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Streszczenie: Podmioty gospodarcze, ktore sa wiasnoscia lub wspétwiasnoscia gminnych
wspolnot samorzadowych, moga funkcjonowac w réznych formach organizacyjno-prawnych,
ale ich wyhdr nierzadko wiaze sie z rozwiktaniem zawitych przepiséw prawa. Wyktadnia tych
regulacji okresla dostepne rozwiazania, uzalezniajac je od sfery aktywnosci gospodarczej
i/lub struktury wiasnosci. Réwnie istotne, samorzadowe Kryteria identyfikacji wiasciwej formy
organizacyjno-prawnej koncentruja si¢ na: zakresie odpowiedzialnosci budzetowej, zrodtach
finansowania dziatalnosci biezacej i rozwojowej, procedurach i kosztach funkcjonowania oraz
problemie dochodowosci (rentownosci) tworzonych lub przeksztatcanych przedsiebiorstw.

Stowa kluczowe: podmiot gospodarczy, forma organizacyjno-prawna, gmina.

1. Wstep

Biezace, nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb gminnej wspolnoty samo-
rzadowej w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych, podobnie jak dzia-
talnos¢ gminy poza sfera uzytecznosci publicznej, wiaze sie z tworzeniem zorgani-
zowanych struktur lub zespotéw skiadnikéw niematerialnych i materialnych
przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czyli przedsicbiorstw?.
Ich formy organizacyjno-prawne w legislacyjnym i praktycznym wymiarze, wsparte
kryteriami wyboru okreslonych rozwiazan, tworza obszar problemowy, ktdry stano-
wi tre$¢é niniejszego artykutu.

2. Formy organizacyjno-prawne aktywnosci gospodarczej gmin
— ramy ustawowe

Podmioty gospodarcze, ktdre sa wiasnoscia lub wspotwiasnoscia gminnych struktur
samorzadowych, moga funkcjonowac w réznych formach organizacyjno-prawnych,

LW prawnej definicji przedsigbiorstwa nie wydaja si¢ miesci¢ wszystkie jednostki organizacyjne
gminy; zob. art. 55! Kodeksu cywilnego.
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ale ich paleta nie ma scisle okreslonych granic. Zbiér potencjalnych rozwiazan
otwiera Ustawa o gospodarce komunalnej. Zgodnie z nig zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej moga by¢ realizowane z wykorzystaniem wiasnych jednostek
organizacyjnych gminy (wtasnos¢ komunalna), w szczegdlnosci w formach samo-
rzadowego zaktadu budzetowego lub spoétek prawa handlowego [Ustawa o gospo-
darce komunalnej..., art. 2]. Zapis ten, operujac terminem ,,w szczegdlnosci”, nie
wyklucza z obszaru rozwazan np. spétdzielni, a w uogdlnieniu odnosi sig do wielu
rodzajow spoétek (jawna, komandytowa, komandytowo-akcyjna, akcyjna?). Jego
tres¢ nabiera petniejszego wymiaru w konfrontacji z innymi paragrafami. Artykut 6.
upowaznia organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) m.in. do
przeksztatcania samorzadowych zaktadéw budzetowych w inna forme organizacyj-
no-prawna na podstawie przepiséw wskazanych aktow normatywnych. W ten spo-
sob wariantowos¢ mozliwych rozstrzygnigé wzbogaca si¢ o jednostki budzetowe,
ktére gminy maja prawo tworzy¢ [Ustawa o finansach publicznych..., art. 12]. Do
kwestii spotek powraca art. 9 Ustawy o gospodarce komunalnej, w ktorego struktu-
rze mozna wyodrebni¢ dwa ustepy. Pierwszy z nich zezwala, by j.s.t. tworzyty lub
przystepowaty do spétek kapitatowych, drugi wprowadza w obszar ich zaintereso-
wan spotki komandytowe i komandytowo-akcyjne, ale wytacznie w sferze okreslo-
nej Ustawg 0 partnerstwie publiczno-prywatnym?. Zestawiajac te normy z artykutem 2.,
zbidr spétek osobowych prawa handlowego zdaje sie uboze¢ o spotke jawna.
Logiczne powiazanie przytoczonych regulacji ustawowych z pewnoscia precy-
zyjniej okresla pole wyboru form organizacyjno-prawnych gminnych lub komunal-
no-prywatnych podmiotéw gospodarczych, ale nie w petni je definiuje. Nadal nie
wiadomo, czy podstawowe j.s.t. moga wystepowaé w roli cztonka sp6tdzielni ani
tez kiedy i z jakich rozwiazan powinny korzysta¢. Kwestie te tylko czgsciowo roz-
strzyga prawo. W artykule 7. Ustawy o gospodarce komunalnej zastrzega sie, ze
»dziatalnos¢ wykraczajaca poza sferg uzytecznosci publicznej nie moze by¢ prowa-
dzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego”, a w artykule 10. upowaznia
sie gminy do tworzenia w tych domenach spétek prawa handlowego badz przy-
stegpowania do nich, jesli sa spetnione okreslone warunki spoteczno-gospodarcze
(m.in. niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej, bezrobocie negatywnie
wptywajace na poziom zycia lokalnej spotecznosci). Wiasciwoscia tych przepisow
sa niedomdwienia. Ustawodawca nie odnosi sie do obszaréw zastosowan jednostki
budzetowej, mimo ze w swietle Ustawy o finansach publicznych sa one oczywiste,
nie uscisla tez zbioru mozliwych spétek. Jak wczesniej ustalono (konfrontujac arty-
kuty 2. i 9. Ustawy o gospodarce komunalnej), naleza do nich spotki: komandyto-
wa, komandytowo-akcyjna, akcyjna i z ograniczona odpowiedzialnoscia. Ztozonos¢

2\W grupie spotek prawa handlowego nie zostata uwzgledniona spotka partnerska, gdyz jest ona
adresowana do przedstawicieli tzw. wolnych zawoddéw; zob. art. 86-88 Kodeksu spotek handlowych.

®Warto réwniez zauwazy¢, ze w celu wykonania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
moze takze zosta¢ zawiazana spotka kapitatowa; zob. [Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym...,
art. 14, ust. 1].
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wyboru rosnie, gdy identyfikacja dopuszczalnych spétek o mieszanej strukturze
wiasnosci wiaze si¢ z ich dziatalnoscia w sferze uzytecznosci publicznej. Wéwczas
w kategoriach pewnosci mozna siega¢ po spétki kapitatowe, ale czy na zasadzie wy-
tacznosci? Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym dosé¢ enigmatycznie okresla
obszary wspdélnych przedsiewzie¢ (zob. definicje przedsiewziecia w art. 2.). Wsréd
nich wymienia si¢ m.in. ustugi (dostownie: §wiadczenie ustug), ale nie wspomina si¢
0 ich charakterze. Mozna zatem przypuszczaé, ze mieszcza si¢ w nich zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, ktérych realizacja w przypadku partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego taczy sie z zawiazaniem spotki kapitatowej, komandytowej lub
komandytowo-akcyjnej. Spotki osobowe, co wazne, stawiaja w uprzywilejowanej
pozycji j.s.t., gdyz podmiot publiczny nie moze by¢ komplementariuszem [Ustawa
0 partnerstwie publiczno-prywatnym..., art. 14.]. Zasada ta sprawia, ze ewentualna
odpowiedzialno$¢ gminy za zobowiazania tych jednostek jest taka sama, jak w przy-
padku spdtki akcyjnej lub z ograniczona odpowiedzialnoscia.

Legenda: (A) — zadania z zakresu gospodarki komunalnej; (B) — dziatalnos¢ poza sfera uzytecznosci
publicznej

Rys. 1. Zakres dopuszczalnosci uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego
w spotkach handlowych

Zrédto: [Informacja o przeksztafceniach... 2009, s. 11].

Wyktadnia wprowadzajaca spotki komandytowe i komandytowo-akcyjne o mie-
szanej strukturze wiasnosci w sfere ustug uzytecznosci publicznej jest jedna z préb
odczytania polskiego prawa i moze by¢ zrédiem polemiki. Przyktadowo, odrebne
stanowisko w tej kwestii, cho¢ nie poparte argumentami, prezentuje opracowanie
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Ministerstwa Skarbu Panstwa na temat przeksztatcen i prywatyzacji mienia komu-
nalnego (rys. 1).

Wskazane zawitosci regulacji ustawowych (czy cztonkiem spétdzielni moze by¢
gmina; czy partnerstwo publiczno-prywatne w zakresie realizacji zadan wtasnych
gminy moze taczy¢ sie z zawiazaniem spétki komandytowej lub komandytowo-ak-
cyjnej) niepotrzebnie komplikuja praktyke gospodarcza i nie musza by¢ jej czgscia.
Dobrym tego przyktadem jest Ustawa o0 samorzqdzie wojewddztwa (tab. 1).

Tabela 1. Sfery aktywnosci gospodarczej wojewodztwa i formy organizacyjno-prawne

Artyku? 13.

1. W sferze uzytecznosci publicznej wojewodztwo moze tworzyé spédki z ograniczong odpo-
wiedzialnosciq, spéki akcyjne lub spéidzielnie, a takze moze przystepowac do takich spozek
lub spéidzielni.

2. Poza sferq uzytecznosci publicznej wojewodztwo moze tworzy¢é spéki z ograniczong odpo-
wiedzialnosciq i spoki akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziafalnosé¢ spdfek polega
na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykony-
waniu dziafalnosci w zakresie telekomunikacji sfuzqcych rozwojowi wojewddztwa.

7Zrédto: [Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa...].

Podobne, precyzyjne i czytelne zapisy mozna, a nawet nalezy opracowac dla
gminnych jednostek samorzadu terytorialnego, co rozwieje watpliwosci powstajace
na gruncie litery prawa i pozwoli skoncentrowaé sie na wiasciwym doborze form
organizacyjno-prawnych.

3. Samorzadowe kryteria wyboru formy organizacyjno-prawnej

Unormowania legislacyjne, mimo ze operuja nie w petni przejrzystymi przepisami,
okreslaja ramy wyboru form organizacyjno-prawnych dla gminnych lub komunal-
no-prywatnych podmiotdw gospodarczych. Zawsze cechuja Sie one wariantowoscia
rozwiazan, ktéra musza rozstrzygac¢ organy decyzyjne podstawowych j.s.t., a ich
ostateczne wskazania powinny opiera¢ sie na jasno sformutowanych przestankach.
Postulat ten spetniaja kryteria koncentrujace sie na:

1) sferze aktywnosci gospodarczej,

2) formie wiasnosci,

3) zakresie odpowiedzialnosci budzetoweyj,

4) zrodiach finansowania dziatalnosci biezacej i rozwojowej,

5) procedurach i kosztach funkcjonowania, w tym obciazeniach podatko-
wych,

6) rentownosci lub ewentualnym subsydiowaniu kosztow dziatalnosci.

Sfera aktywnosci gospodarczej, podobnie jak struktura wiasnosci, wyraznie
roznicuje dostgpne formy organizacyjno-prawne w grupie analizowanych podmio-
tow. Realizujac zadania z zakresu gospodarki komunalnej, gmina moze wykorzy-
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stywac wiasne jednostki organizacyjne sektora finansdw publicznych (jednostki bu-
dzetowej, samorzadowego zaktadu budzetowego), a takze tworzy¢ jednoosobowe
spétki akcyjne i z ograniczona odpowiedzialnoscia. Wachlarz ten, cho¢ dyskusyjnie,
rozwija sie wraz z ksztattowaniem sie partnerstwa publiczno-prywatnego. Wtedy,
obok spotek kapitatowych, mozna rozwazaé wspotprace w formie spétki komandy-
towej i komandytowo-akcyjnej. Wyjscie gminy poza sfere¢ uzytecznosci publicznej
nie wzbudza juz takich watpliwosci. Jej samodzielna dziatalnos¢ gospodarcza wy-
maga utworzenia jednoosobowej spotki kapitatowej, a wspélna z inwestorem pry-
watnym — spotki akcyjnej, z ograniczona odpowiedzialnoscia, komandytowej lub
komandytowo-akcyjnej.

Jednostka budzetowa dziata w imieniu wspélnoty samorzadowej i na jej rachu-
nek, co wyraznie podkresla finansowe powiazanie tej struktury z budzetem gminy.
Zwigzek ten jest nieco luzniejszy w przypadku samorzadowego zaktadu budzetowe-
go, ktéry wykazujac samodzielnos¢, prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza w granicach
uprawnien. W obydwu przypadkach wystepuje brak odrgbnosci prawnej, a w konse-
kwencji petny zakres odpowiedzialnosci budzetowej za zobowiazania tych podmio-
tow. Sytuacja ulega diametralnej zmianie, gdy gmina staje sie udziatowcem spétki
kapitatowej. Spbtka z ograniczona odpowiedzialnoscia, podobnie jak spotka akcyj-
na, dysponuje wlasnym majatkiem, zdolnoscia zaciagania zobowigzan, systemem
zarzadzania i kontroli, a wiec ma podmiotowo$¢ prawna. Jej szczegdlnym wyrazem
jest petna odpowiedzialno$¢ za podjete zobowiazania. Ograniczenie odpowiedzial-
nosci budzetowej mozna réwniez osiagna¢, prowadzac dziatalnos¢ gospodarcza
z wykorzystaniem spo6tki komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, gdyz podmiot
publiczny w tych formach organizacyjno-prawnych moze by¢ wytacznie komandy-
tariuszem lub akcjonariuszem.

Zrodia finansowania dziatalnosci biezacej i rozwojowej (inwestycyjnej) wy-
kazuja istotna korelacje z formami prawno-organizacyjnymi. Jednostka budzetowa
pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu samorzadu terytorialnego i tam tez
odprowadza dochody [Ustawa o finansach publicznych..., art. 11]. Samorzadowy
zaktad budzetowy powinien pokrywaé koszty swojej dziatalnosci z przychodow
wiasnych, ale moze otrzymywacé dotacje [Ustawa o finansach publicznych..., art.
15]. Zasady te wyraznie zezwalaja na obciazanie budzetéw terenowych biezacy-
mi kosztami funkcjonowania tych podmiotéw, cho¢ pewne ograniczenia wystepuja
w przypadku samorzadowych zaktadéw budzetowych (50% kosztéw ich dziatal-
nosci, pomijajac sformutowane zastrzezenia w tym zakresie) [Ustawa o finansach
publicznych..., art. 15, ust. 6]. Dotacje dotycza rowniez naktadéw inwestycyjnych,
gdyz wspomniane jednostki sektora finanséw publicznych nie gromadza srodkéw na
projekty rozwojowe. Reguta samofinansowania ma szanse realizacji dopiero wow-
czas, gdy aktywnos¢ gospodarcza gminy przyjmie forme dopuszczalnej spoiki pra-
wa handlowego.

Procedury i koszty funkcjonowania, podobnie jak zrddta finansowania dzia-
talnosci biezacej i rozwojowej, roznia si¢ w zaleznosci od przyjetej formy organiza-
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cyjno-prawnej. Na przyktad spotka akcyjna charakteryzuje sig¢ wigksza ztozonoscia
regulacji prawnych i wyzszymi kosztami dziatalnosci niz spotka z ograniczona od-
powiedzialnoscia. Spotki kapitatowe sa obciazone podatkiem dochodowym od osob
prawnych, nawet gdy gospodaruja w sferze uzytecznosci publicznej. Dotkliwosé ta
nie dotyczy jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych.
Deficytowych obszaréw aktywnosci gospodarczej gminy nie nalezy kojarzy¢
z rentownymi formami organizacyjno-prawnymi, czyli dopuszczalnymi spotkami
prawa handlowego. Ich miejsce powinny zaja¢ jednostki lub samorzadowe zaktady
budzetowe, w zaleznosci od skali subsydiowanych kosztow dziatalnosci.
Zestawione, samorzadowe przestanki identyfikacji wiasciwej formy organiza-
cyjno-prawnej dla gminnej aktywnos$ci gospodarczej wydaja sie pomocne nie tylko
w procesie decyzyjnym (wyborze), ale réwniez w ocenie zastosowanych rozwiazan.

4. Empiryczny obraz form organizacyjno-prawnych na mapie
gminnych dziedzin aktywnosci gospodarczej

Dziedziny aktywnosci gospodarczej gminy moga by¢ rozmaicie klasyfikowane. Ich
klarowna prezentacja powinna, z jednej strony, odstania¢ obszary gospodarki komu-
nalnej, z drugiej natomiast wskazywac na sposobnos¢ funkcjonowania struktur sa-
morzadowych poza sfera uzytecznosci publicznej. Kryteria te prowadza do wyod-
rebnienia jednostek organizacyjnych, ktore realizuja zadania z zakresu*:

— komunikacji miejskiej, w tym zarzadzania transportem publicznym i/lub baza
transportowa,

— zaopatrzenia spotecznosci lokalnej w wode i odprowadzania sciekow komunal-
nych (wodociagi i kanalizacja),

— dostawy i produkcji energii elektrycznej i cieplnej,

— oczyszczania, czyli utrzymania czystosci, usuwania odpaddw, utrzymania wysy-
pisk oraz unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,

— zieleni miejskiej i drogownictwa (zaktadanie i utrzymanie terenow zielonych,
utrzymanie, budowa i remont drég),

— komunalnej gospodarki mieszkaniowej, w tym komunalnego budownictwa
mieszkaniowego, zarzadzania lokalami mieszkalnymi, remontami mieszkan ko-
munalnych i rewitalizacja terenéw miejskich,

— pozostatych ustug komunalnych, takich jak: zarzadzanie terenami, promocja
i rozwoj lokalnej przedsigbiorczosci, prasa lokalna, kultura fizyczna i turystyka,
ustugi hotelowe, zarzadzanie terenami rekreacyjnymi, targowiska i hale targo-
we, ustugi pogrzebowe, zarzad cmentarzami,

— ustug ochrony zdrowia,

4Przedstawiona klasyfikacja odpowiada standardom Ministerstwa Skarbu Panstwa; zob. [Informa-
cja o przeksztalceniach... 2009, s. 11-12].
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— pozostatych ustug spotecznych, np. ustug z szeroko rozumianej dziatalnosci kul-
turalnej,

— spoza sfery uzytecznosci publiczne;j.

Jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych i sp6tki prawa handlo-
wego z mniejszosciowym lub wigkszosciowym pakietem udziatéw gmin, osadzone
w wyszczegolnionych dziedzinach dziatalnosci, przedstawia tabela 2.

Dane empiryczne dowodza, ze podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego:
— zawgzaja W praktyce legislacyjny wachlarz form organizacyjno-prawnych do

jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych?® i spotek kapitatowych, co moze

mie¢ zrédto w nieprzejrzystych regulacjach prawnych,

— kojarza rézne formy organizacyjno-prawne z ta sama sfera aktywnosci gospo-
darczej (jednostki i zaktady budzetowe oraz spétki kapitatowe sa obecne w kaz-
dej dozwolonej prawem dziedzinie dziatalnosci gospodarczej, z wyjatkiem do-
staw energii elektrycznej i cieplnej, w ktorej nie ma jednostki budzetowej),

— wyraznie preferuja spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia w takich dziedzi-
nach dziatalnosci jak: dostawa energii elektrycznej i cieplnej (86,7% z ogétu
podmiotéw swiadczacych te ustugi), komunikacja miejska (74,7% ze 190 jedno-
stek funkcjonujacych w tej sferze) oraz oczyszczanie (62,5% z ogdlnej ich zbio-
rowosci),

— jako forme odpowiednia dla swiadczenia pozostatych ustug spotecznych najcze-
sciej wybieraja jednostki budzetowe (73,9% z 364 podmiotdw tej sfery),

— zazwyczaj tworza zaktady budzetowe i spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia
i najchetniej — biorac pod uwage 0goélna ich liczbe — lokuja je w ustugach wodo-
ciaggowo-kanalizacyjnych (44,3% og6tu zaktaddéw budzetowych, 28,4% spotek
Z0.0.),

— wskazuja na zblizona uzytecznos¢ jednostek sektora finanséw publicznych
i spotek kapitatowych (47,1% ogotu podmiotdw stanowiacych wiasnosé lub
wspétwiasnosé gmin dziata w formie jednostek i zaktadéw budzetowych,
a 52,9% w ksztalcie spétek akcyjnych oraz z ograniczona odpowiedzialnoscia).
Rozktad form organizacyjno-prawnych jednostek, ktére sa witasnoscia lub wspot-

wiasnoscia gminnych struktur samorzadowych (zob. tab. 2), trudno jest jednoznacz-
nie oceni¢. Warto jednak zauwazy¢, ze spotki kapitatowe sa obecne we wszystkich
sferach aktywnosci gospodarczej gmin, dzieki czemu kazda dziedzina ich dziatalno-
sci moze taczy¢ sie z ograniczeniem odpowiedzialnosci budzetowej, zapewnieniem
pozabudzetowych Zrodet finansowania, optymalizacja procedur i kosztow funkcjo-
nowania oraz generowaniem dodatnich wynikow finansowych. Sprawa dyskusyjna
pozostaje natomiast, czy korzystanie z form organizacyjno-prawnych bliskich fir-
mom komercyjnym staje si¢ zarzewiem konfliktu racji ekonomicznych i spotecz-
nych w obrebie gospodarki komunalnej, czy tez sprzyja petniejszemu pokryciu po-
trzeb lokalnej spotecznosci?

® Obecnie samorzadowy zaktad budzetowy; zob. [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych...].
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5. Podsumowanie

Formy organizacyjno-prawne podmiotéw gospodarczych, ktore sa wiasnoscia lub
wspdtwiasnoscia gminy i funkcjonuja w obszarze gospodarki komunalnej badz poza
sfera uzytecznosci publicznej, normuja obowiazujace przepisy prawa. Ich niejedno-
znaczna wyktadnia daje niewielka swobode dostrzegalnych rozwiazan (jednostka
i zaktad budzetowy oraz spotki kapitatowe), ale i w ich uktadzie wystepuje problem
identyfikacji wiasciwych rozstrzygnigé. Pomocne w tym wzglgdzie moga okazac sig
zestawione, samorzadowe Kryteria wyboru formy organizacyjno-prawnej dla gmin-
nej aktywnosci gospodarczej.
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ORGANISATIONAL AND LEGAL FORMS OF ECONOMIC
ACTIVITY OF COMMUNES - LEGISLATIVE REGULATIONS
AND SELF-GOVERNMENT PRACTICE

Summary: Economic entities that are owned or co-owned by self-government communes can
function in various organisational and legal forms the choice of which often involves solving
intricate legal issues. The regulations provide available solutions, depending on business
activity fields and/or ownership structure. Equally important are the self-government criteria
for the identification of the appropriate organisational and legal form, which concentrate on
the scope of budget responsibility, sources of financing of current and progressive activities,
procedures and costs of functioning, as well as the question of profitability of newly created
or restructured companies.
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