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Celem niniejszego artykutu jest wskazanie na watpliwo$ci, ktore powstaja
na tle ustalania granic znaczeniowych definicji legalnej zadan uzytecznosci pu-
blicznej zawartej w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce
komunalnej!. Watpliwosci te stajg si¢ szczegbdlnie widoczne w momencie odnie-
sienia okre$lonych w tym przepisie cech charakteryzujacych zadania uzyteczno-
$ci publicznej do katalogu zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
w szczegblnosci do zadan gminy. W ramach niniejszych rozwazan zostang wigc
naswietlone sygnalizowane problemy, a takze okre§lone wytyczne stuzace kwa-
lifikowaniu okre$lonych zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego
do rzedu zadan uzyteczno$ci publicznej w sytuacjach watpliwych. Z pewnoscia
proba rozstrzygniecia tych zagadnien ma charakter wstepny wobec szczegoto-
wych problemow z obszaru wspoétdziatania podmiotéw publicznych i prywatnych
w obszarze gospodarki komunalnej, niemniej jednak ustalenie, czy owo wspot-
dzialanie odbywa si¢ w sferze uzytecznosci publicznej, czy poza nig lub w obu
tych obszarach samorzadowych zadan wiasnych jest jednocze$nie niezbedne do
prawidtowego stosowania odno$nych regulacji prawa gospodarki komunalne;j
i samorzadu terytorialnego?.

Prowadzone rozwazania maja znaczenie takze dlatego, ze w odniesieniu do
gminy nie mamy do czynienia z zamknigtym katalogiem zadan wtasnych3. Zgod-

I Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236 (dalej jako u.g.k.).

2 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 2, art. 10, art. 13 u.g.k.

3 Zob. K. Horubski, Udziat gminy w spétce prowadzqcej dziatalnosé w sferze sportu profesjo-
nalnego, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednie-
niem samorzqdu terytorialnego), red. L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 108—110.
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nie z treScig art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym®
»zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy”,
a do zadan takich nalezg w szczeg6lnos$ci sprawy wymienione w dalszych punk-
tach tego artykutu®. W zwigzku z tym za nalezace do sfery zadah wlasnych gminy
nalezaloby uzna¢ zaspokajanie wszelkich artykulowanych przez dang wspolnote
samorzadowa potrzeb o znaczeniu lokalnym niezastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotdéw (art. 6 ust. 1 u.s.g.). Realizacja takich, niewskazanych wprost
w przepisach u.s.g. i ustaw szczegolnych, zadan wymaga takze rozstrzygania
opartego na przedstawionych w niniejszym tekscie kryteriach o ich kwalifikacji
jako zadan uzytecznosci publicznej lub spoza sfery uzytecznosci publiczne;®.

ZADANIA UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ — POJECIE

Zgodnie z trescig definicji legalnej zadan uzyteczno$ci publicznej ich celem
jest ,,biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
Swiadczenia ushlug powszechnie dostepnych™ (art. 1 ust. 2 u.g.k.). Na tej pod-
stawie mozna stwierdzi¢, ze o kwalifikacji danego zadania wlasnego samorzadu
terytorialnego jako zadania uzytecznos$ci publicznej decyduja nastepujace cechy:
1) biezacy i nieprzerwany sposob wykonywania, 2) realizacja celu w postaci
zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnos$ci, 3) ustugowy charakter dziatalnosci,
a takze 4) powszechna dostgpnos¢ do ushug uzytecznosci publicznej. Obecnie
obowigzujaca definicja legalna zadan uzyteczno$ci publicznej bez watpliwosci

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594
z p6zn. zm. (dalej jako u.s.g.).

5 Poglad ten znajduje oparcie nie tylko w tresci stosownych przepisow u.s.g., ale takze w tresci
odnos$nych przepisow Konstytucji RP. Zgodnie z art. 163 ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych”.
Natomiast art. 164 ust. 1 i 3 ustawy zasadniczej stanowig, ze gmina jest podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego, ktora wykonuje zadania wlasne samorzadu niezastrzezone dla innych
rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego. Prowadzi to do wniosku o koniecznosci odrzucenia
pogladu, znajdujacego swdj wyraz w orzecznictwie sagdowym i administracyjnym (zob. J. Jagoda,
Samodzielnos¢ jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 72), o mozliwosci uznawa-
nia za zadania gminy jedynie takich zadan, ktore sg wskazane ogdlnie w przepisach u.s.g. i skon-
kretyzowane w ustawach szczegdlnych. Stanowisko takie powinno by¢ takze negatywnie ocenione
z perspektywy wymogu ochrony prawnej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w plaszczyznie
zadaniowo-kompetencyjnej (ibidem, s. 71).

6 Aczkolwiek z racji podstawowego znaczenia zadah uzytecznoéci publicznej dla funkcjono-
wania spoteczenstwa jako takiego trudno zatozy¢, ze dziatalno$¢ tego rodzaju nie podlega bardziej
skonkretyzowanej regulacji prawnej, bedac objeta jedynie ogdélnym pojeciem zadan publicznych
gminy z art. 7 ust. 1 u.s.g. Niemniej jednak nie oznacza to, ze gmina, podejmujac si¢ realizacji zadan
polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty jedynie na podstawie regulacji art. 7
ust. 1, jest zwolniona z powinnosci ustalenia, czy zadanie to spetnia przestanki zadania uzytecznosci
publiczne;.
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nawigzuje do ujecia zawartego w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981
roku o przedsiebiorstwach panstwowych’. Przepis ten stanowi o celu dziatania
przedsigbiorstw panstwowych uzytecznosci publicznej, a jest nim ,,biezace i nie-
przerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci”, przy czym w dalszej czgéci przepisu
wskazuje sie, ze dziatalnos$¢ takich przedsiebiorstw moze polega¢ nie tylko na
$wiadczeniu ustug, ale takze na produkcji®. Rozwazania prowadzone w zwigzku
z tg definicja — cho¢ obecnie nieposiadajaca juz praktycznie zakresu zastoso-
wania® w zwigzku z procesami komercjalizacji, prywatyzacji, czy tez likwidacji
przedsigbiorstw panstwowych — niewatpliwie zachowaty aktualno$¢ w zakresie
odnos$nych obecnie obowigzujacych unormowan. Wynika to choéby z tego, ze
w ramach przemian ustrojowo-gospodarczych zwigzanych z restytucjg samorza-
du terytorialnego podmioty gospodarki komunalnej, w tym przedsigbiorcy komu-
nalni, przejety realizacje zadan uprzednio wykonywanych przez przedsiebiorstwa
panstwowe uzyteczno$ci publicznej!?.

Przechodzac do analizy wskazanych przestanek, nalezatoby zacza¢ od
stwierdzenia — wydawatoby si¢ — oczywistego, ze zadania uzytecznosci pu-
blicznej stanowig tylko wycinek gospodarki komunalnej, a wigc jedynie czes$¢
zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Przesadza o tym nie tylko
sformutowanie ,,w szczegdlno$ci” zawarte w art. 1 ust. 2 u.g.k., ale takze dalsze
jej przepisy, w tym art. 7 i 10. Pierwsze ze wskazanych unormowan stanowi, ze
samorzadowe zaktady budzetowe moga wykonywaé jedynie zadania publiczne
pozostajace w sferze uzytecznosci publicznej. Natomiast art. 10 okresla podstawy
prawne wykonywania przez gminy zadan publicznych spoza sfery uzytecznosci
publicznej w formach organizacyjno-prawnych spétek prawa handlowego. Na
sygnalizowang kwesti¢ nalezy jednak moim zdaniem zwréci¢ uwage, gdyz zda-
rzalo si¢ w przesztosci, a i sporadycznie zdarza si¢ takze obecnie, prezentowanie
btednego pogladu utozsamiajacego catos¢ gospodarki komunalnej z zadaniami

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1384 z pdzn. zm. (dalej jako u.p.p.).

8 Art. 6 ust. 1 u.p.p. zawiera takze egzemplifikacje zadan uzytecznosci publicznej, do ktorych
ustawodawca zaliczyt produkcje¢ lub ustugi w zakresie: 1) inzynierii sanitarnej; 2) komunikacji
miejskiej; 3) zaopatrzenia ludno$ci w energi¢ elektryczna, gazowa i cieplna; 4) zarzadu panstwo-
wymi zasobami lokalowymi; 5) zarzadu panstwowymi terenami zielonymi; 6) ustug pogrzebowych
i utrzymania urzadzen cmentarnych; 7) ustug kulturalnych.

9 Cho¢ nalezy pamieta¢ o tym, Ze u.p.p. nie zostata uchylona i mozliwe jest nadal istnienie
pewnej niewielkiej liczby przedsigbiorstw panstwowych, w tym przedsigbiorstw panstwowych uzy-
tecznosci publicznej. Jako przyktad takiej sytuacji mozna podaé przedsigbiorstwo panstwowe uzy-
tecznosci publicznej ,,Zaktad Unieszkodliwiania Odpadéw Promieniotwdrczych” (zob. rozporzadze-
nie Rady Ministréw z dnia 4 pazdziernika 2007 r. w sprawie dotacji podmiotowej i celowej, optat
oraz gospodarki finansowej przedsigbiorstwa panstwowego uzytecznosci publicznej — ,,Zaktad
Unieszkodliwiania Odpadéw Promieniotworczych”, Dz. U. Nr 185, poz. 1311 z pézn. zm.).

10 Zob. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 488-493;
A. Wasilewski, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa polskiego, ,,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1982, nr 1-2, s. 11-12.
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uzytecznoéci publicznej!!, wbrew wyraznemu brzmieniu odno$nych przepisow
ustawy!2,

Przechodzac do analizy pierwszej ze wskazanych przestanek, nalezatoby
stwierdzi¢, ze w swym literalnym brzmieniu powinna by¢ uznana za ogranicza-
jaca w najwickszym stopniu zakres desygnatow pojecia ,,zadania uzytecznosci
publicznej”. Cecha biezacego i nieprzerwanego charakteru tych zadan dotyczy
sposobu ich wykonywania. Wskazuje on, ze do rzedu ustug uzytecznosci publicz-
nej winno zalicza¢ si¢ takg dziatalno$¢, ktora z natury rzeczy (ze swej istoty)
powinna by¢ wiasnie w taki sposdéb wykonywana, ze wzglgdu na znaczenie dla
zaspokojenia podstawowych potrzeb materialno-bytowych ludnosci poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego. Analiza omawianej przestanki wymaga
w pierwszej kolejnosci wskazania na znaczenia obu okreslen w jezyku natural-
nym. Zgodnie ze stownikiem poprawnej polszczyzny sformulowanie ,,biezgco”
oznacza ,,bez op6znienia, w miare zdarzania si¢ jaki$ faktow”!3, z kolei wyrazowi
,hieprzerwany” nadawane jest znaczenie ,,nieustanny, ciagly, jednolity”’!4. Nato-
miast wedhug stownika jezyka polskiego ,,biezacy” to ,,przypadajacy na chwile
obecng, trwajacy obecnie, terazniejszy”!5, a ,nieprzerwany” to ,trwajacy stale,
stale istniejacy, nieustanny, nie majacy przerw przestrzennych, ciagty, jednoli-
ty”’16. Szczegblnie wymog nieprzerwanej, a wiec niemajacej przerw, stale istnieja-
cej realizacji zadan uzytecznos$ci moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci w odnie-
sieniu do niektorych rodzajow dziatalnosci uymowanych w katalogu omawianych
zadan. Kwestia ta zostanie poruszona w dalszych rozwazaniach.

Stosunkowo najprostsza w analizie wydaje si¢ przestanka dotyczaca celu za-
dan o charakterze uzytecznosci publicznej, a wigc zaspokajania potrzeb zbioro-
wych ludnosci. W tym kontek$cie nalezatoby si¢ odnies¢ do stanowisk, zgodnie
z ktoérymi kazde z zadan wilasnych samorzadu realizowane w dowolnej formie
prawnej, nie tylko poprzez $wiadczenie ustug, powinno by¢ uznane za stuzace za-
spokajaniu zbiorowych potrzeb wspodlnoty. Nawet bowiem wdwczas, gdy forma
wykonywania zadania wlasnego jest rozstrzyganie w sprawach indywidualnych
(administracyjnych), nie ulega watpliwosci, ze dziatanie takie ma swoje odnie-
sienie do interesow (potrzeb) zbiorowosci, i to w roznych plaszczyznach. Nalezy

M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., s. 134.

12 Wskazania na obecno$é¢ tego typu pogladéw w doktrynie i w orzecznictwie dokonuje
M. Szydto (ibidem, s. 133). Zob. rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 16 maja 2006 r., II OSK 288/06 (dostgpny na stronie www.orzeczenia-nsa.pl), w ktérym
stwierdzono, ze ,,nie wszystkie zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ uzna-
ne za zadania o charakterze uzytecznosci publicznej” i w zwiazku z tym kwalifikacji takiej nie
przyznano zadaniu wiasnemu polegajacemu na dziatalnosci ,,spotki obejmujacej udzielanie porgczen
pozyczek i kredytow zacigganych przez jednostki samorzadu terytorialnego”.

13- Stownik poprawnej polszczyzny, red. W. Doroszewski, Warszawa 1980, s. 44.

14 Ibidem, s. 402.

15 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1988, s. 163.

16 Jpidem, t. 2, s. 353.
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zwréci¢ uwagge, ze kazda wspdlnota samorzadowa jako zbiorowos¢ jest niewatpli-
wie zainteresowana, by potrzeby (interesy) jej poszczegdlnych cztonkdéw w ogole
byly zaspokajane (realizowane) oraz by bylo to czynione w sposdb bezstronny
i legalny!”. Inaczej méwiac, nie powinno si¢ postrzegaé¢ zaspokajania przez sa-
morzad terytorialny potrzeb jednostkowych swych mieszkancéw w kategoriach
dziatalnos$ci, ktdra nie moze by¢ uznana za dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej
ze wzgledu na przestanke celu w postaci zaspokajania zbiorowych potrzeb lud-
nosci. Warto w tym miejscu przywotaé takze poglad Trybunalu Konstytucyjne-
go wyrazony w uchwale W 10/9318, zgodnie z ktérym ,,dziatalnoéciag komunalng
jest wszelka dziatalnos¢ gmin”, a ,,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
majg charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu po-
trzeb zbiorowych spotecznosci”. Tak wigc zaspokajanie potrzeb indywidualnych
mieszkancoéw przez jednostke samorzadowg pozostaje przejawem zaspokajania
potrzeb zbiorowych calej spotecznosci oraz przedmiotem zainteresowania tejze
spolecznosci!®. Stwierdzenie to w odniesieniu do prowadzonych rozwazan ma
to znaczenie, ze przestanka celu zadan uzytecznos$ci publicznej w postaci zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb ludnosci nie odgrywa roli w zakresie wyznaczania
granic znaczeniowych charakteryzowanej definicji legalnej. Skoro kazde zadanie
wlasne, niezaleznie czy w sferze uzyteczno$ci publicznej, czy poza nig, stuzy za-
spokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, to nie da si¢ za jego
pomocg delimitowac zakresu tego wycinka gospodarki komunalnej, jaki stanowig
zadania uzytecznoS$ci publiczne;j.

Artykut 1 ust. 2 u.g.k. operuje kryterium uslugowos$ci, a wiec rozstrzyga
o mozliwo$ci uznania za zadania uzytecznosci publicznej jedynie takiej dziatal-
nosci, ktora jest realizowana w drodze §wiadczenia ustug na rzecz mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz w pewnym zakresie 0sob przyby-
wajacych na jej terenie. Dziatalno$¢ ustugowa przybiera posta¢ swiadczen nie-
materialnych, ktore jednakze moga si¢ odnosi¢ do okreslonego obiektu material-
nego (np. ustugi transportowe), jak tez swiadczen bezposrednio zaspokajajacych
potrzeby odbiorcow bez koniecznego efektu w postaci materialnej (np. ushugi
doradcze)?Y. Odnoszac te ustalenia do literalnego brzmieniu definicji legalnej
zadan uzytecznos$ci publicznej, nalezatoby stwierdzi¢ niemozno$¢ przyjecia, ze
na przyktad dziatalno$¢ budowlana mogtaby stanowi¢ dziatalno$¢ uzytecznosci
publicznej?!, choé¢ oczywiscie w rozumieniu potocznym trudno zaprzeczyé, ze

17 M. Szydto, Ustawa o gospodarce..., s. 50.

18 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, Dz. U. Nr 113,
poz. 550.

19 M. Szydto, Ustawa o gospodarce...,s. 51.

20 Zob. M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 28-29.

21 W tym znaczeniu, Ze nie prowadzi ona, w czasie jej wykonywania, do bezpo$redniego, bie-
73acego 1 nieprzerwanego zaspokajania potrzeb ludnosci.
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rozbudowa drog gminnych czy powigkszanie w ten sposdb gminnego zasobu lo-
kalowego nie jest dziatalno$cig publicznie uzyteczng??2.

Gdy chodzi z kolei o kryterium powszechnej dostgpnosci do ustug uzytecz-
nos$ci publicznej, nalezy podkresli¢, ze ogranicza ono w istotny sposob zakres
znaczeniowy omawianej definicji jedynie do niektorych ustug, ktorych §wiadcze-
nie lezy w polu dziatan samorzadu terytorialnego. Nalezy wskaza¢ na dwa aspek-
ty tej przestanki. Pierwszy z nich to ustalenie, ze ustuga uzyteczno$ci publicz-
nej moze by¢ dobrem publicznym o charakterze niewykluczanym, jesli chodzi
o korzystanie z niej (np. korzystanie z elementéw organizacji ruchu drogowego,
takich jak o$wietlenie uliczne, sygnalizacja $wietlna, lub tez z udostgpnianych te-
renow zielonych czy obiektow sportowych). Jesli chodzi o drugi aspekt przedsta-
wianej przestanki, nalezy wskaza¢ na istnienie gwarancji skutecznego roszczenia
dla kazdego zainteresowanego podmiotu o dostep do ustugi danego rodzaju (np.
w odniesieniu do dostarczania wody, energii elektrycznej, ciepta, ushug pomocy
spotecznej czy opieki zdrowotnej)?3.

Powszechna dostepnos¢ w wielu przypadkach jest warunkowana wysokoscig
optat oraz istnieniem mozliwosci infrastrukturalnych §wiadczenia ustug. Dlatego
tez w odniesieniu do ustug uzytecznos$ci publicznej brak jest swobody ksztatto-
wania cen przez $wiadczace je podmioty, ktorych cenniki Iub taryfy cenowe sa
zatwierdzane przez wiasciwe organy wladzy publicznej?*. Nie ulega watpliwosci,
ze wysokos$¢ tego rodzaju optat, w sytuacji odptatnosci istotnej czesci ustug uzy-
teczno$ci publicznej?d, bezposrednio rzutuje na zakres zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb spotecznych, z kolei

zakres i sposob zaspokajania potrzeb zaliczanych w danym spoleczenstwie do podstawowych (czy
elementarnych) oddziatuje zwykle rownoczes$nie na poziom zycia spotecznego w ogole, zarowno
w sensie korzystnym (np. poprzez upowszechnienie okreslonych osiagnie¢ cywilizacyjno-kulturo-
wych) [...], jak 1 w sensie niekorzystnym (np. przy wysokich kosztach zaspokajania potrzeb ele-

22 Trudno nie zgodzi¢ sie takze ze stwierdzeniem, Ze w rozumieniu potocznym, abstrahujacym
od przestanek okreslonych w art. 1 ust. 2 u.g.k., wiele dziatan jednostek samorzadu terytorialnego
bedzie uznawanych za publicznie uzyteczne, cho¢ nie bgda one desygnatami przedstawianej definicji
legalnej. Mozna by tu, przyktadowo, wskaza¢ na zadania z zakresu promocji jednostki samorzadu
terytorialnego czy dziatalno$¢ budowlang zwigzang z tworzeniem infrastruktury uzytecznos$ci pu-
blicznej. To oderwanie w pewnym stopniu definicji legalnej z art. 1 ust. 2 u.g.k. od regut jezyka
naturalnego stanowi o trudnos$ciach w stosowaniu przepisu jg wyrazajacego.

23 M. Szydto, Ustawa o gospodarce...,s. 137-138.

24 Art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. stanowi, ze o ,,wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen
i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiek-
tow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego” postanawiajg organy
stanowigce tych jednostek, z wyjatkiem sytuacji unormowanych w przepisach szczegdlnych. Zob.
réwniez art. 24—27 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 139 z pdzn. zm.).

25 Zob. L. Kieres, Samorzqdowy sektor gospodarczy, [w:] J. Grabowski et al., System prawa
administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2013, s. 73—74.
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mentarnych ogranicza si¢ de facto mozliwosci finansowe spoteczenstwa w zakresie zaspokajania
potrzeb wyzszego rzedu)?°.

Wiasciwie ustalona odptatnos¢, a czestokro¢ takze istnienie odpowiedniej
infrastruktury i jej jakos¢ decyduja o odpowiednio uksztattowanej podazy ustug
uzytecznos$ci publicznej, tak by zapewni¢ dostep do nich na zasadach powszech-
nos$ci i réwnosci. Wskazana sytuacja w zakresie mozliwosci ksztattowania odptat-
nos$ci (cen) za ustugi uzyteczno$ci publicznej stanowi przyczynek do rozwazan
o mozliwo$ci kwalifikowania §wiadczenia tych ustug jako dziatalnosci gospo-
darczej w rozumieniu przepisu art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej?’. Nalezaloby przyja¢ takg mozliwo$¢, wskazujac
jednak na koniecznos$¢ innego niz w odniesieniu do przedsiebiorcoOw prywatnych
dazacych do maksymalizacji zysku, postrzegania celu zarobkowego dziatalnosci,
awiec z perspektywy oparcia tej dzialalnos$ci na wymogach rachunku ekonomicz-
nego w plaszczyznie racjonalnego gospodarczo dziatania, w tym minimalizacji
strat, a takze prymatu wymogu prawidlowej realizacji zadan publicznych nad
elementem zyskownoéci prowadzonej dziatalno$ci?®. W ramach przedstawianej
przestanki ogranicza si¢ wiec istotnie zakres znaczeniowy definicji legalnej z art.
1 ust. 2 u.g.k. do zaspokajania odczuwanych powszechnie oraz w sposob absolut-
ny, elementarnych potrzeb materialno-bytowych wynikajacych ze wspotzycia lu-
dzi w spolecznos$ciach na obecnym poziomie rozwoju cywilizacyjnego. Ustugi ta-
kie s3 wykonywane w sferze infrastruktury technicznej (dostarczanie wody, gazu,
komunikacja miejska) lub spotecznej (pomoc spoteczna, edukacja publiczna)?®.

DEFINICJA ZADAN UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ
A KWALIFIKACJA ZADAN WEASNYCH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W ramach tej czgéci rozwazan zwrdocg uwage na watpliwosci, ktore pojawiaja
sie w sytuacji odniesienia przedstawionego pojecia zadan uzytecznosci publicznej
do wybranych zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Za pewien rodzaj katalogu zadan ze sfery uzytecznosci publicznej powin-
niSmy w zasadzie uzna¢ zadania wymienione w przepisie art. 14 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych3?, a wiec zadania dopuszczone do wy-

26 A. Wasilewski, op. cit., s. 11.

27 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 672 z pdzn. zm.

28 Zob. L. Kieres, op. cit., s. 75.

29 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce...,s. 141-142.

30 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm. (dalej jako u.f.p.).
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konywania przez samorzadowy zaktad budzetowy3!, ktory zgodnie z art. 7 u.g.k.
moze dziata¢ tylko w sferze uzytecznosci publicznej. Niemniej jednak stwier-
dzenie to nie jest wolne od problemow interpretacyjnych zwigzanych z odniesie-
niem przedstawianych przestanek statuujacych zadanie uzytecznosci publicznej
do wymienionych we wskazanym unormowaniu zadan wtasnych. W przepisie art.
14 u.f.p. jest bowiem mowa migdzy innymi o zadaniach w zakresie ,,utrzymy-
wania roznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szcze-
g6lnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich
ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania”. Zadania takie wykonywane
sa w szczegolnosci poprzez prowadzenie ogrodow zoologicznych. W tym przy-
padku jednak wrecz nie sposob przyjac, ze realizacja takiego zadania stuzy za-
spokajaniu elementarnych potrzeb materialno-bytowych ludnosci koniecznych do
zaspokajania na zasadzie powszechnej dostgpnosci. W katalogu mozliwych zadan
samorzadowych zaktadow budzetowych mowa jest takze o zadaniach z zakresu
gospodarki mieszkaniowej — czy oznacza to jednak, ze zaktad budzetowy mogt-
by wykonywa¢ takze zadania o charakterze inwestycyjnym, polegajace na rozbu-
dowie (powigkszaniu) gminnego zasobu mieszkaniowego? Nie bytaby to przeciez
dziatalno$¢ uslugowa wobec mieszkancow, ale wykonywanie takich zadan po-
przedzatoby swiadczenie ustug w przysztosci. Mozna zadac takze pytanie o kwa-
lifikacje dziatalno$ci polegajacej na prowadzeniu basendw rekreacyjnych, sporto-
wych, saun oraz ustug towarzyszacych, czyli ustug tzw. aquaparkéw. Wprawdzie
jest to niewatpliwie przejaw realizacji zadania wlasnego w sferze kultury fizycz-
nej i utrzymywania urzadzen sportowych (art. 14 pkt 7 u.f.p.)*2, niemniej jednak
nalezaloby stwierdzi¢, ze juz spoza sfery uzytecznosci publicznej wobec braku
istnienia wymogu powszechnej dostgpnosci w odniesieniu do ustug tego rodzaju.
Oznacza to takze, ze w obszarze zadan wlasnych — dotyczacych kultury fizycznej

31 Art. 14 u.fp. stanowi, Ze ,,Zadania wlasne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

2) drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodociagow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania sciekow komu-
nalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna i cieplng oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) targowisk i hal targowych,

6) zieleni gminnej i zadrzewien,

7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenow rekreacyjnych i urzadzen sporto-
wych,

7a) pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz rehabilitacji zawodowej 1 spo-
tecznej 0sob niepetnosprawnych,

8) utrzymywania réoznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegolno-
$ci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich ochrony poza miejscem
naturalnego wystgpowania,

9) cmentarzy

— moga by¢ wykonywane przez samorzadowe zaktady budzetowe”.

32 Zob. rowniez art. 7 ust. 1 pkt 10 u.s.g.
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1 utrzymania urzadzen sportowych — poszczegodlne przejawy ich wykonywania
moga by¢ kwalifikowane zaréwno jako dziatania w sferze uzytecznos$ci publicz-
nej, jak 1 poza nig. Powstaje takze pytanie, jak kwalifikowa¢ dziatalno$¢ samo-
rzagdowych instytucji kultury w kontekscie takich cech uzytecznosci publicznej,
jak: biezacy i nieprzerwany sposéb wykonywania33, a takze wtasnie konieczno$é
zapewnienia powszechnego dostepu do takich ustug.

Przytoczone przyktady prowadza do wniosku, ze nawet w rzadkich przypad-
kach34, w ktorych sam ustawodawca kwalifikuje okre$lone samorzadowe zadania
publiczne jako zadania uzytecznos$ci publicznej, nie zostaja wyltaczone problemy
interpretacyjne zwigzane z odniesieniem do nich przestanek zawartych w art. 1
ust. 2 u.g.k., ktorym po§wigcone jest niniejsze opracowanie. Sytuacje, ktorych
ocena prowadzi do stwierdzenia niemoznos$ci uznania danego zadania wtasnego
lub niektorych przejawow jego wykonywania za dzialalno$¢ w sferze uzyteczno-
$ci publicznej pomimo takiej kwalifikacji ze strony ustawodawcy, sugeruje wy-
stepowanie w przedmiotowej regulacji prawnej kolizji ustawowych. Problem taki
moze si¢ takze pojawi¢ na podstawie przepisow kwalifikujacych dane zadania
wlasne do rzedu zadan spoza sfery uzytecznosci publicznej. Jako przyktad mozna
wskaza¢ postanowienie art. 10 ust. 3 u.g.k., w ktoérym jako dziatalnosc¢ spoza sfery
uzyteczno$ci publicznej zostata wskazana ,,dziatalno$¢ edukacyjna [...] wazna
dla rozwoju gminy”. Sformutowanie to stwarza istotng watpliwo$¢ co do zakresu,
w jakim dziatalno$¢ edukacyjna powinna by¢ postrzegana jako dziatalno$¢ spoza
sfery uzytecznos$ci publiczne;j.

Szczegdlne watpliwosci powstajg nie tylko w sytuacji odnoszenia wymo-
gu powszechnej dostgpnosci do konkretnych rodzajow dziatalnosci w sferze
zadan publicznych samorzadu terytorialnego, analogiczne problemy powstaja
na tle przestanki biezacego i nieprzerwanego sposobu wykonywania takich za-
dan. Przyktadowo, tradycyjnie zaliczany do sfery zadan uzytecznos$ci publicznej
zarzad miejskim (gminnym) zasobem lokalowym trudno uzna¢ za dziatalnos¢
w swej istocie bezustanng, wykonywang stale. Takze gdy chodzi o zarzad (utrzy-
mywanie) terenow zielonych (zieleni 1 zadrzewien) wysoce problematyczne jest
uznanie, ze mamy do czynienia z dziatalno$cig nieprzerwang. W obu wskazanych
przypadkach nie ulega natomiast watpliwosci, ze realizacja ustug w tym zakresie
powinna by¢ biezaca, a wiec realizowana w miar¢ potrzeby podjecia wymagane;j
aktywnosci.

33 Zob. L. Stepniak, Nowe prawo przedsiebiorstw panstwowych, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1982, nr 1-2, s. 4. Zdaniem tego Autora podmioty dziatajace w sferze ustug kultu-
ralnych nie beda spelniaty przestanki biezacego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych potrzeb
ludnosci.

34 Zob. A. Trela, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzqdu terytorialne-
g0 poza sferq uzytecznosci publicznej w swietle proponowanych zmian ustawy o gospodarce komu-
nalnej, [w:] Nowe problemy..., s. 309.
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PODSUMOWANIE

Przedstawione rozwazania wskazuja na koniecznos$¢ przyjecia konkretnych
wytycznych interpretacji przestanek statuujacych zadania uzytecznosci publicz-
nej zawartych w art. 1 ust. 2 u.g.k., tak by w miar¢ mozliwo$ci ogranicza¢ wat-
pliwosci zwigzane z kwalifikowaniem poszczegdlnych zadan wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego do sfery uzytecznosci publicznej. Konieczna jest taka
interpretacja materii ustawowych w analizowanym kontekscie, by status zadan
uzytecznosci publicznej nadawac tylko takim obszarom dziatalnosci samorzadow,
ktore stuza zaspokajaniu rzeczywiscie podstawowych (elementarnych) potrzeb
materialno-bytowych artykutowanych przez spoteczno$ci lokalne i regionalne
w drodze §wiadczenia im ustug. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze przestanki sta-
tuujace pojecie (zadan) ustug uzytecznosci publicznej winny by¢ interpretowane
acznie, a wigc przy uwzglednianiu wptywu poszczegdlnych z nich na pozostate.

Jednoczes$nie wobec podnoszonych watpliwos$ci i problemow interpretacyj-
nych w obszarze definicji legalnej zadan uzytecznosci publicznej w sferze go-
spodarki komunalnej, a takze powiazanych z nig przepisoéw nalezatoby zglosi¢
nastgpujace postulaty de lege ferenda: 1) zastapienie okreslenia zadania w odnie-
sieniu do uzytecznosci publicznej okresleniem ustugi; 2) dostosowanie unormo-
wan o mozliwym przedmiocie dziatania samorzagdowych zaktadow budzetowych
do tresci przepisu art. 7 u.g.k.; 3) wyeliminowanie z tresci art. 1 ust. 2 u.g.k. sfor-
mutowania o nieprzerwanym wykonywaniu zadan ze sfery uzytecznosci publicz-
nej przy pozostawieniu okreslenia o biezacym charakterze tej dziatalnosci. Jesli
chodzi o pierwszy z postulatow, jego realizacja skutkowataby jeszcze wyrazniej-
szym wskazaniem na ustugowy charakter dziatalnosci w sferze uzytecznosci pu-
blicznej, co powinno doprowadzi¢ do rozstrzygniecia problemoéw wystepujacych
na tle kwalifikowania dzialalno$ci o innym charakterze niz ustugowa, chocéby
byta dos¢ $cisle powigzana, na przyktad poprzedzata i warunkowata dziatalnosc¢
ustugowa. Realizacja drugiego z postulatéw doprowadzitaby do wyeliminowania
mozliwych kolizji ustawowych pomigdzy art. 14 u.f.p. a art. 7 w zw. z art. 1 ust.
2 u.g.k., zaktadajagcym mozliwos¢ wykonywania przez te jednostki organizacyjne
sektora finanséw publicznych wylacznie dziatalnosci w sferze uzytecznosci pu-
blicznej. Z kolei usunigcie z definicji zadan uzytecznosci publicznej przestanki
ich nieprzerwanej realizacji zlikwidowatoby obiekcje, ktore powstaja w sytuacji
odnoszenia do analizowanej definicji dziatan takich jak — przyktadowo — za-
rzad miejskim (gminnym) zasobem lokalowym, czy tez utrzymanie publicznie
dostepnych terenow zielonych, tradycyjnie uyjmowanych w sferze uzytecznosci
publicznej, ze wzgledu na powigzanie z podstawowymi potrzebami ludnosci lub
z powszechng dostgpnoscia w wymiarze korzystania z dobr publicznych o cha-
rakterze niewykluczalnym.
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DEFINITION OF PUBLIC UTILITY TASKS
IN THE MUNICIPAL SERVICES MANAGEMENT ACT —
THE DENOTATION BOUNDARIES

Summary

The Municipal Services Management Act includes a definition of public utility tasks, accord-
ing to which the factors that distinguish the activity of this sort from other types of activities are:
services as the sole type of activity; current and continuous method of performance; meeting the
collective needs of the population and the common availability of services. Relating those, generally
formulated premises, to actual public tasks of the local self-government often leads to interpreta-
tional questions in the field of qualifying those tasks either as public utility tasks or as tasks from
beyond the scope of public utility. Solving those problems is not simplified by the legislator, who
only occasionally defines the character of self-government’s tasks in the above-mentioned area and
on occasions treats types of self-government activities, which do not meet the above-mentioned cri-
teria, as public utility tasks. The aim of this article is to show those, questionable situations as well
as to attempt to identify some clear guidelines for the purpose of interpretation of those premises that
place the definition of public utility tasks within the system of Polish law.
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