiorcow.

Zadania uzytecznosci publicznej stanowia tylko wycinek gospodarki komunalnej, a
wiec jedynie czeéé zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego?’. Wart
przywotania bedzie poglad Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym
sdziatalnoscia komunalng jest wszelka dziatalnos¢ gmin”, a ,wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza
zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci”.

Szczegdlna role w zakresie dziatania w sferze uzytecznosci publicznej odgrywaé beda
podmioty, ktére mozna okresli¢ jako monopolistéw?*. Podmioty te dziataja w sferze, w
ktoérej brakuje alternatywnych (technicznych) mozliwosci zaspokajania tych potrzeb -
jako przyktady szczegdlne mozna wskazaé dziatania w zakresie dostaw wody czy
odprowadzania sciekédw. Mozliwe jest takze okreslenie granic uzytecznosci publicznej,
tj. granic spoteczno-ekonomicznych oraz technicznych?®.

Oprécz prawnego ujecia pojecia ,uzytecznos¢ publiczna” wazne z punktu widzenia
dziatalnosci w tej sferze jest ujecie ekonomiczne?, a takze ujecie poprzez proces
organizacji i zarzadzania?’. Dziatalno$é kazdego podmiotu prowadzona jest pod katem
roznego rodzaju czynnikéw, takich jak: jest optacalnosé¢ ekonomiczna, efektywnosg,
ocena poprzez poniesione nakfady, konieczne koszty i ewentualny zysk. Wskazany
termin bedzie w naukach ekonomicznych wyraznie powigzany z dziatalnoscia
gospodarcza, w ktérej wyrézniamy zadania o charakterze uzytecznosci publicznej lub

18 Szczegbtowo na ten temat zob. art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze
zm., w zwigzku z art. 2 u.g.k.

19 Wyrok NSA z dnia 3 marca 2020 r., I OSK 612/18, LEX nr 3111220.

20 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 14-15.

2L M. Szydlo, Ustawa o gospodarce..., s. 148.

22 Por. art. 1 ust. 2 u.g.k. w zwigzku z art. 71 10 u.g.k.

23 Uchwata TK z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/9, LEX nr 25553.

24 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrzeénia 2023 r., Il SA/Po 279/23, LEX nr 3612973.

25 A. Wojtkowiak, Uzytecznos¢ publiczna w gospodarce komunalnej, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji Akademii im. Jana
Dlugosza w Czgstochowie. Seria: Gubernaculum et Administratio” 2000, z. 4, s. 172-173.

26 E. Wojciechowski, Przedsiebiorstwo komunalne w teorii i praktyce. Efektywnosé¢ a cele spoteczne, Warszawa 2023, s. 79-84.

27 E. Wojciechowski, Uwagi na temat pojecia ,,uzytecznosé publiczna”, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu”
2005, nr 1071, t. 2, s. 276.
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sektor ustug uzytecznosci publicznej. Ponadto nauki ekonomiczne, analizujac to
pojecie, przeciwstawiajg temu typowi dziatania tzw. dziatalnos¢ komercyjng, ktéra
wyraznie nastawiona jest na zysk. Charakteryzowanie tego pojecia moze odbywac sie
takze przez pryzmat korzysci ekonomicznej, inaczej ksztattujacej sie w przypadku
sektora publicznego, w ktérym np. dotacje z tytutu $wiadczenia ustugi uzytecznosci
publicznej nie beda stanowity korzyséci ekonomicznej®®, a inaczej w przypadku sektora
prywatnego. Uzytecznos¢ publiczna bedzie stanowita kategorie ekonomiczng, ktéra
ma okreslong tres¢ i znaczenie, co jest wazne i przydatne w analizie ekonomicznej. W
ujeciu ekonomicznym uzytecznos¢ publiczna moze by¢ oceniana przez specyfike
popytu i podazy, poprzez system ekonomiczny przedsiebiorstwa i organizacje
$wiadczenia ustug®. Takze w tym przypadku mamy potwierdzenie, ze pojecie
,uzytecznosci publicznej” ma charakter wielowymiarowy?’.

Juz sama analiza powyzszych twierdzen pozwala sformutowac teze, ze zasadniczo
wyznaczenie niebudzacych watpliwosci relacji pomiedzy sferg uzytecznosci publicznej
a zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego nastrecza  trudnosci
interpretacyjnych. Jednoznaczne wskazanie, czy mamy do czynienia z uzytecznoscia
publiczng czy tez nie, jest niemozliwe, gdyz przyjmujac racjonalnos$¢ prawodawcy i
analizujac rozwigzania szczegdlne w tym zakresie, dotykamy sfery niemalze
absurdalnej. Potwierdzeniem tego niech beda zadania w zakresie ,utrzymywania
réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegdlnosci
prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem, w celu ich ochrony poza
miejscem naturalnego wystepowania™!, ktére moga by¢ $wiadczone w formie
samorzadowych zaktadéw budzetowych, bedacych zgodnie z art. 2 u.g.k. jedna z form
organizacyjno-prawnych gospodarki komunalnej*’. Trudno jednak uzna¢ prowadzenie
ogroddw zoologicznych za cos, co wpisuje sie w Swiadczenia pozwalajace na
zaspokojenie fundamentalnych potrzeb spoteczenstwa, bez ktérych jego codzienne
funkcjonowanie nie bytoby mozliwe.

Jednoznaczne dookreslenie, czym jest sfera uzytecznosci publicznej, jest znacznie
utrudnione. Juz samo to, ze ktopotliwe jest okreslenie sfery uzytecznosci publicznej,
wskazuje, ze wyznaczanie dziatania poza sferg uzytecznosci publicznej takze bedzie
nastreczac¢ daleko idacych trudnosci.

Uzytecznos$é publiczna jako sfera dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
na przykfadzie gminy

Powyzej wskazano ogdlnie, czym jest sfera uzytecznosci publicznej. Wydaje sie, ze z
uwagi na przedmiot prowadzonych rozwazan konieczne w tym miejscu jest
powigzanie wskazanego pojecia z zadaniami gminy.

W art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? wskazano, ze
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Jako
przyktadowe zadania mozna wskazac¢ dziatalnos¢ w zakresie telekomunikacji, ochrone
zdrowia czy prowadzenie polityki senioralnej. Wyliczenie tychze zadarn ma charakter
przyktadowy, na co wskazuje uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”. Dodatkowo zadania
gmin dzielg sie na zadania witasne i zadania zlecone, a zadania wtasne - na zadania
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28 M. Cichowicz, W. Dzierzanowski, M. Stachowiak, M. Zastona, Ustugi uzytecznosci publicznej a pomoc publiczna. Raport,
Warszawa 2010, s. 8, strona internetowa UOKIK.

2 E. Wojciechowski, Przedsigbiorstwo komunalne w teorii i praktyce. Efektywno$é¢ a cele spoteczne, Warszawa 2023, s. 87-131.

30 Por. P. Derlecki, Wielowymiarowosé pojecia uzyteczno$é publiczna, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 4, s. 61.

31 Art. 14 pkt 8 ustawy o finansach publicznych.

32 K. Horubski, Pojecie zada# uzytecznosci publicznej w ustawie o gospodarce komunalnej — granice znaczeniowe, ,,Przeglad Prawa i
Administracji” 2014, nr 98 (Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3555), s. 41-43.

3 T,4.Dz.U. 22025 1., poz. 1153, dalej — u.s.g.




obligatoryjne i fakultatywne. Z podziatu tego wynika konkluzja, ze zadaniami z zakresu
uzytecznosci publicznej beda zadania wiasne i jednoczesnie obligatoryjne. Aby okresli¢,
ktore z zadan sg zadaniami uzytecznosci publicznej, nalezy odwotac¢ sie do pogladéw
doktryny i czesciowo orzecznictwa, ktére dokonywato swoistej wiwisekcji tychze.
Mozna zatem wyprowadzi¢ teze, ze zadaniami uzytecznosci publicznej beda dziatania
w zakresie Swiadczen, dzieki ktérym mozliwe jest zaspokojenie fundamentalnych
potrzeb spoteczenstwa (czyli nie wszystkich, ktére sg wskazane jako zadania gminy), a
kluczem w zakresie ich okreslenia jest ich znaczenie dla zycia codziennego ludnosci,
gdyz wydaje sie ze bez nich codzienne i normalne funkcjonowanie bytoby niemozliwe.
Zazwyczaj** jako przykfady takiej dziatalnoéci wskazuje sie: sfere wodociggéw i
zaopatrzenia w wode oraz kanalizacje (zbiorowe odprowadzanie $ciekéw)?,
zaopatrzenie w energie elektryczng i cieplng (obrét energia elektryczna, paliwami
gazowymi oraz cieptem)?, transport zbiorowy réznego rodzaju’’, czystoéé i porzadek
na terenie gminy®® czy utrzymanie obiektéw cmentarnych®. Takze $éwiadczenie
odptatnych ustug edukacyjnych mozna uznac¢ za ustugi o charakterze uzytecznosci
publicznej*’, cho¢ ten typ dziatalnosci trudno powigzaé z funkcjonowaniem gminy.

Dodatkowo nalezy zauwazyé, ze Swiadczenie powyzszych ustug odnosi¢ sie bedzie nie
tylko do jednostek, lecz takze do przedsiebiorcéw, gdyz bez tych ustug normalne
funkcjonowanie tychze podmiotéw bytoby niemozliwe. Najwazniejszy w tym zakresie
jest sposéb swiadczenia tych ustug - powinno ono odbywac sie w sposdb biezacy,
ciggty i nieprzerwany, a ustugi te powinny by¢ dostepne dla kazdego, kto chce z nich
skorzystac.

To wiasnie przez pryzmat gmin, ich zadan i funkcjonowania najczesciej analizuje sie
pojecie uzytecznosci publicznej. Pojecie to w ograniczonym zakresie bedzie odnosic sie
do dziatania powiatéw i wojewddztw samorzadowych, a takze w odniesieniu do
administracji rzadowej i innych podmiotéw wykonujacych zadania z tego zakresu, ale
to jednak gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, usytuowana
najblizej obywateli, w najwiekszym stopniu (co zrozumiate) wykonuje dziatania
polegajace na swiadczeniu ustug uzytecznosci publiczne;j.

Gospodarka komunalna poza sferg uzytecznosci publicznej

Jak juz zostato wskazane, zasad3 jest, ze gmina, czy to samodzielnie, czy poprzez swoje
jednostki organizacyjne (w tym konkretnym przypadku beda to samorzadowe zaktady
budzetowe lub spétki prawa handlowego*!), wykonuje zadania z zakresu uzytecznosci
publicznej. Doprecyzowanie wskazanej regulacji bedzie nastepowac w dalszych
przepisach u.g.k. (art. 6, art. 9 i art. 10) oraz w przepisach ustaw ustrojowych oraz w
ustawach szczegdlnych odnoszacych sie problemowo do obowigzku wykonywania
konkretnych zadan witasnych.

34 Por. A. Trela, Swiadczenie przez gmine ustug o charakterze uzytecznosci publicznej a ochrona konkurencji, w: Funkcje wspélczesnej
administracji gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 214; J.E. Kulikowska-
Kulesza, A.K. Modrzejewski, Usfugi uzytecznosci publicznej, w: Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa
2017, LEX/el.

35 Art. 3 ust. 1 w zwigzku z art. 2 pkt 21 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 757.

36 Art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 266 ze zm.

37 Art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 285.

38 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzagdku w gminach, t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 733.

39 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 637.

40 Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2004 r., III SK 22/04, LEX nr 141854,
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Od wskazanej reguty ustawodawca wprowadzit takze wyjatki, ktére doprecyzowuje art.
10 u.g.k.*? We wskazanym przepisie najszersze mozliwosci dziatania przyznano gminie,
wojewodztwu samorzadowemu — w ograniczonym zakresie, a w ramach tej regulacji
zupetnie pominieto powiaty. Wskazane zréznicowanie ma swoje podstawy
konstytucyjne — w zasadzie pomocniczosci, zgodnie z ktérg zaspokajanie potrzeb
ludnosci przez administracje powinno odbywac¢ sie na poziomie najblizszym
spoteczenstwu, czyli przez samorzad lokalny. W nim za$ gtéwna jednostka jest gmina®.

Podstawy aksjologiczne ograniczenia dziatania poza sferg uzytecznosci publicznej sg
tak naprawde dwie, obie wynikajg z istoty samorzadu terytorialnego, w tym przypadku
gminy. Pierwsze ograniczenie wigze sie z zasadniczym celem gospodarki komunalnej.
Uprawnienia o charakterze wyjatku, o ktérych wspominamy, nie moga byc¢
odczytywane w oderwaniu od istoty gospodarki komunalnej prowadzonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz gospodarka komunalna polega na
wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wiasnych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej*. Czes¢é tych zadan bedzie
mozna powigzac z zadaniami z zakresu uzytecznosci publicznej. Czes¢ bedzie poza ta
sfera, czyli dziatanie w tym zakresie bedzie mozliwe, niemniej dalej musza to byc¢
zadania powierzone do wykonywania gminom, a nie jakiekolwiek zadania, ktére gmina
chce wykonywad.

Drugie ograniczenie wynika z faktu, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego poza
uzytecznoscia publiczng ma by¢ wyjatkiem, gdyz gtdwnym celem tych jednostek jest
wykonywanie podstawowych zadan zwigzanych 2z najwazniejszymi potrzebami
wspodlnoty, z uwzglednieniem posiadanych zasobdéw. Zadania innego rodzaju mozna
wykonywaé wyjatkowo, tak aby nie zaktécito to wykonywania zadan podstawowych®.
Dodatkowo aktywnosé¢ podmiotéw samorzadowych na wolnym rynku winna by¢
limitowana, tzn. mamy do czynienia z wyjatkiem, gdyz wszelkie podmioty spotecznej
gospodarki rynkowej dziata¢ beda w ramach wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktora
nie przystuguje samorzadowi terytorialnemu. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
powinno sie wigza¢ z wiasnoscig prywatng, a nie mieniem komunalnym. Jakakolwiek
obecno$¢ na rynku jednostek samorzadu terytorialnego (i ich jednostek
organizacyjnych) narusza¢ bedzie zasady konkurencji, gdyz co do istoty jednostki te
dziataja na innych podstawach, nie s3 nastawione na zysk*.

Ostatni element, ktéry wymaga wskazania, to oparcie dziatalnosci poza sfera
uzytecznosci publicznej na formie organizacyjnej, jaka jest spétka prawa handlowego,
w tym przypadku spoétka kapitatowa. Wybér takiej formy organizacyjnej zwigzany jest
z ryzykiem, ktére nie powinny podejmowaé gminy. Oddzielenie organizacyjne i
finansowe, a co za tym idzie - oddzielenie odpowiedzialnosci, jest zabiegiem
koniecznym.

Pierwszg sfere (wyjatek) dopuszczalnego dziatania poza sferg uzytecznosci publicznej
okreslono w ten sposdb, ze uznano, iz: ,istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzadowej na rynku lokalnym™’ oraz ,wystepujagce w gminie bezrobocie w
znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdélnoty samorzadowej, a
zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepiséw srodkow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do
znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia”*. W tym
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42 A. Rzetecka-Gil, Art. 10, w: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025.

43 C. Banasifiski, K.M. Jaroszynfski, Art. 10, w: C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017, LEX/el.

# Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2015 r., IV SA/G1 503/14, LEX nr 1652486.

4 C. Banasinski, K.M. Jaroszyfiski, Art. 10, w: C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017, LEX/el.

4 Wyrok NSA w Gdansku z dnia 9 stycznia 2003 r., SA/Gd 1968/02, LEX nr 79896.

47 Art. 10 ust. 1 pkt 1 u.g.k.

48 Art. 10 ust. 1 pkt 2 u.g.k.




zakresie poza sferg uzytecznosci publicznej gmina bedzie mogta tworzy¢ spotki prawa
handlowego i przystepowa¢ do nich, jezeli tacznie zostana spetnione powyzsze
warunki.

W tym miejscu nalezy poddac te warunki krytycznej analizie. Formuta ,niezaspokojone
potrzeby” bedzie odnosi¢ sie do zadan wiasnych gminy spoza sfery uzytecznosci
publicznej, takich jak potrzeby danej wspdlnoty lokalnej z zakresu sportu czy tez z
zakresu infrastruktury turystycznej®. Mamy w tym przypadku do czynienia z luka
organizacyjno-ustugowa, ktéra z jednej strony nie jest zapetniona przez dziatania
podmiotéw prywatnych, z drugiej zas — dotyczy zadan gminy. Oczywiscie trzeba sie
zastanowi¢, jakie sg powody niezaspokojenia tej luki. Po pierwsze, brak dziatania
podmiotéw prywatnych w zakresie tego typu ustug czy dziatalnosci oznacza, ze jest to
sfera, w ktérej potencjalny zysk jest watpliwy. Zaden podmiot prywatny nie chce podjaé
ryzyka i wykonywaé¢ tego rodzaju ustug. Mozna takze uznaé, ze wskazany typ
dziatalnosci ma charakter specjalistyczny, wymagajacy zwiekszonych naktadoéw,
fachowej wiedzy czy kadry i nie istnieje szansa na zniwelowanie tych obcigzen zyskiem.
Po drugie, wkraczanie w te sfere gminy bedzie zakazane, jesli ustugi tego typu
zaspokajajg podmioty prywatne, gdyz wskazany warunek wéwczas nie wystepuje. Jako
przyktady szczegdlne mozna wymieni¢ zadania z zakresu kultury fizycznej (budowa i
przede wszystkim utrzymanie placéw zabaw, sitowni plenerowych, miejsc uprawiania
sportu i krzewienia zdrowego trybu zycia), w ktérych wypadku trudno moéwié¢ o
jakimkolwiek zysku, a o kosztach jak najbardziej. Inicjatorem podjecia takich dziatan
moze by¢ sama gmina lub tez spotecznosé lokalna, sygnalizujgca koniecznos¢ dziatania
w tym zakresie lub tylko czesciowe zaspokajania tych potrzeb. W sposdb
niezaprzeczalny nalezy stwierdzi¢, ze chodzi o sfere i zadanie fakultatywne, gdyz gdyby
byly to zadanie obligatoryjne, brak dziatan gminy w tym zakresie skutkowatby
powaznym naruszeniem przepisow. Warto wskazaé, ze: ,Uprawnione jest wiec
twierdzenie, ze istnienie w danej gminie potrzeb, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1
ustawy, jest takze — niezaleznie rzecz jasna od odpowiedzialnosci za ten stan rzeczy
samej gminy jako takiej - wynikiem okreslonych utomnosci (niesprawnosci)
mechanizmu rynkowego w zaspokajaniu tychze potrzeb”™.

Drugim elementem, ktéry musi koniecznie nastapic facznie ze wskazanym warunkiem
niezaspokojonych potrzeb, jest wystepowanie bezrobocia na terenie gminy. W tym
miejscu pojawia sie pytanie, czy chodzi o jakikolwiek poziom lokalnego bezrobocia, czy
tez o poziom w jakié sposdb kwalifikowany (dookreslony)’'. Sam fakt zaistnienia
bezrobocia nie daje mozliwosci dziatania w tym zakresie, powinno sie jeszcze
udowodni¢ zastosowanie innych dziatan wynikajacych z obowiazujacych przepiséw,
ktére nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Tak wiec konieczne
jest podjecie dziatan aktywizujacych gospodarczo dang spotecznosc lokalna. Wskazane
srodki prawne winny by¢ dostosowane do specyfiki gminy, gdyz charakter bezrobocia,
jego przyczyny i struktura, lokalne uwarunkowania gospodarcze, spoteczne i
historyczne nigdy nie beda takie same z racji réznic pomiedzy poszczegdlnymi
gminami. Przyktadowe wyliczenie dziatan bedzie obejmowadé: instrumenty
ekonomiczne i finansowe, réznego rodzaju preferencje i dotacje na dofinansowanie
inwestycji infrastrukturalnych, programy restrukturyzacyjne ze wsparciem ze srodkéw
budzetowych, roboty publiczne i refundacje rzeczowych kosztéw ich organizacji,
wreszcie dziatania gmin w zakresie pozyskania inwestoréw i stworzenia nowych miejsc

.|
@)
o
L.
)
£
M
=
(o)
|
>
N
)
e}
|
Q
Q
(1]
X
1]
£
-]
-
frov}
(=
Q
O

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 grudnia 2010 r., III SA/Wr 672/10, LEX nr 758054; wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2000 r., I
SA/Gd 1877/99, LEX nr 47576.

30 M. Szydlo, Art. 10, w: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, LEX/el.

SU'W. Maciejko, P. Zaborniak, Tworzenie spétek kapitatowych przez samorzqd gminny jako forma ograniczania lokalnego bezrobocia,
»Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 69.
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pracy, np. poprzez wprowadzenie ulg z tym zwigzanych’2. Dziatania te beda miaty
charakter ,miekki”, mniej doniosty prawnie niz ewentualne utworzenie spotki’3.

Gdy spetnione beda tacznie dwa wskazane warunki, to woéwczas mozliwe jest
utworzenie spotki. Swoistym paradoksem jest, ze nie dookreslono przedmiotu
dziatalnosci tak utworzonej przez gmine spdtki. Niemniej, wydaje sie, ze powotujac sie
na racjonalnos¢ prawodawcy, mozna uznag, iz ta sfera dziatalnosci winna uwzgledniaé
charakter niezaspokojonych potrzeb wspdlnoty lokalnej oraz zadania publiczne,
ktérych realizacje determinujg owe niezaspokojone potrzeby>*.

Mozna w tym miejscu postawi¢ pytanie o sens istnienia tego wyjatku. W 2025 r.
samorzad gminny obchodzit 35-lecie swego dziatania. Trudno uznad, ze wciaz istnieja
sfery niezaspokojonych potrzeb lokalnych, lezace w zakresie zadan gminy. Tak samo
bedzie ksztattowata sie kwestia bezrobocia, ktére ,w znacznym stopniu wptywa
ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej”. O ile poziom bezrobocia w latach
90. XX w. mozna byto uzna¢ za znaczny, o tyle obecnie juz taki nie jest. Uchwalenie tego
przepisu w tamtym czasie byto dziataniem racjonalnym, podyktowanym potrzebami
lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Sens istnienie tego ,reliktu przesztosci” obecnie jest
jednak watpliwy. Wydaje sie, ze prawodawca powinien zainicjowac dyskusje ze strong
samorzadowa dotyczaca racjonalnosci utrzymania tego przepisu.

Jeszcze inng kwestig jest stan, ktéry nastepuje po powotaniu takiego podmiotu (spotki)
na warunkach wskazanych w art. 10 ust. 1 pkt 1-2. Wystagpienie wskazanych warunkéw
facznie bedzie dotyczy¢ scisle okreslonego czasu (momentu), ktéry mozna dookresli¢
jako czas (moment) poprzedzajacy powotanie takiej spotki, np. 2002 r. Teraz nalezy
postawi¢ pytanie, jak dtugo taki uktad (dziatanie takiego podmiotu) moze trwac, w
sytuacji, gdy przede wszystkim w sposéb znaczny zmniejszy sie bezrobocie. W tym
przypadku trudno uznaé, ze bezrobocie zmniejszyto sie w wyniku powotania tego
podmiotu, Zrédta tego nalezy upatrywaé zaréwno w zmianie sytuacji gospodarczej
catego kraju, jak i w dynamice zmian spotecznych o charakterze lokalnym, np. migracji
do duzych osrodkdéw, za granice. Ustawodawca zasadniczo nie daje zadnej odpowiedzi,
Jjak traktowac dziatanie takiego podmiotu (spo6tki) wtedy, gdy zmieni sie jego otoczenie
spoteczno-ekonomiczne. Bez wiekszych watpliwosci nalezy uznac¢ to za znaczny
mankament omawianego przepisu. Na marginesie nalezy takze zauwazyé, ze
powotanie takiej spoétki podlegac bedzie nadzorowi wojewody i jego ocenie spetnienie
przestanek ustawowych. Czy wojewoda jest gotéw do ich weryfikacji? Czy ma wiasciwa
wiedze, instrumenty i kadry w tym zakresie? W mojej ocenie nie.

Kolejny — drugi — wyjatek w zakresie dziatania gminy poza sferg uzytecznosci publicznej
bedzie dotyczyt sytuacji, w ktorej ,zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego
stanowi¢ wkiad niepieniezny gminy do spéitki albo tez rozporzadzenie nim w inny
sposéb spowoduje dla gminy powazna strate majatkowa”’. Zrédet tego sformutowania
nalezy dopatrywaé¢ sie w chaotycznych dziataniach reprywatyzacyjnych
podejmowanych przez gminy na poczatku lat 90. Pospieszne, nieprzemyslane,
nieracjonalne wyzbywanie sie majatku, za kwoty ponizej jego wartosci, czesto za
symboliczng ziotodwke, czy nieodptatnie, skutkowato powaznymi stratami
majatkowymi. Wprowadzenie wskazanego przepisu miato chroni¢ elementy majatku
komunalnego przed takimi dziataniami. Przede wszystkim chodzito o racjonalnosc¢
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32'S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsiebiorstwa spotki w $wietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1997, nr 11, s. 18.

33 M. Bilinski, W. Gonet, H. Wolska, Gospodarka komunalna. Problematyka realizacji zadan publicznych, Warszawa 2020, s. 35.

54 L. Kieres, Samorzgdowy sektor gospodarczy, w: Publiczne prawo gospodarcze. System prawa administracyjnego, t. 8b, red. R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2018, s. 92.

55 Art. 10 ust. 2 u.g.k.




takich dziatan®. Przywotywany sktadnik mienia komunalnego musi zostaé wniesiony
do powotanej w ten sposdb spdtki, w charakterze aportu”’.

Zndéw mozna postawic¢ pytanie o sens tego przepisu w 2025 r., a doktadniej o to, czy
zostaly jeszcze jakies elementy majatku komunalnego, ktére mozna powigzac z
dyspozycjg wskazang w przepisie. Czy dziatanie takiej spditki, z wykorzystaniem
sktadnika mienia komunalnego, ktérego zbycie na wolnym rynku wigzatoby sie z
razaca strata (dziataniem ponizej optacalnosci), przystaje do obecnego czasu, tj. do 2025
r. Aby we wiasciwy sposdb odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezatoby przeprowadzi¢
pogtebione badania dotyczace tego, jak czesto obecnie gminy odwotuja sie do tego
przepisu. Czy wcigz pozostaja jeszcze sktadniki majatku komunalnego, ktérych zbycie,
w aktualnej sytuacji gospodarczo-ekonomicznej gmin, wigzatoby sie z razaca strata.
Mozna przypuszczaé, ze przepis ten swojg funkcje juz spetnit i jego utrzymywanie w
porzadku prawnym nie ma racjonalnego uzasadnienia w aktualnym otoczeniu
spoteczno-gospodarczym. Mowigc wprost, jest duza szansa, ze przepis ten jest martwy.

Trzeci wyjatek dopetnia regulacje ust. 1 i ust. 2, ktére zostaty wskazane powyzej.
Wskazane ograniczenia ,nie majg zastosowania do posiadania przez gmine akgcji lub
udziatdéw spdtek zajmujacych sie czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dziatalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz samorzadu
terytorialnego, a takze innych spétek waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych
dziatalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez
zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce witasnosci lokalu w przysztosci,
oraz klubéw sportowych dziatajagcych w formie spétki kapitatowe]”>®. Mamy w tym
przypadku do czynienia z najbardziej rozbudowanym wyjatkiem, ktéry wystepuje
niejako obok regulacji juz wskazanych. Inna bedzie takze funkcja wskazanego przepisu,
poniewaz o ile ust. 1i ust. 2 bez zadnych watpliwosci odnosit sie do obszaréw, w ktorych
gmina jest uprawniona do wykonywania zadan o charakterze fakultatywnym, o tyle w
tym przypadku mamy do czynienia wprost z obszarami, ktére moga pozostawac,
przynajmniej pozornie, poza zadaniami z zakresu zadan wiasnych gminy. Aby we
wiasciwy sposdéb to przeanalizowaé, pochylmy sie nad tymi wyjatkami.

Pierwszy obszar dotyczy ,spétek zajmujacych sie czynnosciami bankowymi”. Juz takie
ogodlne stwierdzenie budzi daleko posuniete watpliwosci, czy mamy do czynienia z
zadaniem wiasnym gminy, wszak prézno szuka¢ takiego zadania w art. 7 u.s.g. Przez
czynnosci bankowe, okreslone typy czynnosci, kwalifikowane jako czynnosci
bankowe®’, bedziemy rozumieli: przyjmowanie wktadéw pienieznych pfatnych na
zadanie lub z nadejsciem oznaczonego terminu oraz prowadzenie rachunkéw tych
wktadoéw, prowadzenie innych rachunkdéw bankowych, udzielanie kredytéw, udzielanie
i potwierdzanie gwarancji bankowych oraz otwieranie i potwierdzanie akredytyw,
emitowanie bankowych papieréw wartosciowych, przeprowadzanie bankowych
rozliczen pienieznych, wykonywanie innych czynnosci przewidzianych wytacznie dla
banku w odrebnych ustawach®. Czynnoéciami tymi, s réwniez nastepujace czynnosci,
jesli s3 one wykonywane przez banki: udzielanie pozyczek pienieznych, operacje
czekowe i wekslowe oraz operacje, ktérych przedmiotem s3g warranty, Swiadczenie
ustug ptatniczych oraz wydawanie pienigdza elektronicznego, nabywanie i zbywanie
wierzytelnosci pienieznych, przechowywanie przedmiotéw i papieréw wartosciowych
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oraz udostepnianie skrytek sejfowych, prowadzenie skupu i sprzedazy wartosci
dewizowych, udzielanie i potwierdzanie poreczen, wykonywanie czynnosci zleconych
zwigzanych z emisjg papieréw wartosciowych, posrednictwo w dokonywaniu
przekazéow pienieznych oraz rozliczen w obrocie dewizowym, posrednictwo w
zawieraniu umodow lokaty strukturyzowanej, doradztwo w odniesieniu do lokat
strukturyzowanych oraz $wiadczenie ustug finansowania spotecznosciowego, o
ktérych mowa w art. 2 ust. 1 lit. a rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2020/1503 z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie europejskich dostawcéw ustug
finansowania  spotecznosciowego dla  przedsiewzie¢ gospodarczych oraz
zmieniajgcego rozporzadzenie (UE) 2017/1129 i dyrektywe (UE) 2019/1937°!, na podstawie
zezwolenia, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 tego rozporzadzenia®. Nalezy zwrécié¢ uwage
na to, ze dziatalnos¢ gospodarcza, ktérej przedmiotem sg wskazane czynnosci, moze
by¢ wykonywana wytgcznie przez banki®, czyli przez osoby prawne utworzone zgodnie
Z przepisami ustaw, dziatajgce na podstawie zezwolen uprawniajacych do
wykonywania czynnosci bankowych obcigzajacych ryzykiem srodki powierzone pod
jakimkolwiek tytutem zwrotnym®.

Powyzszy rodzaj dziatalnosci, ,jak wykazat kryzys finansowy w minionych latach, wcale
nie nalezy do bezpiecznych i zyskownych. Prowadzenie dziatalnosci w sferze
uzytecznosci publicznej, ktérej zakres zostat okreslony w ustawie o finansach
publicznych, czesto zmusza jednostke samorzadu terytorialnego do wspierania tej
dziatalnosci np. poprzez doptaty. Angazowanie sie w komercyjna dziatalnos¢ nie musi
réwniez byé zZrédtem zyskéw"®. Ponadto u podstaw wskazanego przepisu lezy
inspiracja podobnymi rozwigzaniami obowigzujagcymi w krajach Europy Zachodniej,
gdzie sie¢ komunalnych kas oszczednosciowych na trwate zrosta sie z istotg samorzadu
terytorialnego®. W tym miejscu nalezy zadaé¢ pytanie, czy dla spétek gminnych
konieczny jest taki typ dziatalnosci komercyjnej. W mojej ocenie nie. Uzasadnienia
takiego twierdzenia nalezy szuka¢ w istocie samorzagdu gminnego i jego zadan.
Dotozenie kolejnego zadania jako mozliwego do prowadzenia, zadania i zwigzanych z
nim czynnosci tak odpowiedzialnych jak czynnosci bankowe, zadania, z ktérym wiaze
sie tak wiele ryzyk, powoduje rozmycie obszaru (zakresu dziatalnosci) okreslajacego, po
co jest gmina, do czego zostata powotana, co ma wykonywag, jakie zadania realizowac.

Drugi obszar wskazany w art. 10 ust. 3 dotyczy spotek zajmujacych sie czynnosciami
ubezpieczeniowymi. Przez dziatalnos¢ ubezpieczeniowg rozumie sie wykonywanie
czynnosci ubezpieczeniowych zwigzanych z oferowaniem i udzielaniem ochrony na
wypadek ryzyka wystgpienia skutkéw zdarzen losowych®’. Szczegétowo beda to
czynnosci nastepujacego typu: (1) zawieranie umow ubezpieczenia, umow gwarancji
ubezpieczeniowych lub zlecanie ich zawierania uprawnionym posrednikom
ubezpieczeniowym w rozumieniu ustawy o dystrybucji ubezpieczen, a takze
wykonywanie tych umoéw; (2) zawieranie umoéw reasekuracji lub zlecanie ich zawierania
brokerom reasekuracyjnym w rozumieniu ustawy o dystrybucji ubezpieczen, a takze
wykonywanie tych umoéw, w zakresie cedowania ryzyka z uméw ubezpieczenia lub
umow gwarancji ubezpieczeniowych (reasekuracja bierna); (3) sktadanie oswiadczen
woli w sprawach roszczen o odszkodowania lub inne swiadczenia nalezne z tytutu
umow, o ktérych mowa w pkt 11 2; (4) ustalanie sktadek i prowizji naleznych z tytutu
umow, o ktérych mowa w pkt 1 i 2; oraz (5) ustanawianie, w drodze czynnosci
cywilnoprawnych, zabezpieczen rzeczowych lub osobistych, jezeli sg one bezposrednio
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zwigzane z zawieraniem umoéw, o ktérych mowa w pkt 1 i 2%, Czynnosciami
ubezpieczeniowymi sg réwniez: (1) ocena ryzyka w ubezpieczeniach osobowych i
ubezpieczeniach majatkowych oraz w umowach gwarancji ubezpieczeniowych; (2)
wyptacanie odszkodowan i innych swiadczen naleznych z tytutu umoéw, o ktérych
mowa W ust. 7 pkt 1i 2 cytowanej ustawy; (3) przejmowanie i zbywanie przedmiotéw
lub praw nabytych przez zaktad ubezpieczen w zwigzku z wykonywaniem umowy
ubezpieczenia lub umowy gwarancji ubezpieczeniowej; (4) prowadzenie kontroli
przestrzegania przez ubezpieczajacych lub ubezpieczonych, zastrzezonych w umowie
lub w ogdlnych warunkach ubezpieczen, obowigzkéw i zasad bezpieczenstwa
odnoszacych sie do przedmiotéw objetych ochrong ubezpieczeniowa; (5) prowadzenie
postepowan regresowych oraz postepowan windykacyjnych zwigzanych z
wykonywaniem: (a) umoéw ubezpieczenia i umdéw gwarancji ubezpieczeniowych, (b)
umow reasekuracji w zakresie cedowania ryzyka z umoéw ubezpieczenia i umow
gwarancji ubezpieczeniowych; (6) lokowanie sSrodkéw zakitadu ubezpieczen; (7)
wykonywanie innych czynnosci przewidzianych dla zaktadu ubezpieczen w odrebnych
ustawach®. Czynnosciami ubezpieczeniowymi sg takze nastepujgce czynnosci, jezeli sg
wykonywane przez zaktad ubezpieczen: (1) ustalanie przyczyn i okolicznosci zdarzen
losowych; (2) ustalanie wysokosci szkéd oraz rozmiaru odszkodowan oraz innych
Swiadczen naleznych uprawnionym z umoéw ubezpieczenia lub umdéw gwarancji
ubezpieczeniowych; (3) ustalanie wartosci przedmiotu ubezpieczenia; (4) zapobieganie
powstawaniu albo zmniejszenie skutkéw zdarzen losowych oraz finansowanie tych
dziatan z funduszu prewencyjnego’.

Dziatalnos¢ ubezpieczeniowa moze wykonywac¢ wytacznie zakitad ubezpieczen, w
formie spotki akcyjnej, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych albo spétki europejskiej
okreslonej w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 2157/2001 z dnia 8 pazdziernika 2001 r. w
sprawie statutu spotki europejskiej (SE)’'. Wskazany typ dziatalnosci jest mocno
specjalistyczny. Umozliwienie takiego typu dziatalnosci przy udziale gmin jako
wspodtwiascicieli tych podmiotéw, wydaje sie nie do konca zrozumiate, szczegdlnie w
kontekscie specjalistycznej wiedzy koniecznej do prowadzenia takiej dziatalnosci, a
przede wszystkim ryzyk z nig zwigzanych. Takze w tym przypadku do mozliwosci
wspodtudziatu gmin w tego typu dziatalnosci nalezy odniesé sie negatywnie.

Kolejne rodzaje dziatalnosci spétek z udziatem gmin dotyczg czterech sfer, ktére mozna
rozpatrze¢ tacznie. Te sfery dziatalnosci to: dziatalnos¢ doradcza, dziatalnosé
promocyjna, dziatalnos¢ edukacyjna i dziatalnos¢ wydawnicza, z zastrzezeniem, ze nie
moze to byc¢ jakakolwiek dziatalnos¢, ale tylko i wytacznie dziatalnos¢ na rzecz
samorzadu terytorialnego. W tym miejscu nalezy poczyni¢ pierwsze zastrzezenie, ze
wskazane typy dziatalnosci nalezy odnie$s¢ do dziatania gmin, a nie wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego. W doktrynie mozna znalezé¢ poglad, wedle
ktérego rezultatem dziatan takich podmiotéw w zakresie dziatalnosci doradczej moga
by¢: (1) opinie prawne, (2) ekspertyzy prawne (w zakresie prawa samorzadowego), (3)
opinie i analizy ekonomiczne, (4) opinie urbanistyczno-architektoniczne oraz (5) opinie
w zakresie ochrony srodowiska w danej gminie. Dziatalno$¢ promocyjna bedzie zas
polegata na wywotywaniu zwiekszonego zainteresowania dang gming poza jej
obszarem i tworzeniu pozytywnego jej obrazu oraz bedzie nakierowana na
przyciggniecie do gminy kapitatu ludzkiego i rzeczowego. Dziatalnos¢ edukacyjna
bedzie mogta by¢ adresowana np. do urzednikéw, rolnikdéw czy bezrobotnych z danej
gminy. Ostatni typ dziatalnosci, czyli dziatalno$¢ wydawnicza, to dziatalnos¢

.|
@)
o
L.
)
£
M
=
(o)
|
>
N
)
e}
|
Q
Q
(1]
X
1]
£
-]
-
frov}
(=
Q
O

%8 Art. 4 ust. 7 u.dz.ub.r.
% Art. 4 ust. 8 u.dz.ub.r.
70 Art. 4 ust. 9 u.dz.ub.r.
71 Dz.Urz. WE L 294 2 10.11.2001, s. 1, z p6zn. zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 4, s. 251.

12




wspomagajaca gminy w zakresie choc¢by dziatan promocyjnych, poprzez wydawanie
ksigzek, broszur, ulotek, folderéw itp.”?

Wskazane dopuszczalne zakresy dziatalnosci gminy mozna oceni¢ réznie. Zasadniczo
wydaje sig, ze tylko dziatalnos¢ promocyjna jest tg dziatalnoscia, ktérag mozna uznac za
uzasadniong. Czesciowo bedzie takze taka dziatalnos¢ wydawnicza, ale tylko w
przypadku, gdy wigze sie witasnie z dziatalnoscig promocyjna, poprzez wspomaganie
jej. Jesli chodzi o dziatalnos¢ doradcza i edukacyjng, trudno znalez¢ racjonalne
uzasadnienie dla dziatalnosci gmin w tym obszarze. Wnioski negatywne w tym zakresie
dotyczy¢ beda samej dziatalnosci gmin, poniewaz wskazane obszary mozna powigzac
z zadaniami gmin, ale wydaje sie, ze tworzenie do tego podmiotéw zewnetrznych
trudno uzasadni¢, zwfaszcza w pespektywie konkurencyjnosci. Dziatalnoscig doradcza
zajmuje sie wiele wyspecjalizowanych podmiotéw, ktére przewyzszac¢ beda spdtki z
udziatem gmin tym, ze nie ograniczaja sie w swej dziatalnosci tylko do obszaru zadan
gminy, ale podchodzg do tych kwestii znacznie szerzej, a takze posiadanymi wiedzg,
doswiadczeniem i srodkami finansowymi.

Nalezy podkresli¢, ze w zakresie dziatalnosci wydawniczej pojawiaja sie takze inne jej
przejawy — w postaci wydawania lokalnych gazet przez gminne spétki. Praktyka taka
jest postrzegana jako jedno z podstawowych zagrozen dla wolnosci stowa, a takze
budzi powazne watpliwoséci co do zgodnosci z normami konstytucyjnymi’®. Trudno
uznag, ze dziatalnos¢ wydawnicza w zakresie wydawania lokalnych gazet wpisuje sie w
ustawowe zadania gmin.

Kolejny — siédmy — obszar dziatalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej dotyczy
mozliwosci tworzenia ,innych spdétek waznych dla rozwoju gminy”. Wskazany zwrot
budzi najwiecej kontrowersji zarowno w doktrynie, jak i w praktyce. W doktrynie mozna
znalez¢ poglad, wedle ktérego pojecie ,to nalezy interpretowaé w kontekscie
uwarunkowan gospodarczych, srodowiskowych oraz historycznych, w jakich
funkcjonuje gmina. Nie mozna wykluczy¢ np. nabycia przez gmine akcji upadajacej
kopalni, jesli ma sie to przyczyni¢ do poprawy jej sytuacji finansowej. Spétka wazna dla
rozwoju gminy bedzie takze jedyne przedsiebiorstwo na terenie gminy, dajace
zatrudnienie mieszkancom wspdlnoty”’.

Analizujac pojecie spdétki waznej dla rozwoju gminy, trzeba wyraznie przypomnieg, ze
kazdorazowe dziatanie organdw jednostek samorzadu terytorialnego musi mieé
oparcie w obowiazujacym prawie. Wydaje sig, ze ustawodawca wprowadzit to pojecie
w tym celu, aby podmioty te staty sie jednym z instrumentéw wptywajacych na rozwéj
lokalny, ktéry moze by¢ rozumiany jako zespdt przeksztatcen jakosciowych
dotyczacych struktury lokalnej oraz poziomu zycia jej uzytkownikéw, a takze jako
warunki funkcjonowania podmiotéw gospodarczych z tym zwigzanych’.

Jednoczes$nie trzeba wyraznie wskazad, ze trudno jest przyjac, iz gmina ma prawo
podja¢ kazda dowolng dziatalnos¢. Kluczowe w tym zakresie jest poszanowanie
odmiennosci sektora prywatnego i publicznego’®. Wiaze sie to z konstytucyjng zasada
legalizmu, ktéra wymaga, by przepis prawa stanowit podstawe dziatania w kazdym
przypadku, wskazujac konkretne zadanie do wykonania. Niewtasciwe bedzie
twierdzenie, ze pojecie ,spdtka wazna dla rozwoju gminy” to swoisty wytrych,
pozwalajacy na petng dowolnos¢ w zakresie dziatania, wykraczajaca w sposéb wyrazny
poza zakres u.s.g. czy tez ustaw szczegdlnych. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze u.g.k. jako
lex specialis do ogdlnych ustaw samorzadowych odnosi sie wytacznie do zadan
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wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego i ich wykonywania, nie powinno sie jej
przepiséw interpretowac jako podstawy do rezygnacji z zamknietego ich katalogu”’.

Dziatalnos¢ spétek waznych dla rozwoju gminy jako przyktad dziatalnosci poza
uzytecznoscia publiczng winien zatem odnosic¢ sie tylko i wytgcznie do realizacji zadan,
ktére ustawa powierzono gminom do wykonania. Traktowanie tego okreslenia jako
klucza do wyjscia poza zadania gminne jest bardzo czesta praktyka, gdy spétki gminne
jako gtéwna dziatalnosé¢’ prowadza dziatalno$¢ hotelarska, deweloperska, cukiernicza
czy pogrzebowa, ktére nijak maja sie do zadan gmin. Uzasadnieniem takiego dziatania
jest czesto partykularny interes lokalnej grupy spotecznej, a wejscie w dany typ
dziatalnosci jest uzasadniony btedna interpretacja pojecia ,spo6tka wazna dla rozwoju
gminy”. W takim przypadku pomija sie w zupetnosci, ze zwrot ten odnosi sie tylko i
wytacznie do zadan gminy, a nie jakichkolwiek zadarn do wykonania (obszaréw
dziatalnosci).

Osmym obszarem dziatalnosci spétek gminnych poza obszarem uzytecznosci
publicznej bedzie obszar, ktéry nalezy okresli¢ jako ,dziatalnos¢ w zakresie
budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzany z uprawnieniem
do nabycia przez najemce wiasnosci lokalu w przysztosci”. Mamy w tym przypadku do
czynienia z obszarem dziatalnosci, ktéry ma za zadanie z jednej strony utrzymacd
dotychczasowych mieszkancéw w gminie, a z drugiej — przyciagnaé¢ nowych. Nalezy
wysoko oceni¢ racjonalno$¢ rozszerzenia tego obszaru dziatalnoséci na dziatalnosé¢
spétek gminnych z racji zyskéw, ktére ten typ dziatalnosci oferuje’”. Wydaje sie, ze ta
dziatalnos¢, jako dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej, jest - w
przeciwienstwie do pozostatych wyjatkéw z art. 10 ust. 3 u.g.k. — uzasadniona. Dbanie o
utrzymanie mieszkancéw, rozbudowywanie oferty mieszkan gminnych w obecnych
czasach nalezy uznaé za stuszne, a obszar ten wydaje sie obszarem koniecznym w
dziatalnosci gmin.

Ostatnim, dziewigtym obszarem dziatalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej jest
partycypowanie gmin w funkcjonowaniu klubéw sportowych dziatajacych w formie
spotki kapitatowej. Wskazany przepis zalicza ,takie spdétki do form wykonywania
gospodarki komunalnej poza sferg uzytecznosci publicznej, co znajduje uzasadnienie
w tym, ze kluby sportowe sg spdétkami waznymi dla rozwoju gminy. Regulacja ta
pojawita sie dopiero w roku 2010 i rozwigzata toczacy sie w doktrynie i orzecznictwie
istotny spér, ktéry dotyczyt mozliwosci zaangazowania kapitalowego gmin w
dziatalno$é klubéw sportowych o charakterze profesjonalnym”®’. Wydaje sie, ze kwestia
partycypacji gmin poprzez spétke komunalna (z ograniczong odpowiedzialnoscia albo
akcyjng) w sporcie zawodowym jest takze kwestia kontrowersyjna. Trudno to
kazdorazowo ttumaczy¢ reklama gmin czy zadaniami z zakresu kultury fizycznej,

77 D. Tyrawa, Spotka wazna dla rozwoju gminy, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2024, XXIV, z. specjalny, s. 53.

78 W doktrynie mozna znalez¢ poglad, Ze ,,uboczna dziatalno$¢ komercyjna spotki lub samorzadowego zakladu budzetowego powinna
by¢ dozwolona, w przypadku gdy: —umozliwia lepsza realizacj¢ zadania publicznego, ktorego realizacji stuzy dziatalno$¢ podstawowa,
oraz jednocze$nie — nie istnieje zagrozenie naruszenia w sposob istotny przez taka dziatalno$¢ konkurencji”. M. Cilak, Problem
krzyzowania si¢ kompetencji nadzorczych wojewody i regionalnych izb obrachunkowych w sferze dziatalnosci gospodarczej samorzgdu
terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 1-2, s. 46.

7 Szerzej na ten temat: D. Tyrawa, Commercial operations of municipalities in housing development. On the conflict between self-
reliance and serving people and sufficiency of law, ,,Studia Prawnicze KUL” 2023, nr 3, s. 125 i n., tenze, Zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych jako cel gminnych programow mieszkaniowych, ,,Prawo i Wi¢z” 2023, nr 4, s. 671 i n.; tenze, Gminne programy
mieszkaniowe jako instrumenty wplywajgce na bezpieczenstwo lokalne, ,Ius et Securitas” 2025, nr 1, s. 13 i n.; tenze, Polityka
mieszkaniowa gminy jako przejaw jej samodzielnosci na przyktadzie gminnych programow mieszkaniowych z powolnym dojsciem do
prawa wlasnosci lokalu mieszkalnego, Centrum Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego
Regulskiego, Opinia nr 11/2025, s. 12.

80 P, Soroka, Wspdtdziatanie gminy z podmiotami prywatnymi w zakresie dziatalnosci sportowej na gruncie ustawy o gospodarce
komunalnej i ustawy o sporcie, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 98 (Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3555), s. 188.
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poniewaz takie formy s3 bardzo sSrodkochionne, a jednoznaczne korzysci dla
spotecznosci lokalnej trudno wskazad.

Zamiast podsumowania: czy dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej jest
jeszcze gminom potrzebna?

Pierwsza uwaga, jaka nalezy sformutowad, jest postulat wyraznego dookreslenia, co
jest, a co nie jest dziatalnoscia w zakresie uzytecznosci publicznej. Wydaje sig, ze
ustawodawca powinien wyraznie okresli¢ na poziomie ustawowym dziatalnos¢, ktéra
kwalifikuje sie jako uzytecznos$¢ publiczng — wyktadni w tym zakresie dokonuje sie
zgodnie z postulatami doktryny i orzecznictwem. Obecnie wyznaczenie jednoznacznej
granicy, gdzie sie konczy dziatalnos¢ uzytecznosci publicznej, a gdzie zaczyna
dziatalnos¢ poza ta sferg, nie jest mozliwe. Ustawodawca mogiby te kwestie
jednoznacznie wyjasnic.

Druga uwaga, jaka nalezy sformutowad, bedzie nawigzywac do pytania postawionego
powyzej: czy dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej jest jeszcze potrzebna
gminom? Wydaje sig, ze tak — taka dziatalnos¢ jest potrzebna, ale nie w tak szerokim
zakresie jak obecnie. Czes¢ obszarow dziatalnosci (jej podstaw prawnych) w tym
zakresie mocno sie zdezaktualizowata i nie przystaje do aktualnego otoczenia
spotecznego.

Trzecig uwaga, ktérag nalezy sformutowad, jest koniecznos¢ ponownej analizy, czy w
ogodle sensowne jest dalej kreowanie podziatu na dziatalnos¢ uzytecznosci publicznej i
dziatalno$¢ poza ta sfera. Sztuczne rozszerzanie dziatalnosci na sfery mozliwego
dziatania poza uzytecznoscig publiczng, absorbujace srodki finansowe, osobowe i
organizacyjne, rodzi wiecej watpliwosci, niz daje korzysci. Sa to watpliwosci
interpretacyjne. Jesli zatem ustawodawca chce utrzymywacé wskazany podziat,
powinien dookresli¢ wprost, jaki typ dziatalnosci wpisuje sie w uzytecznosé publiczna,
a jaki jest poza nia.

Nalezy dokonac¢ - to czwarta uwaga - przegladu wskazanych dziewieciu obszaréw, w
ktorych mozliwe jest tworzenie spoétek gminnych. Najwieksze kontrowersje budzi
pojecie ,spotka wazna dla rozwoju gminy”. Uwagi NIK o zmianie lub wykresleniu tego
stwierdzenia z u.g.k. moga wydawac sie za daleko idace, ale majag one silne podstawy
w analizie tego zjawiska. Jednostki samorzadu terytorialnego czestokro¢ traktuja to
stwierdzenie jako wytrych umozliwiajacy tworzenie spétek komunalnych mogacych
dziata¢ w jakimkolwiek obszarze, ktéry nastepnie okresla sie jako obszar wazny dla
rozwoju gminy. Zupetnie pomija sie w tym zakresie fakt, ze owszem mozliwe jest
tworzenie takich spoétek, ale tylko do wykonywania zadan, ktére sg zadaniami gmin.
Wydaje sie, ze niefortunna jest w tym przypadku redakcja przepisu — najpierw wskazuje
sie w nim obszary, ktére trudno powigzac z dziatalnoscig gmin (dziatalnos¢ bankowa i
ubezpieczeniowa), a nastepnie w dalszej czesci reguluje mozliwosé tworzenia takich
spotek gminnych, co gminy czestokro¢ odczytuja jako mozliwos¢ tworzenia
jakichkolwiek spétek. Wskazane sformutowanie wymaga doprecyzowania, choé
postulat jego wykreslenia takze ma sens.
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Pigta uwaga dotyczy art. 10 ust. 3 u.g.k. Trzeba rozwazy¢ wykreslenie sformutowania nie
tylko o mozliwosci tworzenia spétek waznych dla rozwoju gminy, lecz takze o
mozliwosci udziatu gmin w spdétkach zajmujacych sie dziatalnoscia bankowa,
ubezpieczeniowgy, doradcza, edukacyjna, wydawniczg, a takze w klubach sportowych
dziatajacych w formie spoétki kapitatowej. Az siedem z dziesieciu obszaréw dziatania
gmin budzi watpliwosci w zakresie racjonalnosci uzytych w przepisach sformutowan.
Wydaje sig, ze juz takie wyliczenie pokazuje, ze konieczna jest dyskusji o racjonalnosci
wskazanych rozwigzan, a gdy do tego dodamy sformutowania art. 10 ust. 1i ust 2 u.g.k.,




mamy petny obraz daleko posunietych watpliwosci, ukazujgcych koniecznosci nie tylko
dyskusiji, lecz takze zmian w tym zakresie.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze 35-lecie dziatania gmin w naszym kraju wymaga
nie tylko wskazania obszaréw, w ktérych podmioty te radza sobie swietnie, wypetniajac
zadania ustawowe, lecz przede wszystkim opisania wszelkich cieni tej dziatalnosci.
Sferg budzaca liczne pytania i watpliwosci, a przy tym absorbujaca wiele srodkéw
(osobowych, finansowych, czasowych itp.), jest sfera dziatalnosci gmin poza obszarem
uzytecznosci publicznej. Zbyt wielkie zaangazowanie sadow administracyjnych,
wojewody jako organu nadzoru, aparatu gminnego (w tym takze w zakresie nadzoru i
wykonywania uprawnien wiascicielskich) pozwala postawi¢ pytanie o racjonalnosc¢
tych rozwiagzan i ich aktualnos¢. To wszystko rodzi postulat koniecznosci zmian
ustawodawczych w tym zakresie.
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zawdd, w szczegdlnosci zajmujacy sie obstuga prawna gmin i spétek komunalnych,
z doswiadczeniem w zakresie zasiadania w radach nadzorczych spédtek
komunalnych.
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STRESZCZENIE

Opracowanie prezentuje kwestie dziatalnosci gmin i ich jednostek organizacyjnych
poza obszarem uzytecznosci publicznej. W tym celu wskazano istote zadan gmin,
zaprezentowano ogodlnie kwestie ich dziatania w obszarze uzytecznosci publicznej
i poza tym obszarem, a na koniec szczegétowo wskazano mozliwosci dziatania
gmin poza obszarem uzytecznosci publicznej, krytykujac wiekszosé¢ wyjatkow
dopuszczajacych taka dziatalnosc.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, gmina, gospodarka komunalna,
uzytecznos¢ publiczna, dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej, spotka
wazna dla rozwoju gminy

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie maja charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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