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Wstep

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na
dwa rodzaje - zadania z zakresu uzytecznosci publicznej i zadania wykra-
czajace poza ten zakres!. O ile zadania z zakresu uzytecznosci publicznej
przynaleza z samej swojej natury do wilasciwosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego, o tyle kwestia dopuszczalnosci wykonywania dziatalnoSci
gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego wykraczajacej
poza te sfere jest juz nieco bardziej skomplikowana.

Bez wchodzenia w szczegélowe dywagacje dotyczace tego, czy
ustawodawca, postugujac sie w ustawach samorzadowych terminem
,dziatalno$¢ gospodarcza”, miat na mysli dziatalno$¢ gospodarcza uregu-
lowana w kolejnych ustawach o dziatalnosci gospodarczej?, czy tez nie, nie
ulega watpliwosci, ze dzialalnoé¢ gospodarcza jednostek samorzadu tery-
torialnego ma szczegolny charakter. Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia
9 stycznia 2003 r. w sprawie SA/Gd 1968/02: ,,zasadnicza odmiennosé
miedzy gospodarka komunalng a dziatalnoscig gospodarcza polega glow-
nie na tym, ze gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi sie
ona miesci¢ w ramach dziatalnosci komunalnej, a jej obligatoryjnym celem

1 Zob. wyrok NSA z dnia 16 maja 2006 r., II OSK 288 /06, OwSS 2006/4/108, w ktérym
stwierdzono: , 1. Nie wszystkie zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego
mogga by¢ uznane za zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. 2. Dziatalnosé spotki
obejmujaca udzielanie poreczen pozyczek i kredytéw zacigganych przez jednostki
samorzadu terytorialnego nie wykazuje koniecznych elementéw dla uznania takiej dzia-
talnosci jako realizacji zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Tego rodzaju dzia-
talnosci nie mozna bowiem uznac za forme realizacji zadari majacych na celu biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty”.

2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 1988 Nr 41 poz.
324 z p6zn. zm.), ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej
(Dz.U. 1999 Nr 101 poz. 1178 z pézn. zm.), ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2004 Nr 173 poz. 1807 z pézn. zm.), ustawa z dnia
6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. 2018 poz. 646, z pézn. zm.).
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pozostaje wykonywanie zadani wiasnych gminy, a w tym zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspodlnoty (zadan uzytecznoéci publicznej). Gmina
jest przede wszystkim organem wladzy publicznej, przez co, sila rzeczy,
musi przejaé okreslone funkcje interwencyjne w gospodarce. Dotyczy to
zwlaszcza zakresu dzialalnosci spotecznie niezbednej, w ktérej podjeciem
podmioty prywatne nie sg zainteresowane ze wzgledu na brak optacalno-
Sci, podtrzymywanie lokalnych tradygji i lokalnych osrodkéw aktywnosci
gospodarczej, kulturalnej”3.

Pierwszy rozdziat zostal poswigcony zakresowi, w jakim jednostki
samorzadu terytorialnego moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza poza
sfera uzytecznosci publicznej, jakie sa warunki wykonywania takiej dzia-
talnosci oraz jakie sa dopuszczalne formy organizacyjne gospodarczej ak-
tywnosci jednostek samorzadu terytorialnego poza sfera uzytecznosci
publicznej.

Obowigzki wiadz publicznych w obszarze ochrony zdrowia zo-
staly okreslone w przepisie art. 68 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry naklada na
wladze publiczne obowigzek zapewnienia obywatelom dostep do $wiad-
czen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych na zasa-
dach réwnosci, niezaleznie od ich sytuacji materialnej*. P. Winczorek?
wskazuje, ze bezposrednim adresatem dyrektywy wynikajacej z tego
przepisu jest ,wladza publiczna”¢. Zakres pojecia wiladzy publicznej
mozna okresli¢ poprzez analize natozonych na , wladze publiczne” obo-
wigzkow dotyczacych ochrony zdrowia. Jednym z tych obowigzkéw jest
zapewnienie infrastruktury stuzacej efektywnemu funkcjonowaniu sys-
temu opieki zdrowotnej w tym w szczegélnosci odpowiedniej liczby pla-

3 Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2003 r., SA/Gd 1968/02, OwSS 2003 /4,/105.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78 poz.
483 z dnia 16.07.1997).

5 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Liber, Warszawa 2000, s. 91.

6 Szczegotowy zakres pojecia wladza publiczna mozna zdekodowac poprzez analize na-
foZzonych na , wladze publiczne” okreslonych obowigzkéw, L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. TomII, wyd. II, Sejmowe, Warszawa 2016.
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cowek, wlasciwie rozmieszczonych na terytorium catego kraju. Ma to za-
sadnicze znaczenie, dla dostepnosci obywateli do §wiadczeri zdrowotnych
finansowanych ze srodkéw publicznych. W doktrynie prawa konstytucyj-
nego i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podnoszone byto kilka-
krotnie ustawowe powierzanie zadarh w tym zakresie jednostkom samo-
rzadu terytorialnego’. Ochrona zdrowia, jako zadanie wlasne samorzadu
terytorialnego, zostala bowiem ustanowiona na wszystkich trzech jego
szczeblach. Zgodnie z przepisem art. 7 ust. 1 pkt 5 u.s.g. zadania wlasne
gminy obejmuja sprawy ochrony zdrowia, natomiast w przypadku po-
wiatu i wojewddztwa samorzadowego - zadania z zakresu promocji
i ochrony zdrowia okre$lone zostaly odpowiednio w przepisie art. 4 ust. 1
pkt 2 u.s.p. oraz przepisie art. 14 ust. 1 pkt 2 u.s.w. Takze na gruncie
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw
publicznych w przepisach artykutéw od 7 do 11, wskazane zostaty obo-
wiazki wladz publicznych (a wiec takze samorzadu terytorialnego)
w ochronie zdrowia. Z punktu widzenia omawianej problematyki klu-
czowa regulacja jest jednak ustawa o dziatalnosci leczniczej. To na gruncie
tej ustawy sformutowano zasady i formy prawne prowadzenia podmio-
téw leczniczych m.in. przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
regulacje prawna zabezpieczajaca wigkszosciowq liczbe udziatéw badz
akgji jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych podmioty wykonu-
jace dziatalnos¢ lecznicza.

Rozdziat drugi zostal poswiecony analizie mozliwosci dopuszcze-
nia konstrukcji prawnej przewidzianej na gruncie Kodeksu spétek handlo-
wych, dotyczacej udzialéw i akgji uprzywilejowanych w spotkach komu-
nalnych zajmujacych sie dziatalnoscig lecznicza. Wprowadzenie takiego
rozwigzania z jednej strony zabezpieczytoby wiekszosciowa liczbe udzia-
téw badz akgji jednostek samorzadu terytorialnego w tworzonych pod-
miotach leczniczych. Z drugiej strony stanowitoby pewne uelastycznienie
dotychczasowych przepiséw, pozwalajac samorzadowi terytorialnemu
efektywnej poszukiwac inwestoréw prywatnych.

7 Tamze; (por. wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12).



Wstep

W katalogu zadarn gminy ustawodawca wskazuje na tad prze-
strzenny, gospodarke nieruchomo$ciami, ochrone érodowiska i przyrody,
gospodarke wodng, wodociagi, zaopatrzenie w wode, usuwanie i oczysz-
czanie ciekéw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych,
zaopatrzenie w energie, elektryczng i cieplng, zieleri i zadrzewienia. Kwe-
stie zwiazane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi stanowia je-
den z kluczowych probleméw dotyczacych ochrony srodowiska. W tym
ujeciu, w celu uporzadkowania analizowanego problemu, zasadne jest
wskazanie katalogu zadann wykonywanych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego w ochronie Srodowiska i rozwiniecie tych, ktére dotycza go-
spodarowania odpadami komunalnymi przez gminy. Typologia zadan
jednostek samorzadu terytorialnego w ochronie srodowiska zostata pod-
jeta na gruncie doktryny prawa ochrony srodowiska. Jak zauwaza A. Bar-
czak, klasyfikacja dokonywana przez wiekszosé¢ przedstawicieli doktryny,
dotyczaca wyodrebnienia zadar o charakterze ochronnym, za punkt wyj-
Scia przyjeta kryterium kompetencji organéw administracji publicznej,
pozwalajace na realizacje okreélonych zadans. Temu zagadnieniu zostat
poswiecony rozdziat trzeci.

Zapewnienie bezpieczeristwa energetycznego jest jednym z waz-
niejszych zadan kazdego panstwa i samorzadu terytorialnego. Kluczowe
dzisiaj znaczenie ma energetyka odnawialna i jej udziat zaréwno w pro-
dukgji energii elektrycznej, jak réwniez udzial w bezpiecznej energetycz-
nie jednostce samorzadu terytorialnego. Szereg inicjatyw w tym zakresie
podejmowanych jest na najnizszych szczeblach zarzadzania.

Rozdziat czwarty zostat poswiecony diagnozie uwarunkowan eko-
nomicznych, administracyjnych oraz organizacyjnych w zakresie bezpie-
czenistwa energetycznego w gminie. W rozdziale tym poruszono zagad-
nienia dotyczacy $wiatowego uwarunkowania bezpieczenstwa energe-

tycznego, europejskiej polityki energetycznej, polskiego prawa i strategii

8 A. Barczak, Okreslanie zadar z zakresu ochrony srodowiska administracji samorzqdowej w nor-
mach prawnych, [w:] J. Cybulska (red.), Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie Srodo-
wiska. Aspekty materialne i finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 45-46.

-10 -
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energetycznej, znaczenia energii ze Zrédet odnawialnych w ogélnym sys-
temie energetycznym, roli wladz samorzadowych w zapewnieniu bezpie-
czefistwa gminy, a w konsekwencji paristwa.

Ostatni rozdzial po$wiecony zostal zbadaniu, w jakim zakresie samo-
rzad terytorialny powinien angazowac sie¢ w zaspokajanie potrzeb miesz-
kaniowych, do ktérych szczebli samorzadu terytorialnego powinny by¢ te
zadania przypisane, kto powinien by¢ beneficjentem tych programoéw,
w jaki sposob powinny by¢ zaspokajane potrzeby mieszkaniowe. Udziele-
nie odpowiedzi na powyzsze pytania wymagato, zdefiniowania, czym jest
prawo do mieszkania oraz przeprowadzeniu wstepnej analizy zapotrze-
bowania niektérych grup spotecznych na mieszkanie.

W monografii wykorzystano metode formalno-dogmatyczng do
badan w zakresie interpretacji przepiséw aktéw normatywnych. W opra-
cowaniu wykorzystano takze orzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz
rozstrzygniecia organéw administracji publicznej. Dokonano takze prze-
gladu literatury dotyczacej analizowanych zagadnieri i zostala podjeta
tworcza dyskusja z pogladami doktryny. Przeprowadzona zostala réw-
niez analiza prognoz demograficznych wraz z ich interpretacjg. Sformuto-
wane zostaly réowniez postulaty zmian regulacji prawnych w zakresie ana-

lizowanych zagadnien.

-11 -






1.
Dzialalno$¢ gospodarcza jednostek
samorzadu terytorialnego poza sfera
uzytecznosci publicznej

Przepis art. 9 ust. 2 i 3 u.s.g. stanowi, iz gmina lub inna gminna
osoba prawna moze prowadzi¢ dzialalnoé¢ gospodarcza wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w przypad-
kach i formach okreslonych w odrebnej ustawie. Ustawa, do ktérej w tym
zakresie odsyla ustawa o samorzgdzie gminnym jest ustawa o gospodarce
komunalnej. Stosownie za$ do regulacji art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, powiat w ogodle nie moze prowadzi¢ dziatalnosci wykracza-
jacej poza sfere uzytecznosci publicznej. Przepis art. 13 ustawy o samorza-
dzie wojewé6dztwa okresla warunki i formy dopuszczalnosci prowadzenia
przez wojewoddztwo dziatalnosci wykraczajacej poza sfere uzytecznosci
publicznej. Jak zauwazaja C. Banasiriki oraz K.M. Jaroszynski: , celem usta-
wodawcy ograniczajacego dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego poza
uzytecznodcia publiczng jest niewatpliwie doprowadzenie do sytuaciji,
w ktoérej jednostki samorzadu terytorialnego beda skupia¢ sie na podsta-
wowych zadaniach zwigzanych z najwazniejszymi potrzebami wspolnoty
i na nie beda przeznacza¢ swoje zasoby. Zadania innego rodzaju mozna
wykonywaé wyjatkowo, tak aby nie zaklécito to wykonywania zadan
podstawowych”?. Zwraca sie takze uwage, ze gospodarka komunalna
wigze sie z aktywnoscia podmiotéw samorzadowych na rynku, co po-
winno stanowi¢ wyjatek w warunkach spotecznej gospodarki rynkowe;j,
opartej na wolnosci dzialalnosci gospodarczej (nieprzystugujacej panistwu,

9 C. Banasiniski, KM. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, art. 10 teza 3.

-13 -



1. Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. ..

w tym samorzadowi terytorialnemu) oraz wilasnosci prywatnej, nie na
mieniu komunalnym. Obecno$¢ samorzadu na rynku moze prowadzi¢ do
powstania konkurencji wobec podmiotéw prywatnych. Jest ona zatem
uzasadniona charakterem uzytecznosci publicznej, a poza zadaniami tego
typu, z zasady, jest zakazana®®.

Przepis art. 1 ust. 2 u.g.k. definiuje zadania z zakresu uzytecznosci
publicznej jako zadania, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych. Zadanie, ktére nie bedzie spelnialo warunkéw
przywolanej definicji bedzie zadaniem wykraczajacym poza sfere uzytecz-
nosci publicznej!!.

Warto zauwazy¢, iz ustawodawca w odmienny sposéb uregulowat
dopuszczalno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wykraczajacej
poza sfere uzytecznosci publicznej przez gmine i wojewd6dztwo. Stosow-
nie do art. 10 ust. 1 u.g.k., poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli tacznie zo-
stang spelnione nastepujace warunki: 1) istnieja niezaspokojone potrzeby
wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie
bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspol-
noty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatari i wynikajacych z obo-
wiazujacych przepisow srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywi-
zacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lo-

kalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Poza sferg uzytecznosci

10 Tamze. Zob. takze wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Gdarisku z dnia
9 stycznia 2003 r., I SA/Gd 1968/02, LEX nr 682122, w ktérym NSA stwierdzil: ,O ile
pozadana, a przynajmniej dopuszczalna jest dziatalnos¢ gmin ukierunkowana na po-
trzeby spoleczne i uzyteczno$¢ publiczng (koniecznos$¢ pozyskania srodkéw finanso-
wych niezbednych na realizacje zadar), o tyle czysta dziatalnos¢ komercyjna gmin moze
w konsekwengji doprowadzi¢ do zmonopolizowania niektérych rodzajéw dziatalnosci
przez gmine i odwracac jej uwage od rzeczywistych potrzeb spotecznych”.

1t Zob. np. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 21 maja 2009 r.,
LEX nr 589839, w ktérym stwierdzono, iz umieszczenie w statucie zwiazku komunal-
nego zapisu kwalifikujacego telefonizacje jako zadanie wtasne zwigzku stanowi istotne
naruszenie przepiséw art. 7 ust. 1iart. 9 w zwigzku z art. 64 ust. 1 u.s.g. oraz art. 10 u.g k.
iart. 10 ustawy z16.07.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne, t;j. (Dz.U. z 2019 . poz. 2460).
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publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego i przystepowac
do nich réwniez wowczas, jezeli zbycie skladnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wklad niepieniezny gminy do spoétki albo tez rozpo-
rzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powazna strate ma-
jatkowa (art. 10 ust. 2 u.g.k.). Powyzsze ograniczenia dotyczace tworzenia
spolek prawa handlowego i przystepowania przez gmine do nich nie maja
zastosowania do posiadania przez gmine akcji lub udzialow spétek zajmu-
jacych sie czynnoéciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno-
Scig doradcza, promocyjng, edukacyjna i wydawniczg na rzecz samorzadu
terytorialnego, a takze innych spétek waznych dla rozwoju gminy, w tym
prowadzacych dzialalnoé¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na
wynajem, w tym réwniez zwigzang z uprawnieniem do nabycia przez na-
jemce wiasnosci lokalu w przysztosci oraz klubéw sportowych dziataja-
cych w formie spotki kapitalowej (art. 10 ust. 3 u.g.k.). Wojewodztwa zas,
zgodnie z art. 13 ust. 2 u.s.w, poza sferg uzytecznosci publicznej moga
tworzy¢ spotki z ograniczona odpowiedzialnoécia i spéiki akcyjne oraz
przystepowac do nich, jezeli dziatalnos¢ spotek polega na wykonywaniu
czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wyko-
nywaniu dziatalnosci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi
wojewodztwa.

Przed szczegélowa analiza powyzszych warunkéw, pod jakimi
gmina i wojewo6dztwo moga podja¢ dzialalnos¢ gospodarcza poza sferg
uzytecznoéci publicznej, nalezy zwrdéci¢é uwage na pewne watpliwosci,
ktére dotycza dopuszczalnej formy organizacyjnej takiej dziatalnosci. O ile
ustawa o samorzadzie wojewddztwa w sposob niebudzacy watpliwosci
wymienia jako dopuszczalne formy prowadzenia takiej dziatalnoéci jedy-
nie spotki kapitalowe, a wiec spétke z ograniczona odpowiedzialnoscia
oraz spotke akcyjng, to w przypadku gminy moga pojawic sie¢ watpliwo-
Sci. Ustawa o gospodarce komunalnej w zacytowanym powyzej art. 10 ust.
2 méwi ogodlnie o spétkach prawa handlowego. Powstaje wiec pytanie,
czy gmina moze tworzy¢ lub przystepowac do spétek prawa handlowego,

ktére nie sa spétkami kapitatowymi, tj. do spétek osobowych. Pomimo
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réznych watpliwoéci podnoszonych w doktrynie nalezy uznag, iz dopusz-
czalng forma prowadzenia przez gminy dzialalnosci gospodarczej wykra-
czajacej poza sfere uzytecznosci publicznej moga by¢ jedynie spétki kapi-
tatowe. Artykut 10 ust. 2 u.g.k. winien by¢ czytany facznie z art. 9 ustawy.
Artykul ten stanowi ogolnie, iz gminy moga tworzy¢ i przystepowac jedy-
nie do spoétek kapitalowych. Nie ulega wiec watpliwosci, iz poza sfera uzy-
tecznosci publicznej, ktéra ze swej natury jest przeciez ,,obca” dla aktyw-
nosci samorzadu, gminy tym bardziej nie moga tworzy¢ i przystepowac
do innych spétek niz spoétki kapitalowe. Poza tym nie znajduje zadnego
uzasadnienia twierdzenie, iz ustawodawca w odmienny sposéb chciat
uregulowac zakres wyboru dopuszczalnych form spétek do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez gminy i wojewddztwa, a powtérzy¢ na-
lezy po raz kolejny, iz w przypadku tych ostatnich ustawodawca w sposéb
wyrazny dopuscil jedynie tworzenie i przystepowanie do spétek kapitato-
wych. Argumentacja przeciwna, prezentowana przez wielu komentato-
row2, nie moze zosta¢ uznana za trafna.

Przechodzac do analizy pierwszego dopuszczalnego przypadku,
w ktérym gmina moze prowadzi¢ dzialalnos¢ poza sfera uzytecznoéci pu-
blicznej, nalezy przypomnied, iz moze to nastapi¢, jezeli istnieja niezaspoko-
jone potrzeby wspdélnoty samorzadowej na rynku lokalnym. Co do nieza-
spokojonych potrzeb wspdlnoty samorzadowej, to jak stusznie zauwazaja
C. Banasiriski oraz K.M. Jaroszyriski, musza to by¢ potrzeby inne niz objete
definicja art. 1 ust. 2 u.g k., tj. niemajace charakteru uzytecznosci publiczne;.
Jest bowiem oczywiste, iz analizowany przypadek odnosi sie wyraznie do
dzialalnosci niespelniajacej przestanek uzytecznosci publicznej, a potrzeby

mieszczace sie w tej kategorii powinny by¢ zaspokajane niezaleznie od

12 W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umow i regulaminéw.
LexisNexis, Warszawa 2010, teza 2 do art. 10; zob. takze: S. Czarnow, Cel i przedmiot
przedsigbiorstwa spétki gminy w Swietle ustawy o gospodarce komunalnej, ,Rejent” 1998,
nr1, s. 60; tenze, Komunalna dziatalnos¢ gospodarcza a zadania publiczne samorzqdu terytorial-
nego, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 51; A. Kidyba, Prawo handlowe, CH Beck,
Warszawa 2006, s. 725; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Zakamycze, Krakéw 2004,
s. 246; K. Kohutek, Komentarz do ustawy z dnia 17 paZdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o gospodarce komunalnej, Lex Omega 2006.

-16 -



1. Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. ..

przestanek okreslonych w art. 10 u.g.k.®> Aby gmina mogla podja¢ dzialal-
nos¢ gospodarczg poza sfera uzytecznosci publicznej nie wystarczy jednak
sama przestanka niezaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Zgod-
nie z art. 10 ust. 1 u.g.k. w danej gminie powinno wystepowac bezrobocie,
ktére w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspélnoty sa-
morzadowej, a zastosowanie innych dziatars i wynikajacych z obowigzuja-
cych przepisow Srodkéw prawnych nie doprowadzilo do aktywizacji go-
spodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego
lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

Jak zauwaza M. Szydlo, jezeli w danej gminie wystepuje taki po-
ziom bezrobocia, ze w znacznym stopniu wptywa to ujemnie na poziom
zycia wspolnoty samorzadowej, to wéwczas bez watpienia jedna z najbar-
dziej palacych potrzeb odczuwanych na rynku lokalnym przez gminng
spolecznos¢ jest znalezienie lub utworzenie miejsc pracy, w ktérych mo-
gliby zosta¢ zatrudnieni mieszkancy gminy. Réwnocze$nie trzeba
wszakze pamietac o drugiej waznej potrzebie (spotecznej), ktéra musi wy-
stepowa¢ w danej gminie, aby mogta ona sta¢ sie¢ wspolnikiem spoétki
kapitalowej majacej powadzi¢ dzialalnos¢ poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej. Mianowicie w gminie tej powinna wystepowac¢ niedostateczna
~aktywizacja gospodarcza”, w tym zwlaszcza , brak ozywienia rynku lo-
kalnego”, ktéra zdaniem M. Szydlo , 0znacza staby poziom nasycenia tej
gminy podmiotami prowadzacymi dziatalnos$¢ gospodarcza, zdolnymi
ozywia¢ lokalny rynek i mogacymi zaspokaja¢ wystepujace na nim okre-
Slone potrzeby, w tym zwlaszcza brak miejsc pracy”. Zdaniem cytowa-
nego autora, jezeli w danej gminie brakuje prywatnych przedsiebiorcow,
a poziom ,aktywizacji gospodarczej” w danej gminie jest niewielki, uza-
sadnia to podjecie przez gmine dzialari polegajacych na utworzeniu spotki
prawa handlowego tak, aby spétka ta byta swego rodzaju aktywizatorem

13 C. Banasiriski, KM. Jaroszyriski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, art. 10 teza 1.6.
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danej gminy i przyczyniala sie do ozywienia rynku lokalnego!4. Stusznie
jednak zwraca uwage W. Gonet na pewne watpliwosci interpretacyjne do-
tyczace art. 10 ust. 1 u.g.k. Jak dlugo gmina powinna podejmowac¢ dziata-
nia prowadzace do aktywizacji bez jej bezposredniego angazowania sie
w prowadzenie dzialalnosci gospodarczej? W jaki sposéb ma by¢ to udo-
kumentowane? Czy wystarczy przeprowadzenie pojedynczych nieuda-
nych rokowan z potencjalnym inwestorem, czy tez konieczna jest seria ne-
gocjacji z wieloma inwestorami'5? Czy w koncu, jak dtugo gmina jest upo-
wazniona do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w oparciu o art. 10 ust.
1 u.g.k.? Ustawodawca nie precyzuje tych kwestii.

Kolejny dopuszczalny przypadek prowadzenia przez gminy dzia-
talnosci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej zo-
stal unormowany w art. 10 ust. 2 u.g.k. Jak zauwazaja C. Banasiriski oraz
M. Kulesza, wyjatek pozwalajacy na prowadzenie gminom dziatalnosci
poza sfera uzytecznosci publicznej w sytuacji, gdy zbycie sktadnika mienia
komunalnego lub rozporzadzenie nim w inny sposéb, mogloby spowodo-
wac dla gminy powaznag strate majatkowa, pozostawal w bezposrednim
zwigzku z komunalizacja przedsiebiorstw panistwowych, z ktérych wiele
wykraczato swoim przedmiotem dzialania poza sfere uzytecznosci pu-
blicznej. Zdaniem autoréw pospieszna prywatyzacja mienia tych przed-
siebiorstw mogta prowadzi¢ do powstania powaznych strat majatkowych
w gospodarce komunalnej. Niejednokrotnie réwniez wniesienie gruntu

14 M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Oficyna, Warszawa 2008, teza 6
do art. f10. W. Maciejko oraz P. Zaborniak zauwazaja natomiast: ,Gminy, w ktérych za-
stosowano specjalne formy interwengji pafistwowej zwigzane z systemem $wiadczeri
przedemerytalnych dla oséb zwalnianych z podmiotéw gospodarki narodowej podda-
nych restrukturyzacji i mimo to stopa bezrobocia nie doznata znacznego obnizenia, beda
uprawnione do tworzenia miejsc pracy poprzez powolywanie spélek swiadczacych
dzialalnos¢ poza sferg uzytecznosci publicznej. W tym przypadku miernikiem ‘braku
trwalego ograniczenia bezrobocia’ bedzie stabilny poziom bezrobocia, mimo przyznania
specjalnych éwiadczeni przedemerytalnych dla oséb zwolnionych z zakladéw gospo-
darki narodowej majacych siedziby na obszarze dziatania gminy”, W. Maciejko, P. Za-
borniak, Tworzenie spétek kapitatowych przez samorzqd gminny jako forma ograniczania lokal-
nego bezrobocia, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 67-74, teza 3.

15 W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umdw i requlaminéw, Lexis-
Nexis, Warszawa 2010, teza 7 do art. 10.
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komunalnego jako aportu rzeczowego do spétki moglo przyniesé¢ dla
gminy skutki majatkowe duzo korzystniejsze niz sprzedaz tego gruntu?®.

Zgodnie z art. 10 ust. 3 u.g.k. ograniczenia dotyczace tworzenia
spolek prawa handlowego i przystepowania przez gmine do nich, o kté-
rych mowa w ust. 1 i 2, nie majg zastosowania do posiadania przez gmine
akcji lub udzialéw spoétek zajmujacych sie czynnodciami bankowymil?,
ubezpieczeniowymi'® oraz dzialalnosciag doradcza, promocyjna, eduka-
cyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych

16 C. Banasiriski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, ABC, Warszawa
2002, teza 2 do art. 10.

17 Stosownie do regulacji art. 5 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 - Prawo bankowe,
tj. (Dz.U. z 2018 r. poz. 2187 z pézn. zm.), czynnoéciami bankowymi sg: 1) przyjmowanie
wkiadéw pienieznych platnych na Zadanie lub z nadejéciem oznaczonego terminu oraz
prowadzenie rachunkéw tych wkladéw; 2) prowadzenie innych rachunkéw bankowych;
3) udzielanie kredytow; 4) udzielanie i potwierdzanie gwarancji bankowych oraz otwiera-
nie i potwierdzanie akredytyw; 5) emitowanie bankowych papieréw wartosciowych;
6) przeprowadzanie bankowych rozliczeri pienieznych; 7) wykonywanie innych czynnosci
przewidzianych wytacznie dla banku w odrebnych ustawach. Czynnosciami bankowymi
sa réwniez nastepujace czynnosci, o ile sa one wykonywane przez banki: 1) udzielanie po-
zyczek pienieznych; 2) operacje czekowe i wekslowe oraz operacje, ktérych przedmiotem
sa warranty; 3) $wiadczenie ustug platniczych oraz wydawanie pienigdza elektronicznego;
4) terminowe operacje finansowe; 5) nabywanie i zbywanie wierzytelnosci pienieznych;
6) przechowywanie przedmiotéw i papieréw wartosciowych oraz udostepnianie skrytek
sejfowych; 7) prowadzenie skupu i sprzedazy wartosci dewizowych; 8) udzielanie i po-
twierdzanie poreczery; 9) wykonywanie czynnosci zleconych, zwigzanych z emisjg papie-
réw wartosciowych; 10) posrednictwo w dokonywaniu przekazéw pienieznych oraz roz-
liczers w obrocie dewizowym; 11) poérednictwo w zawieraniu uméw lokaty strukturyzo-
wanej; 12) doradztwo w odniesieniu do lokat strukturyzowanych.

18 Stosownie do regulacji art. 4 ust. 7, 8, 9 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o dziatalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyinej, tj. (Dz.U. z 2019 r. poz. 381 z p6zn. zm.), czynno-
§ciami ubezpieczeniowymi sa: 1) zawieranie uméw ubezpieczenia, uméw gwarancji
ubezpieczeniowych lub zlecanie ich zawierania uprawnionym posrednikom ubezpie-
czeniowym w rozumieniu ustawy o dystrybugji ubezpieczen, a takze wykonywanie tych
uméw; 2) zawieranie uméw reasekuracji lub zlecanie ich zawierania brokerom reaseku-
racyjnym w rozumieniu ustawy o dystrybucji ubezpieczeri, a takze wykonywanie tych
uméw, w zakresie cedowania ryzyka z uméw ubezpieczenia lub uméw gwarancji ubez-
pieczeniowych (reasekuracja bierna); 3) sktadanie oéwiadczers woli w sprawach rosz-
czen o odszkodowania lub inne $wiadczenia nalezne z tytulu uméw, o ktérych mowa
w pkt 11 2; 4) ustalanie sktadek i prowizji naleznych z tytutu uméw, o ktérych mowa
w pkt 1 i 2; 5) ustanawianie, w drodze czynnoéci cywilnoprawnych, zabezpieczeni
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spolek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw sportowych dziataja-
cych w formie spétki kapitalowej. Jak zauwazaja C. Banasiniski oraz M. Ja-
roszynski, ,wylaczenie dzialalnosci bankowej spod ograniczeri ustawy
znajduje swoje racjonalne uzasadnienie. Sie¢ komunalnych kas oszczedno-
sciowych wystepuje w wielu krajach Europy i na trwale zrosta sie z istotg
samorzadu terytorialnego”. Zdaniem autoréw watpliwe jest natomiast ze-
zwolenie gminom na przystepowanie do spétek prowadzacych dziatal-
nos¢ ubezpieczeniowy, ktéra ze swojej natury taczy sie zryzykiemi , prak-
tycznie nie znajduje odzwierciedlenia w istocie zadan wtasnych gmin”?°.
Warto jednak zwrdci¢ uwage na pewna niespdjnosé regulaciji art.
10 ust. 3 u.g.k. z regulacja art. 5 i 12 prawa bankowego. Stosownie do art.
10 ust. 3 u.g.k. gmina moze posiada¢ akcje lub udziaty spétek zajmujacych
sie czynnosciami bankowymi. Zgodnie za$ z regulacja art. 5 ust. 4 prawa
bankowego czynnosci bankowe moga by¢ wykonywane, co do zasady, je-
dynie przez banki. Artykut 12 prawa bankowego stanowi jednak, iz banki

rzeczowych lub osobistych, jezeli s3 one bezposrednio zwigzane z zawieraniem uméw,
o ktérych mowa w pkt 1 i 2. Czynno$ciami ubezpieczeniowymi sa réwniez: 1) ocena
ryzyka w ubezpieczeniach osobowych i ubezpieczeniach majatkowych oraz w umo-
wach gwarancji ubezpieczeniowych; 2) wyplacanie odszkodowan i innych $wiadczeri
naleznych z tytutu umoéw, o ktérych mowa w ust.7 pkt 112; 3) przejmowanie i zbywanie
przedmiotéw lub praw nabytych przez zaktad ubezpieczen w zwiazku z wykonywa-
niem umowy ubezpieczenia lub umowy gwarancji ubezpieczeniowej; 4) prowadzenie
kontroli przestrzegania przez ubezpieczajacych lub ubezpieczonych, zastrzezonych
w umowie lub w ogélnych warunkach ubezpieczeni, obowigzkéw i zasad bezpieczeni-
stwa odnoszacych sie do przedmiotéw objetych ochrong ubezpieczeniows; 5) prowa-
dzenie postepowarn regresowych oraz postepowan windykacyjnych zwigzanych z wy-
konywaniem: a) uméw ubezpieczenia i uméw gwarancji ubezpieczeniowych, b) umoéw
reasekuracji w zakresie cedowania ryzyka z uméw ubezpieczenia i uméw gwarangji
ubezpieczeniowych; 6) lokowanie érodkéw zakladu ubezpieczery; 7) wykonywanie in-
nych czynnosci przewidzianych dla zakladu ubezpieczenr w odrebnych ustawach. Czyn-
noéciami ubezpieczeniowymi sa takze nastepujace czynnosci, jezeli sa wykonywane
przez zaklad ubezpieczeril) ustalanie przyczyn i okolicznosci zdarzeri losowych;
2) ustalanie wysokosci szkéd oraz rozmiaru odszkodowan oraz innych $wiadczeri na-
leznych uprawnionym z umoéw ubezpieczenia lub uméw gwarancji ubezpieczenio-
wych; 3) ustalanie wartosci przedmiotu ubezpieczenia; 4) zapobieganie powstawaniu
albo zmniejszenie skutkéw zdarzen losowych oraz finansowanie tych dziatan z fundu-
szu prewencyjnego.

19 C. Banasiriski, K.M. Jaroszytiski, dz. cyt., art. 10 teza III. 2.
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moga dziala¢ jedynie w formie spoétki akcyjnej, banku paristwowego
i banku spotdzielczego. Forma spéiki z ograniczona odpowiedzialnoscig
nie jest wiec przewidziana jako dopuszczalna forma banku, w zwigzku
z tym przepis o posiadaniu udziatéw w takiej spéice przez gmine jest prze-
pisem martwym. Warto takze zauwazy¢, iz w $wietle regulacji art. 10 ust. 3
u.g k., dziatalno$¢ bankowa nie moze by¢ prowadzona przez gmine w for-
mie banku spétdzielczego.

Rzecza oczywista jest, na co stusznie zwraca uwage M. Szydto, ze
jezeli dana gmina zdecyduje sie utworzy¢ bank w formie spoétki akcyjnej
lub tez przystapi¢ do banku juz istniejacego, to taki bank bezwzglednie
bedzie musial prowadzi¢ swoja dziatalnoé¢ wylacznie w sferze zwigzanej
z realizacjg publicznych zadan spoczywajacych na macierzystej gminie.
Bank taki powinien zajmowac sie wiec np. udzielaniem pozyczek lub kre-
dytow wspierajacych finansowo przedsiebiorcéw prowadzacych dziatal-
noé¢ w danej gminie lub tez wspierajacych finansowanie inwestycji doko-
nywanych przez samg gmine. W zadnym wiec razie bank z gming jako
akcjonariuszem, nie moze by¢ typowym bankiem komercyjnym, ktérego
aktywno$¢ nastawiona jest na obszary niemajace nic wspdlnego z zada-
niami publicznymi danej gminy?2.

Powyzsze rozwazania nalezy odnies¢ takze do dziatalnosci ubez-
pieczeniowej prowadzonej przez gminy z tym, iz stosownie do art. 6
ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuratyzacyjnej, dzialalnosé
taka moze by¢ prowadzona jedynie przez podmioty dzialajace w formie
spolki akcyjnej lub towarzystwa ubezpieczern wzajemnych. Regulacja ta
wyklucza wiec tworzenie przez gmine spotki z ograniczong odpowie-
dzialnosScig a z uwagi na treé¢ art. 10 ust 3 u.g.k. wylaczona zostaje takze
forma towarzystwa ubezpieczen wzajemnych.

Spoiki, o ktérych jest mowa w art. 10 ust. 3 u.g.k., moga sie rowniez
zajmowa¢ dziatalnos$cig doradcza, promocyjng, edukacyjna i wydawnicza
na rzecz samorzadu terytorialnego.

20 M. Szydlo, dz. cyt., teza 8 do art. 10.
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1. Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. ..

Dzialalnoé¢ doradcza na rzecz samorzadu terytorialnego polega
np. na udzielaniu porad, konsultagji i opinii na rzecz danej gminy w spra-
wach zwigzanych z caloksztattem jej dziatalnosci. Dotyczy to zwlaszcza
opinii czy tez ekspertyz prawnych, ale takze opinii ekonomicznych (zwig-
zanych np. z prognozowaniem rozwoju gospodarczego danej gminy), opi-
nie urbanistyczno-architektoniczne czy tez opinii w zakresie ochrony $ro-
dowiska w danej gminie). Z kolei dziatalno$¢ promocyjna na rzecz gminy
polega na podejmowaniu calego zestawu dzialan, ktére sa ukierunkowane
na wywolanie zainteresowania dang gming oraz ktére maja wytworzy¢
dobra opinie o danej gminie, przedstawiajac ja jako atrakcyjne miejsce
pracy, wypoczynku, zamieszkiwania lub prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Dziatalnoé¢ edukacyjna na rzecz gminy ma z kolei na celu do-
starczanie potrzebnej wiedzy oraz know-how dla 0s6b, ktére dana gmina
z réznych wzgledéw uznaje za wymagajace dalszego doksztalcania oraz
edukowania (np. rolnikéw z terenu danej gminy, ktérzy moga wymagac
doszkolenia w zakresie nowoczesnych metod agrotechnicznych lub moz-
liwosci pozyskiwania doptat). Wreszcie dziatalno$¢ wydawnicza na rzecz
gminy polega na publikowaniu materiatéw (w postaci ksigzek, broszur,
ulotek, folderéw itp.), ktére gmina chce wydac i rozpowszechni¢, aby
wspomoc w ten spos6b realizacje pewnych swoich zadan publicznych?!.
Jak stusznie zauwazaja C. Banasiriski i M. Kulesza, tego rodzaju dziatal-
nos$¢ gminy powinny prowadzi¢ zawsze i nie wymaga ona reglamentacji
prawnej, ale wynika z istoty publicznoprawnej podmiotowosci jednostek
samorzadu terytorialnego?2.

Stosownie do regulacji art. 10 ust. 3 in fine, gminy moga tworzy¢
i przystepowaé do spétek prawa handlowego waznych dla rozwoju
gminy, w tym prowadzacych dzialalnoé¢ w zakresie budownictwa miesz-
kaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzang z uprawnieniem do na-
bycia przez najemce wlasnosci lokalu w przysztosci oraz klubéw sporto-
wych dzialajacych w formie spélki kapitalowej. Jak zauwaza M. Szydlo,
»,~wazna dla rozwoju gminy (w rozumieniu przyjetym w komentowanym

21 Tamze.
22 C. Banasiniski, M. Kulesza, dz. cyt., teza 2 do art. 10.
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przepisie) jest spotka, ktéra nie tylko przyczynia sie poprzez wykonywanag
przez siebie dzialalnos¢ do realizowania okreslonego zadania publicznego
spoczywajacego na macierzystej gminie (co samo w sobie nie jest z punktu
widzenia omawianego przepisu jeszcze wystarczajace), ale ktéra réwno-
cze$nie wnosi istotny wklad w perspektywiczny rozwéj tej gminy oraz
dzieki ktorej rozwj (progresja) gminy w okreSlonym zakresie spraw bedzie
postepowal w sposéb o wiele szybszy i bardziej obiecujacy”2. C. Banasiriski
i M. Kulesza stusznie podkreslaja, iz wyktadnia tego nieostrego sformuto-
wania powinna by¢ dokonywana zawsze w sposéb zawezajacy, w Swietle
zadania interesu lokalnego?4.

Co do dziatalnosci samorzadu wojewo6dztwa wykraczajacej poza
sfere uzytecznosci publicznej, to nalezy przypomnie¢, iz art. 10 ust. 4 u.g.k.
co do warunkéw prowadzenia takiej dziatalnosci odsyta do art. 13 ust. 2
w.s.w. Artykul ten stanowi za$, iz poza sfera uzytecznosci publicznej wo-
jewodztwo moze tworzy¢ spétki z ograniczona odpowiedzialnoscig
i spotki akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos¢ spétek po-
lega na wykonywaniu czynnoéci promocyjnych, edukacyjnych, wydawni-
czych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie telekomunikacji stu-
zacych rozwojowi wojewoddztwa. Zauwazy¢ wypada, iz zakres dopusz-
czalnej dziatalnosci samorzadu wojewddztwa poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej jest znacznie wezszy niz w przypadku gminy. Rozwazania
zawarte powyzej, dotyczace aktywnosci gminy w zakresie dziatalnosci
promocyjnej, edukacyjnej i wydawniczej odnieé¢ nalezy analogicznie do
aktywnosci wojewddztwa, zauwazajac jednak, iz ustawa o samorzadzie
wojewodztwa dopuszcza, aby wojewodztwo tworzylo i przystepowato
takze do spotek wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie telekomunikacji.

Na zakoniczenie powyzszych rozwazan nalezy zwréci¢é uwage na
fakt, iz zaréwno art. 10 ust. 1, 21 3 u.g k., jak réwniez art. 13 ust. 2 u.s.w.,
okreélajac zakres dopuszczalnej aktywnosci gmin i wojewddztw poza
sfera uzytecznosci publicznej bardzo czesto postuguje sie zwrotami nieo-
strymi takimi jak ,niezaspokojone potrzeby”, ,w znacznym stopniu”,

2 M. Szydlo, dz. cyt., teza 8 do art. 10.
24 C. Banasiniski, M. Kulesza, dz. cyt., teza 2 do art. 10.
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»,znaczne ozywienie rynku lokalnego”, ,powazna strata majatkowa”,
»spotek waznych dla rozwoju gminy”. Kwestig zasadniczg jest wiec spra-
wowanie wlasciwego nadzoru nad dzialalnoscia gmin i wojewddztw
i czuwanie nad tym, czy prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza poza sferg
uzytecznosci publicznej gminy i wojewddztwa, nie wykraczaja poza za-
kreslone ustawowo granice takiej dziatalnosci, a w przypadku powiatu,
czy w ogole nie podejmuje on takiej aktywnosci. Ustawodawca w tym za-
kresie nie wprowadzil szczegélowych rozwigzan i zastosowanie majg
ogoélne przepisy dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Pod-
stawowym organem nadzorczym jest wojewoda, ktéry stosownie do art.
91 us.g., art. 79 w.s.p., art. 82 u.s.w. moze stwierdzi¢ niewaznosc¢ sprzecz-
nej z prawem uchwaly rady gminy (miasta), rady powiatu i sejmiku woje-
woédztwa. Dla przykiadu, jesli organ stanowiacy gminy czy wojewodztwa
podejmie uchwate o przystapieniu lub utworzeniu spétki prawa handlo-
wego, ktérej forma lub przedmiot dziatalnosci wykraczalyby poza usta-
wowe dozwolenie, wojewoda bedzie zobligowany do stwierdzenia nie-
waznosci takiej uchwaly?. W zakresie spraw finansowych nadzér nad
dzialalnoscig samorzadu terytorialnego sprawuja takze regionalne izby
obrachunkowe, ktére na mocy art. 11 i 12 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych? moga uznac za niewazng
uchwale budzetowa, ktéra bedzie przewidywala zaangazowanie finan-
sowe gminy, powiatu czy wojewoédztwa w dziatalnoé¢ niezgodna z usta-

wami samorzadowymi.

% Zob. szerzej K. Golat, E. Komorowski, Wojewoda jako organ nadzoru nad samorzqdem tery-
torialnym, [w:] M. Chmaj (red.) Status prawny wojewody, WSHiP, Warszawa 2005, s. 75 i n.
26 Tj. (Dz.U. 22001 r. Nr 55 poz. 577 z p6zn. zm.).
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2.
Utworzenie i prowadzenie podmiotu
wykonujacego dzialalno$¢ lecznicza
w formie sp6tki kapitalowej przez samorzad
terytorialny. Aspekt zabezpieczenia statusu
wiekszosciowego udzialowca badz akcjonariusza
na gruncie ustawy o dziatalnosci leczniczej

2.1. Formy prawne podmiotéw
wykonujacych dzialalnosé lecznicza, dla ktérych organami
tworzacymi s jednostki samorzadu terytorialnego

Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 2 u.d.l. jednostka samorzadu teryto-
rialnego moze utworzy¢ i prowadzi¢ podmiot leczniczy w trzech formach
prawnych, tj. jednostki budzetowej, spzoz-u oraz spétki kapitalowej. Pod-
kreéli¢ nalezy, ze wymienione w tym przepisie formy prawne zostaty sfor-
mulowane na zasadzie katalogu zamknietego dla podmiotéw leczniczych
tworzonych na wszystkich trzech szczeblach samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca jednostke budzetowa oraz szczegdlng forme prawna dedy-
kowana wylacznie do prowadzenia dziatalnosci leczniczej, jaka jest spzoz,
zaklasyfikowal do podmiotéw leczniczych niebedacych przedsigbiorcami.
W rozdziale drugim tytule pierwszym u.d.l. ustawodawca wprowadzit
wspolna regulacje prawna w zakresie struktury organizacyjnej dla tej kate-
gorii podmiotéw. Zgodnie z przepisem art. 42 u.d.l. to podmiot tworzacy
(w rozpatrywanym przypadku jednostka samorzadu terytorialnego) nadaje
statut podmiotom leczniczym prowadzonym w tych formach prawnych
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dzialalnos¢ leczniczg, w ktérym okresla w szczegdlnosci zasady gospo-
darki finansowej, ustrdj oraz ich strukture. Z tym jednak zastrzezeniem, ze
w strukturze organizacyjnej musi by¢ obligatoryjnie wskazany zgodnie
z przepisami art. 46 i 48 u.d.l,, kierownik podmiotu leczniczego oraz rada
spoteczna. Co wiecej sposéb powolania i odwotania kierownika, sklad
rady wraz z zakresem jej obowigzkéw zostal rowniez szczegétowo okre-
Slony w przepisach art. 47 do 49 u.d.l. Jak zasadnie wskazuje M. Dercz za-
dania rady spolecznej zostaty okreslone w ramach katalogu zamknietego
i tylko w tym zakresie moze nastapi¢ ich uszczegélowienie w statucie.
Podkresli¢ w tym miejscu nalezy okolicznos¢, ze organ tworzacy w $wietle
przepisu art. 43 u.d.l. przydziela oraz pozbawia mienia podmiot leczniczy
zaliczony do przywolanej kategorii, tj. podmiotéw niebedacych przedsie-
biorcami. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze zgodnie z literalnym brzmieniem
tego przepisu pozbawienie mienia moze dotyczy¢ tylko uprzednio przy-
dzielonego lub nabytego mienia i tylko w przypadku polfaczenia badz
przeksztalcenia podmiotu. Jak wskazuje Dercz, watpliwosci moga po-
wstaé w zakresie dotyczacym mienia nabytego przez sam spzoz. Jego zda-
niem decyzja pozbawiajaca spzoz takiego mienia nie znajduje wystarcza-
jacego uzasadnienia z punktu widzenia racjonalnej gospodarki mieniem
publicznym?’. Kierujac sie przywotanymi zasadami racjonalnosci gospo-
darowania tego rodzaju mieniem, z pogladem takim nalezy sie zgodzic.
Trzeba przy tym poczyni¢ pewne dopowiedzenie, ze w przypadku likwi-
dagji spzoz-u, mienie wraca do zasobu podmiotu tworzacego.
Przechodzac do przepisow regulujacych juz w sposéb szczego-
towy poszczegolne rodzaje podmiotéw niebedacych przedsiebiorcami,
nalezy podkresli¢, ze zgodnie z przepisem art. 50a ust. 1 u.d.l. utworzenie
spzoz-u przez jednostke samorzadu terytorialnego nastepuje w drodze
uchwaty. Utworzony w tym trybie podmiot, zgodnie z przepisem art. 54
u.d.l, gospodaruje posiadanym mieniem, jednak wszelkie rozporzadze-
nia, jak zbycie aktywoéw trwalych, oddanie ich w dzierzawe, najem,

2 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, wyd. III, Wolters Kluwer,
Warszawa 2019.
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uzytkowanie oraz uzyczenie moze nastapi¢ wylacznie na zasadach okre-
Slonych przez podmiot tworzacy.

Przy czym zabronione jest wniesienie majatku spzoz-u lub przy-
stugujacego mu do niego prawa w formie aportu do spoétek, przekazanie
do fundacji lub stowarzyszeri, ktére wykonuja dzialalnos¢ lecznicza.
Takze czes¢ funduszy (fundusz zatozycielski) stanowia srodki wydzielone
przez jednostke samorzadu terytorialnego, bedaca organem tworzacym
podmiot. Ustawowo okreslona zostala réwniez procedura likwidacji
spzoz-u (w drodze uchwaly organu podmiotu tworzacego) koriczaca dzia-
talnos¢ podmiotu leczniczego prowadzonego w tej formie. Alternatywa
jest jedynie przeksztalcenie spzoz-u w spétke kapitalowa.

Jeszcze wiekszy stopiert kontroli wystepuje w przypadku pod-
miotu wykonujacego dzialalnos¢ lecznicza w formie jednostki budzeto-
wej, ktéra w przeciwienistwie do spzoz-u nie posiada osobowosci prawnej,
z wszelkimi tego konsekwencjami. Podkreséli¢ takze nalezy petng budze-
towa odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie w tej formie podmiotu leczni-
czego, ktory jest calkowicie zalezny od podmiotu tworzacego. Zgodnie
z przepisem art. 83 u.d.l. lecznicza jednostka budzetowa jest réwniez two-
rzona, przeksztalcana i likwidowana w drodze uchwaly organu stanowia-
cego danejjednostki samorzadu terytorialnego, tj. rady gminy (art. 15 u.s.g.),
rady powiatu (art. 9 u.s.p.) lub sejmiku wojewoédztwa (art. 16 u.s.w.).
Na marginesie warto doda¢, ze sama uchwala jednostek samorzadowych -
jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytugcji RP
i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym oraz art. 98 ustawy o samorzadzie wojewo6dztwa2s. Podmiot
leczniczy, prowadzacy swoja dziatalnos¢ w tej formie, gospodaruje, zgodnie
z przepisem art. 86 u.d.l,, przekazang w zarzad czesciag mienia jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz przydzielonymi srodkami finansowymi.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze jednostka

samorzadu terytorialnego, jako organ tworzacy zaréwno w przypadku

8 F. Grzegorczyk (red.), Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2013. Tak tez zgodnie z treScig uzasadnienia wyroku NSA z 28 lipca 2005 r.,, OSK
1827/04, Lex Polonica nr 2128351.
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spzoz-6w, jak i jednostek budzetowych (ze wzgledu na konstrukcje
prawng), zachowuje pelna kontrole nad podmiotem wykonujacym w tych
formach dziatalnoé¢ leczniczg, tj. od chwili jego powstania az do likwidacji
oraz zachowuje prawo do mienia pozostalego po zakoriczeniu likwidacji

takiego podmiotu.

2.2. Spolki kapitalowe prowadzace dzialalno$é lecznicza, dla ktorych
organami tworzacymi sg jednostki samorzadu terytorialnego

Z zupelnie inng sytuacja bedziemy mieli do czynienia w przypadku
prowadzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego podmiotu wyko-
nujacego dzialalnoé¢ lecznicza w formie spotki kapitalowej na postawie
przepisu art. 6 ust. 2 pkt 1 u.d.l. Ze wzgledu na temat monografii nalezy
bardzo wyraZnie zaznaczy¢, ze ustawodawca w przywolanym powyzej
przepisie dokonat wylaczenia stosowania przepiséw o gospodarce komu-
nalnej do tego rodzaju podmiotéw?. Oznacza to, ze kluczowym aktem
prawnym regulujagcym powstanie, dziatanie oraz upadtos¢ badz likwidacje
podmiotu leczniczego prowadzonego w tej formie, bedzie Kodeks spétek
handlowych (dalej k.s.h.) w zakresie regulujagcym spotki kapitalowe,
tj. spotke z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz spoétke akcyjna. Zastoso-
wanie jako lex specialis bedzie réwniez miala przywolywana powyzej
ustawa o dzialalnosci leczniczej w zakresie, w jakim ma zastosowanie do
wszystkich innych podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza w for-

mach zaliczonych do kategorii przedsiebiorcow.

2 Jak podkreslono w uzasadnieniu projektu ustawy o dzialalnosci leczniczej, przyjete
rozwigzanie uwarunkowane byto koniecznoscig stworzenia spéjnej, kompleksowej, ja-
snej regulacji dotyczacej prowadzenia dziatalnosci leczniczej, ktéra ma sie opiera¢ na
ustawie o dzialalnosci leczniczej i kodeksie spétek handlowych. Przyjecie odmiennego
rozwigzania spowodowatoby istnienie dwdch sposobéw utworzenia spotki kapitatowej
przez jednostke samorzadu terytorialnego (na podstawie ustawy o dzialalnosci leczni-
czej oraz ustawy o gospodarce komunalnej), a spétka utworzona w trybie ustawy o go-
spodarce komunalnej dziatataby czesciowo wedlug innych - niz pozostate spétki prze-
pisow. Wylaczenie stosowania ustawy o gospodarce komunalnej ma réwniez na celu
unikniecie tworzenia samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, na kt6-
rych ciagza wylacznie zobowigzania.

-28 -



2. Utworzenie i prowadzenie podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ leczniczy. ..

Na gruncie tej ustawy zostat wprowadzony kluczowy ze wzgledu
na temat niniejszych rozwazan przepis art. 6 ust. 9 u.d.1,, zgodnie, z ktérym
w ,spolce kapitalowej, dla ktérej podmiotem tworzacym jest jednostka sa-
morzadu terytorialnego, wartos¢ nominalna udziatéw albo akcji nalezacych
do jednostki samorzadu terytorialnego nie moze stanowi¢ mniej niz 51 % ka-
pitatu zaktadowego spéiki oraz jednostka samorzadu terytorialnego dyspo-
nuje bezposrednio wiekszoscig gloséw na zgromadzeniu wspolnikéw albo
na walnym zgromadzeniu”%. Celem tej regulacji jest zabezpieczenie przed
utratg tzw. pakietu wiekszoéciowego zapewniajacego kontrole jednostki sa-
morzadu terytorialnego nad podmiotami leczniczymi prowadzonymi
w formie spoétki, a w konsekwencji powstrzymanie niekontrolowanego pro-
cesu zbywania udziatéw i akcji w tych podmiotach3!.

W przedstawionym przez Ministerstwo Zdrowia stanowisku jako
uzasadnienie zaproponowanych zmian wskazywano, ze , posiadanie wiek-
szoéciowego pakietu udzialéw albo akcji oraz kontrola nad organami
spotki zapewnia podmiotom publicznym decydujacy wplyw na funkcjo-
nowanie podmiotéw leczniczych, co jest niezbedne do realizacji zadan
w zakresie zapewnienia dostepnosci do $wiadczeri zdrowotnych wynika-
jacej z art. 68 ust. 2 Konstytucji RP oraz odpowiedzialnosci za bezpieczeristwo

30 Warto podkresli¢, ze zgodnie z przepisem art. 6 ust.10 u.d.l. w zwiazku z ust. 9 tego
przepisu, z obowiazku tego wylaczono spotki kapitalowe prowadzace dziatalnoéc¢ w za-
kresie, o ktérym mowa w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdro-
wiskowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1056), o ile nabywca lub obejmujacym akgje takiej spotki
jest spotka wobec ktérej Skarb Paristwa sprawuje kontrole w rozumieniu art. 4 pkt 4
ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2018 r.
poz. 798, 650, 1637 1 1669).

31 Strona programu Legalis, administracja C. H. Beck, https:/ /gov.legalis.pl/zmiany-w-
ochronie-zdrowia-dekomercjalizacja-podmiotow-leczniczych-oraz-mozliwosc-zakupu-
swiadczen-zdrowotnych-przez-jst, dostep 12.11.2019. Wedlug danych zaprezentowa-
nych przez Ministerstwo Zdrowia na prawie 180 spétek 7 pozbylo sie wiekszosciowych
udziatéw. W swoim stanowisku Ministerstwo Zdrowia podkreslalo, Ze nie blokuje wej-
Scia inwestoréw, ale zastrzega, ze wiekszoSciowym udziatowcem musi pozosta¢ samo-
rzad, A. Kurowska, Koniec przymusowych przeksztatceri szpitali w spétki. Czy samorzqdy
sptacq dtugi szpitali? (https:/ /www.medexpress.pl/author/aleksandra-kurowska, do-
step 12.11.2019).
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zdrowotne i udzielanych $§wiadczen”. Podkredlana zostata tutaj zwlaszcza
rola jednostek samorzadu terytorialnego, na ktéry ustawodawca nalozyt
odpowiedzialno$¢ za zapewnienie spolecznosciom lokalnym odpowied-
niego dostepu do opieki zdrowotnej. Jako podstawe prawna w tym zakresie
wskazano réwniez ustawe o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych3? regulujaca w tym zakresie obowigzki samo-
rzadu terytorialnego oraz art. 16 ust. 2 Konstytugcji RP, zgodnie z ktérym
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej?.
Nalezy zaznaczy¢, ze w toku prac legislacyjnych Biuro Analiz Sej-
mowych zglosilo zastrzezenia w zakresie zgodnosci projektu ustawy wpro-
wadzajacego ograniczenie zbycia udzialéw lub akcji w spotkach kapitato-
wych z udzialem m.in. jednostek samorzadu terytorialnego. Argumento-
wano, ze rozwigzanie takie moze znaleZ¢é zastosowanie, ale do spodtek
z udzialem Skarbu Paristwa. Wskazano jednoczes$nie, ze o ile rozwigzanie
to jest przewidziane w polskim systemie prawnym i znajduje takze potwier-
dzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, to w przypadku jed-
nostek samorzadu terytorialnego nalezy je rozpatrywac przez pryzmat de-
klarowanej w Konstytucji RP zasady samodzielnoéci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 16 oraz 165 Konstytucji) oraz gwarancji ochrony prawa
wilasnosci (art. 64 Konstytucji). W ocenie autora opinii ,, proponowane roz-
wigzania ograniczaja samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ich prawo do gospodarowania swoim mieniem i pobierania z niego
pozytkéw. Podkreslona zostata konieczno$¢ rozwazania proponowanego
rozwigzania z perspektywy przepiséw art. 16, 21, 64 1 165 Konstytucji RP”34.
Rowniez w sporzadzonej przez Biuro Analiz Sejmowych opinii zgodnosci

projektu z prawem Unii Europejskiej zgloszono zastrzezenia. Jednak w tym

32 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze érodkéw publicznych (Dz.U. z 2017 1. poz. 1938).

3 M. Tombarkiewicz, Odpowiedz na interpelacje nr 16454 w sprawie Zachodniego Centrum
Medycznego w Krosnie Odrzariskim. Warszawa, 10.11.2017 r., http://www.sejm.pl/
sejm8.nsf/ InterpelacjaTresc.xsp?key=0D72FC05, dostep 12.11.2019.

3 A. Karczmarek, Opinia prawna dotyczqca rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o dziatalnosci leczniczej oraz niektorych innych ustaw, Biuro Analiz Sejmowych 2016, druk
nr 562, s. 8.
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przypadku zastrzezenia te dotyczyly samego uzasadnienia wprowadza-
nego rozwigzania. Podniesiony tutaj zostat argument, zZe jezeli ,w ocenie
projektodawcy, osiagniecie zaktadanych przez niego celéw wymaga uzycia
tak daleko idacych rozwiazan, jak przewidziano w projekcie ustawy,
i zadne inne $rodki nie umozliwig ich realizacji, to koniecznoé¢ te nalezato
wykaza¢”3. Kontrargumentujac, niezbedne jest odwotanie do tresci wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 paZzdziernika 2017 r.
I OSK 1612/17, w ktérym Sad, odnoszac sie do wprowadzonej w tym za-
kresie regulacji, uznat za nietrafny zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji przez
ochrone intereséw w toku oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji przez naruszenie
prawa wlasnosci gwarantowanego w Konstytucji. Naczelny Sad Admini-
stracyjny podkreslit, Ze samorzad terytorialny powotany jest do wykonywa-
nia zadarh wobec cztonkéw wspdlnoty samorzadowej, w tym do zapewnie-
nia mozliwosci ochrony zdrowia i zycia. W konsekwencji Sad bardzo trafnie
nadat pierwszeristwo tym warto$ciom przed ochrong swobody dyspono-
wania mieniem przez jednostke samorzadu terytorialnego (w tym przy-
padku wojewédztwo). Analogiczny argument nalezy réwniez podniesé
w odniesieniu do pozostalych przywolanych powyzej przepisow Konsty-
tugjise.

Przyjete rozwigzanie wprowadzajace zakaz zbywania podmiotom
prywatnym akgji lub udziatéw w spétkach kapitatowych z udziatem jedno-
stek samorzadu terytorialnego, gdy w wyniku tych dzialaii mialyby one
utraci¢ tzw. pakiet wigkszosciowy, czyli kontrole nad podmiotami leczni-
czymi, nalezy oceni¢ pozytywnie. Jak juz bowiem zostalo wskazane to po-
wyzej, spotka kapitalowa utworzona przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, ktéra prowadzi podmiot wykonujacy dzialalnos¢ leczniczg, nie po-
siada w tym zakresie zadnej szczeg6lnej regulacji prawnej w poréwnaniu
z innymi spétkami kapitalowymi. Oczywiscie specyficzny jest przedmiot

% B. Pawlowski, Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej rzqdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej oraz niektorych innych ustaw, Biuro Analiz
Sejmowych 2016, druk nr 562, s.11-12.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2017 r. II OSK
1612/17, LEX nr 2404453.
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dziatalnosci. Podmiot taki podlega takze wpisowi do rejestru podmiotéw
wykonujacych dzialalnoé¢ leczniczg. Jednak sama konstrukcja prawna
spotki, czyli jej organy, ich kompetencje, zasady tworzenia, prowadzenia,
likwidacji, sa uregulowane w sposéb ogélny przez kodeks spétek handlo-
wych. Jesdli wiec jednostka samorzadu terytorialnego utraci wiekszosc¢
udzialéw badz akdji, to w rezultacie traci kontrole nad taka spotka ze wszel-
kimi tego konsekwencjami. W praktyce moze, wiec sie okazac, ze nie bedzie
w stanie w spos6éb prawidtowy realizowac swoich ustawowo okreslonych
zadan w ochronie zdrowia.

Wiegkszosciowy udzialowiec badz akcjonariusz moze bowiem po-
dejmowac wszelkie czynnosci w tym takze zdecydowaé o zmianie profilu
dzialalnoéci leczniczej podmiotu prowadzonego przez te spétke, zrezygno-
wac z dzialalnosci w ochronie zdrowia badZ w ogdle zakoriczy¢ dziatalnosé
w wyniku upadlosci badz likwidacji spotki. W tym miejscu moze pojawic
sie jednak pytanie, czy w ogole jednostka samorzadu terytorialnego ma
obowiazek prowadzenia podmiotéw wykonujacych dziatalnoéc¢ lecznicza?
Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ negatywnej odpowiedzi. Zaden
bowiem akt prawny takiego obowiazku wprost nie nakiada. Jednak mozna
sobie postawi¢ kolejne pytanie, a mianowicie, na czym ma polegac rola sa-
morzadu terytorialnego w realizacji zadania, jakim jest ochrona zdrowia, je-
§li nie na zabezpieczeniu udzielania $wiadczen zdrowotnych finansowa-
nych ze srodkéw publicznych? Mozna przyja¢, ze jest to wrecz kluczowy
sposob realizacji zadari samorzadu terytorialnego w ochronie zdrowia.
Oznacza to, ze jezeli na terenie wlasciwosci danej jednostki samorzadu tery-
torialnego nie dziala wystarczajaca iloé¢ (badZ w ogdle) podmiotéw wyko-
nujacych dziatalnos¢ lecznicza finansowana ze srodkéw, to nalezy przyjac,
ze dana jednostka samorzadu terytorialnego ma wrecz obowiazek taki pod-
miot powotaé. Wniosek taki jest uprawniony na tle orzecznictwa Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku z dnia 10 marca 2009 r.,
I OSK 1623 /08 podkreslit, ze w ramach spoczywajacego na wiadzy publicz-
nej (w tym samorzadzie powiatowym) obowigzku zapewnienia (zagwaran-
towanego konstytucyjnie) prawa do dostepu do $wiadczer opieki zdrowot-
nych finansowanych ze sSrodkéw publicznych na zasadach réwnosci, nalezy
umozliwi¢ korzystanie z opieki zdrowotnej gwarantowanej wiasnie przez
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publiczne zaktady. Dlatego trzeba uznag, Ze jest obligatoryjne w obecnym
stanie prawnym istnienie publicznych placéwek, zapewniajacych Swiad-
czeniobiorcom mozliwos¢ korzystania ze $wiadczerh opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych. Jak trafnie podkresla A. Rabiega-
-Przytecka w glosie aprobujacej przywolany wyrok, likwidacja jedynego
publicznego zakladu prowadzonego w ramach realizacji - nalozonych na
powiat - zadan publicznych, godzi w interes mieszkarica tej spolecznosci
lokalnej, pojmowany jako prawo do dostepu do placéwek opieki zdrowot-
nej udzielajacych $wiadczert zdrowotnych finansowanych w powyzej
wskazany sposo6b. W rezultacie kazdy mieszkaniec (w tym przypadku po-
wiatu, ale takze gminy czy wojewddztwa), majacy prawo do korzystania
z opieki zdrowotnej zapewnionej przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, posiada wrecz legitymacje do wniesienia skargi na uchwate w spra-
wie likwidagji jedynego publicznego zakladu opieki zdrowotnej*”.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze potencjalny problem wywiaza-
nia si¢ jednostki samorzadu terytorialnego z obowiazku zapewnienia udzie-
lania $wiadczen zdrowotnych na terenie swojej wlasciwosci bedzie jeszcze
bardziej si¢ uwidacznial w zaleznosci od rodzaju opieki zdrowotnej.
W przypadku bowiem $wiadczern w lecznictwie calodobowym zamknie-
tym (w szczeg6lnosci szpitali) Swiadczenia te bardzo czesto zapewnia wla-
$nie jednostka samorzadu terytorialnego. Wynika to z wielu czynnikéw po-
czawszy od zasad systemowego finansowania $wiadczeri zdrowotnych ze
srodkéw publicznych, a skoficzywszy na wysokosci koniecznych naktadéw
do uruchomienia podmiotu udzielajacego takich Swiadczen.

Przy calej wiec pozytywnej ocenie omawianych rozwiazan, naleza-
toby jednak rozwazy¢, czy ustawodawca nie powinien wprowadzi¢ pewnej
modyfikacji przyjetych przepiséw. Chodzi mianowicie o zapewnienie kon-
troli jednostki samorzadu terytorialnego nad spétka kapitalowa prowa-
dzaca dziatalnosé lecznicza, przez dopuszczenie udziatéw badz akgji uprzy-
wilejowanych w prawie glosu. Rozwigzanie takie jest przewidziane
na gruncie Kodeksu spotek handlowych w przepisie art. 174 ust. 2, 3 i 4

%7 A. Rabiega-Przytecka, Glosa dowyroku NSA z dnia 10 marca 2009 ., I OSK 1623/08 (glosa
aprobujaca), LEX/el. 2011.
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k.s.h., zgodnie z ktérym umowa spéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia
moze przewidywac udziaty o szczegoélnych uprawnieniach, (udziaty uprzy-
wilejowane) m.in. w zakresie prawa glosu, z tym jednak zastrzezeniem, ze
uprzywilejowanie dotyczace prawa glosu nie moze przyznawac uprawnio-
nemu wiecej niz trzy glosy na jeden udzial. Ponadto uprzywilejowanie do-
tyczace prawa glosu moze dotyczy¢ tylko udzialéw o réwnej wartosci no-
minalnej?®. Analogiczne rozwigzanie jest przewidziane takze w przypadku
spotki akcyjnej. Zgodnie bowiem z przepisem art. 351 § 2 k.s.h. spétka
akcyjna moze wydawac akcje o szczegdlnych uprawnieniach, czyli akcje
uprzywilejowane, ktére z wyjatkiem akcji niemych, powinny by¢ imienne.
Uprzywilejowanie dotyczy¢ moze takze prawa glosu. Jednak zgodnie
z przepisem art. 352 k.s.h. jednej akgji nie mozna przyznac wiecej niz dwa
glosy. W przypadku spéitki akcyjnej istotne jest ograniczenie przywolane
w przepisie art. 351 ust. 2 zd. drugie k.s.h. polegajace na wylaczeniu mozli-
wosci uprzywilejowania w zakresie prawa glosu w przypadku spétek pu-
blicznych. Oznacza to, Ze jednostka samorzadu terytorialnego mogtaby jed-
nak utworzy¢ spotke akcyjna z uprzywilejowanymi akcjami tyle ze, niedo-
puszczonymi do obrotu publicznego.

W tym zakresie trzeba jednak poczyni¢ pewne zastrzezenie natury
praktycznej, a mianowicie ze podmioty prowadzace dziatalnos¢ lecznicza,
dla ktérych organem tworzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego,
prowadzone sg co do zasady w ramach spéiki z ograniczonga odpowiedzial-
noscia.

Konstrukcja spotek z udzialami badz akcjami uprzywilejowanymi
mialaby o tyle znaczenie, ze mozna bytoby zrealizowaé w ten sposéb dwa
cele. Mianowicie jednostka samorzadu terytorialnego zachowataby peina
kontrole nad spotka, majac wiekszoé¢ gloséw na zgromadzeniu udzialow-
cOw badZz walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, a jednocze$nie mogtaby
skuteczniej i w wigkszej skali pozyska¢ kapitat prywatny do dziatalnosci

lecznicze;j.

3 W. Pyziot (red.), Kodeks spotek handlowych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2008.
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3.
Zadania gmin w zakresie gospodarowania
odpadami komunalnymi

3.1. Wprowadzenie

Gmina jako podstawowa jednostka podzialu terytorialnego
panistwa, zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Szczegélowy zakres dziatania gminy dotyczy
sfery zadan publicznych, ktéra zostata z kolei uregulowana przepisami
ustawy o samorzadzie gminnym. W katalogu zadar gminy ustawodawca
wskazuje na tad przestrzenny, gospodarke nieruchomosciami, ochrone
srodowiska i przyrody, gospodarke wodna, wodociagi, zaopatrzenie
w wode, usuwanie i oczyszczanie Sciekéw komunalnych, utrzymanie
czystoéci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypiska i unieszkodli-
wianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie w energie, elektryczna
i cieplng, zieleni i zadrzewienia. Kwestie zwigzane z gospodarowaniem
odpadami komunalnymi stanowia jeden z kluczowych probleméw
dotyczacych ochrony srodowiska. W tym ujeciu w celu uporzadkowania
analizowanego problemu zasadne jest wskazanie katalogu zadan
wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w ochronie
srodowiska i rozwiniecie tych, ktére dotycza gospodarowania odpadami
komunalnymi przez gminy. Typologia zadan jednostek samorzadu
terytorialnego w ochronie srodowiska zostata podjeta na gruncie doktryny
prawa ochrony Srodowiska. Jak zauwaza A. Barczak klasyfikacja doko-
nywana przez wiekszos¢ przedstawicieli doktryny, dotyczaca wyodreb-
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nienia zadar o charakterze ochronnym za punkt wyjscia przyjeta kryterium
kompetencji organéw administracji publicznej, pozwalajace na realizacje
okreslonych zadan®®. Z punktu widzenia roli administracji samorzadowej
w ochronie §rodowiska, a takze w celu szczegétowego okreslenia zakresu
organéw poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego najbardziej
pozadana jest klasyfikacja zadan zaproponowana przez M. Gorskiego:

1) zadania o charakterze organizatorskim,

2) zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym,

3) zadan o charakterze reglamentacyjnym,

4) zadania o charakterze nadzorczo-kontrolnym.

Zadania o charakterze organizatorskim polegaja na podejmowaniu
czynnosci oddziatujacych na stan Srodowiska jako catosci lub na poszcze-
golne jego czedci (elementy).

Najwazniejsza role w grupie zadani o charakterze organizatorskim
przypisuje sie instrumentom planistycznym, ktére zapewniaja racjonalna
organizacje dziatari wspélnot samorzadowych w zakresie ochrony i srodo-
wiska. Planowanie stanowi istotny i zarazem niezbedny warunek stuzacy
osiagnieciu zatozonego celu proekologicznego.

Efektem procesu planowania jest powstanie dokumentu zawierajg-
cego wizje rozwoju systemu i okreslajacego mozliwosci oraz warunki
rozwigzan.

Zadania o charakterze organizatorskim zaliczy¢ mozna do zadan
wlasnych samorzadu terytorialnego. Ich adresatami sa zaréwno organy
stanowiace, jak i organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego,
przy czym te pierwsze sa podmiotami ksztattujacymi te zadania, a drugie -
podmiotami wykonujacymi je.

Wspélnoty samorzadowe, w celu rozwigzania probleméw srodowi-
skowych, wykorzystuja nastepujace instrumenty planistyczne:

% A. Barczak, Okreslanie zadani z zakresu ochrony srodowiska administracji samorzqdowej
w normach prawnych, [w:] J. Cybulska (red.), Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie
srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 45-46.

40 J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje prawa
ochrony Srodowiska. Geneza, Rozwdj, Perspektywy, Difin, Warszawa 2010, s. 125-144.
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1) lokalne i regionalne programy ochrony srodowiska,

2) programy naprawcze,

3) instrumenty zagospodarowania przestrzennego.

Jezeli chodzi o forme prawng, to przyjmuja one posta¢ uchwaty
bedacej Zrédtem prawa powszechnie obowiazujacego (aktem prawa miej-
scowego) lub Zrédlem prawa wewnetrznego.

Najwieksze znaczenie maja samorzadowe programy ochrony srodo-
wiska. Ich celem jest efektywne zarzadzanie srodowiskiem oraz skoordyno-
wanie dzialan ochronnych na odpowiednich poziomach administracji
samorzadowsej.

Programy ochrony srodowiska traktowane sa jako wytyczne, dzieki
ktérym istnieje mozliwoé¢ efektywnego zarzadzania srodowiskiem oraz
zapewnienia niezbednej koordynacji dziatar prowadzonych w tym zakresie
w odrebnych strukturach administracji samorzadowej. Dokumenty te nie
zawieraja bezposrednich, nadajacych sie do egzekwowania praw i obowiaz-
kow, okreélaja natomiast zasady, kierunki i priorytety przedsiewzie¢ na
rzecz Srodowiska. Poczatkowo, tj. pod rzadami ustawy z dnia 31 stycznia
1980 roku o ochronie i ksztaltowaniu érodowiska*!, do opracowywania
programéw ochrony srodowiska byli zobowigzani jedynie wojewodowie.
Na skutek zmian wprowadzonych w przedmiotowej regulacji w 1997
roku?2 obowigzkiem ich sporzadzania objeto gminy od 1 stycznia 1998 roku,
a nastepnie powiaty i samorzadowe wojew6dztwa z dniem 1 stycznia 1999
roku.

Do czasu obowigzywania dokumentu planistycznego, jakim byta
polityka ekologiczna paristwa, tj. do 2014 roku, samorzadowe programy
ochrony érodowiska zgodnie z brzmieniem art. 14 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony srodowiska*® byly wytycznymi
polityki ekologicznej i musialy spetnia¢ wymagania w zakresie jej treSci w

odniesieniu do celéw, priorytetéw ekologicznych, rodzaju i harmonogramu

#“Tj. (Dz.U.z 1994 r. Nr 49 poz. 196), akt utracit moc.

42 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu sro-
dowiska oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 133 poz. 885).

4 (Dz.U. 22019 1. poz. 1396).
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dzialari proekologicznych oraz srodkéw niezbednych do osiggniecia celow
w tym mechanizmy prawno-ekonomiczne i §rodki finansowe. Aktualnie
samorzadowe, a zatem lokalne i regionalne programy ochrony srodowiska
musza by¢ zgodne z celami zawartymi w strategiach, programach i doku-
mentach programowych podejmowanych na podstawie przepiséw ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Tres¢ odpowiedniego programu ochrony srodowiska ijego meryto-
ryczny zakres sa rézne na szczeblu wojew6dzkim, powiatowym i gminnym.
Programy wojewddzkie sa obszerniejsze niz powiatowe i gminne,
natomiast stopien ich szczegétowosci jest adekwatny do kompetencji
organdéw szczebla wojewddzkiego, powiatowego lub gminnego. Inny jest
takze zakres przestrzenny przyjetych dokumentéw. Najszerszy zasieg obo-
wiazywania maja programy wojewddzkie, wezszy za$ programy powia-
towe i gminne.

Kolejnym programem dzialania sa programy naprawcze. Nadrzed-
nym ich celem jest doprowadzenie do przestrzegania naruszonych standar-
déw jakosci sSrodowiska. Programy te maja charakter programu dziatania,
ktérego tres¢ okreéla kierunki i zakres dzialarh niezbednych do przywra-
cania standardéw jakosci rodowiska.

Programy naprawcze, obok funkgcji planistycznej, spetniaja przede
wszystkim role reglamentacyjng. To nowy instrument w prawie polskim,
gdyz powstal dopiero w wyniku dostosowania naszego prawa w zakresie
ochrony srodowiska do standardéw europejskich.

Kolejnag wspomniana grupa zadan realizowang przez struktury
samorzadowe sa zadania, ktérym przypisuje sie charakter bezposrednio
wykonawczy. Polegaja one na zobowigzaniu administracji samorzadowej
do podejmowania czynnosci majacych bezposredni wplyw na stan
srodowiska. Wszystkie te zadania polegaja na eliminowaniu lub ograni-
czaniu okreslonych zagrozeri spowodowanych funkcjonowaniem spotecz-
nosci lokalnych (np. zanieczyszczenie woéd, powstawanie odpadéw
komunalnych, niszczenie powierzchni ziemi, terenéw zielonych).

44 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
tj. (Dz.U. z2019r. poz. 1295, 2020).
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Przedmiotowym zadaniom niewatpliwie nalezy przypisac¢ charak-
ter lokalny. Bezposrednim adresatem tego rodzaju zadan jest mieszkaniec
okreslonej wspélnoty samorzadowej.

Wsréd struktur samorzadowych za gléwnego wykonawce tego
rodzaju zadan uznano podstawowy szczebel administracji samorzadowej,
tj. gmine. Odnotowa¢ mozna réwniez sytuacje wskazujace na obowigzek
powiatu zwiazany z podejmowaniem okreSlonych dzialary, ktére maja
bezposredni wplyw na stan srodowiska. To gmina i powiat sg jednostkami
zobligowanymi do realizacji zadan istotnych z punktu widzenia spotecz-
nosci lokalnych. Z kolei celem dzialania samorzadu wojewédztwa jest
przede wszystkim rozwéj cywilizacyjny regionu.

Zadania tego typu realizowane sa przede wszystkim w formie
uchwaly, ktéra najczesciej przyjmuje postac aktu prawa miejscowego. Tres¢,
terminy oraz kolejnos¢ wykonania zadann o charakterze bezposrednio
wykonawczym ustalane sg przez organy stanowiace, a wykonywane przez
organy wykonawcze.

Srodowiskowy zakres dzialania gminy w zakresie organizacji
codziennego zycia lokalnej spotecznoéci jest dosy¢ szeroki. Obejmuje on
wszystkie sprawy publiczne zwigzane z zaspokajaniem potrzeb lokalnej
spolecznosci, niezastrzezone na rzecz innych podmiotow.

W celu ulatwienia ogélnej orientacji w zakresie kompetencji
poszczegolnych jednostek samorzadowych, zadania o charakterze bezpo-
$rednio wykonawczym mozna podzieli¢ na grupy obejmujace zadania
w zakresie:

1) zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego od prowadzania

Sciekow,

2) utrzymania czystosci i porzadku w gminach oraz gospodaro-

wania odpadami komunalnymi,

3) ochrony terenéw zieleni i zadrzewien,

4) ochrony powierzchni ziemi.

Na potrzeby niniejszego analizie zostanie poddana opracowania

grupa zadan zwigzana z gospodarowaniem odpadami komunalnymi.
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3.2. Zadania w zakresie utrzymania czystosci i porzadku
w gminach oraz gospodarowania odpadami komunalnymi

Sposréd zadan o charakterze bezposrednio wykonawczym szcze-
goélnie rozbudowang regulacje maja zadania zwigzane z utrzymaniem
czystoéci i porzadku w gminach, ujete w ustawie pod tym samym tytutem?>.
Ich analiza wymaga rozwinigcia w kontekscie podjetego w opracowaniu
problemu. Do problematyki tej zastosowanie ma réwniez ustawa
o odpadach?*, zwlaszcza jezeli chodzi o kwestie postepowania z odpadami
komunalnymi.

Jezeli chodzi o wymagania unijne w zakresie utrzymania czystosci
i porzadku w gminach oraz gospodarowania odpadami komunalnymi, to
dyrektywy w stosunkowo skromnym zakresie odnosza si¢ do tych zagad-
nien*’. Polski model gospodarowania odpadami komunalnymi w zasadzie
jest zblizony do ogélnego systemu gospodarki odpadami (wsp6lne zasady,
aparatura pojeciowa, zakres obowigzkéw). W systemie tym wazne miejsce
zajmuje ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska,
ktorej ustawodawca nadal status ustawy o charakterze ogdlnym.
Gruntowne zmiany w dotychczasowym systemie gospodarowania odpa-
dami komunalnymi zostaly wprowadzone od 1 stycznia 2012 roku*.
Zmiany byly podyktowane koniecznoscia dostosowania regulacji
w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi do standardéw Unii
Europejskiej w zakresie organizacji odbioru odpadoéw, ich selektywnej
zbiérki oraz utrzymania, eksploatacji instalacji do odzysku i unieszkodli-

wiania odpadéw. W ustawodawstwie Unii Europejskiej kluczowe miejsce

4 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
tj. (Dz.U. 2019 . poz. 2010, 2020).

46 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach, tj. (Dz.U. z2019r. poz. 701, 730, 1403,
1579).

¥ Dyrektywa Rady Wspdlnot Europejskich 75/442 z dnia 15 lipca 1975 r. o odpadach,
Dz.U.UE.L.1975.194.39, uchylona z dniem 17.05.2006 r.

48 Ustawa z dnia 1 lipca 2011 roku o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 152 poz. 897).
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w odniesieniu do problematyki postepowania z odpadami zajmuje
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98 /WE z dnia 19 listo-
pada 2008 roku®. Nalezy podkredli¢, ze intencja unijnego ustawodawcy
bylo stworzenie warunkéw wspierajacych eliminowanie zbednych iloéci
odpadéw przez podejmowanie dzialani ze strony parnstw czlonkowskich
wspierajacych kolejne uzytkowanie produktéw i zachecanie do wykorzy-
stania danego odpadu. Jak zauwaza M. Gorski, okolicznosci te maja
fundamentalng range dla przepisow prawa wewnetrznego, ktérych
konstrukcja pozwoli urzeczywistni¢ cele sprecyzowane w prawie
unijnym3. Z dniem 1 lipca 2013 roku organy administracji samorzadowej
otrzymaly nowe zadania dotyczace gospodarowania odpadami komu-
nalnymi, szczegélnie jedli chodzi o gminy, ktérym nadano status
podmiotéw odpowiedzialnych za odbiér odpadéw komunalnych. Zmiany
systemowe polegaly na utworzeniu systemu zarzadzania odpadami
komunalnymi na szczeblu samorzadu wojewédzkiego i samorzadu
gminnego. Wzmocnieniu ulegl réwniez zakres dotychczasowych
uprawnien powyzszych szczebli. Zostaly one wyposazone w liczne instru-
menty w zakresie zarzadzania odpadami komunalnymi o charakterze
planistycznym, normotwoérczym i kontrolnym (np. wojewddzkie plany
gospodarowania, uprawnienia kontrolne marszatka wojewédztwa w sto-
sunku do wdjta, burmistrza i prezydenta miasta dotyczace sporzadzania
zgodnego z prawem rocznego sprawozdania z realizacji zadar zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi). Wojewodzkie plany gospo-
darki odpadami stanowia podstawe funkcjonowania systemu gospoda-
rowania odpadami komunalnymi na terenie danego wojewo6dztwa.
Pierwszoplanowym celem sporzadzania planéw wojewoddzkich jest
realizacja zalozern dokumentéw strategicznych kraju, z uwzglednieniem
Krajowego planu gospodarki odpadami. Pozostate cele dotycza uporzad-

4 Dz.U.UE.L.2008.312.3.
50 M. Gérski, Nowy system prawny w gospodarce odpadami, Rekopol Organizacja Odzysku,
Warszawa 2013, s. 61.

-41 -



3. Zadania gmin w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi

kowania i zarzadzania systemem gospodarki odpadami w wojewddz-
twach3.

Zmiany w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, jak
wspomniano wyzej, objely réwniez szczebel samorzadu gminnego. Ustawa
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach réwniez w znacznym
stopniu wzmocnila dotychczasowa pozycje prawna gmin, wyposazajac je
w  kompetencje o charakterze organizatorskim, normotwoérczym,
informacyjnym, finansowym, sprawozdawczym i nadzorczo-kontrolnym
(np. tworzenie warunkéw do wykonywania prac zwigzanych z utrzy-
maniem czystosci i porzadku na obszarze gminy, budowa, utrzymanie
i eksploatacja wlasnych lub wspélnych z innymi gminami instalacji do
przetwarzania odpadéw komunalnych, selektywne zbieranie odpadoéw,
zapewnianie odpowiednich pozioméw recyklingu odpadéw oraz obo-
wiazki w zakresie odbierania odpadéw od wtascicieli nieruchomoéci,
ktorzy nie zawarli umowy korzystania z ustug wykonywanych przez
gminng jednostke organizacyjna lub przedsiebiorce odbierajacego odpady
komunalne od wtascicieli nieruchomosci wpisanego do rejestru dziatalnosci
regulowanej)’2. Wskazane zadania wyraznie koresponduja z tzw. Wiladz-
twem zadaniowym, ktére czyni gminy podmiotami odpowiedzialnymi za
organizowanie zycia danej spotecznosci lokalnej, w tym jesli chodzi réwniez
0 zorganizowanie sprawnie dzialajacego systemu postepowania
z odpadami komunalnymi®. Gminy, jako podmioty odpowiedzialne za
opracowywanie gminnego systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi, musza wykonywa¢ natozone w tym zakresie obowiazki przez
ustawodawce, uwzgledniajac réwniez liczne uwarunkowania miejscowe4.

51 Szerzej: M. Zadecka, Planowa gospodarka odpadami, [w:] A. Barczak (red.) i A. Ogonow-
ska (red.), Prawo i polityka ochrony Srodowiska w doktrynie i praktyce, WNUS, Szczecin 2016.
52 Artykut 3 ust. 2 pkt 1, art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. a, art. 3a, art. 3 ust. 2 pkt 3, art. 3 ust. 2 pkt 5,
617, art. 3bi3c, art. 6 ust. 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz.U. 1996 Nr 132 poz. 622).

5 M. Gorski, Nowy system zarzadzania odpadami komunalnymi, ,Przeglad Komunalny”
2010, nr 12, s. 41.

5 D. Burzynska, Whadztwo zadaniowe gminy w postepowaniu z odpadami komunalnymi w gmi-
nie, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, s. 111-122.
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Organizowanie sprawnie dzialajacego systemu selektywnej zbiorki
odpadéw powinno uwzglednia¢ zasade zbiorki odpadow u Zrédia ich
powstania. Powyzszy obowigzek w takim samym zakresie dotyczy
zaréwno wytwoércow, jak i odbiorcéw odpadéw. W przypadku wytworey
odpadéw ustawodawca zobowigzuje podmiot, ktéry powoduje lub moze
powodowad powstawanie odpadéw, do podjecia dzialan w zakresie
planowania, projektowania i prowadzenia ich w taki sposéb, aby
zapobiega¢ powstawaniu odpadéw lub ogranicza¢ iloé¢ odpadéw i ich
negatywne oddzialywanie na srodowisko przy wytwarzaniu produktéw,
podczas i po zakoriczeniu ich uzytkowania, zapewniaé¢ odzysk, zapewniac
unieszkodliwianie odpadéw, ktérych powstaniu nie udato si¢ zapobiec lub
ktérych nie udato sie¢ podda¢ odzyskowi. Realizacja analizowanej zasady
w przypadku odbiorcy odpadéw wigze sie ze zorganizowaniem systemu
selektywnej zbiorki odpadéw i wlasciwego systemu postepowania
z odpadami. Podejmowane przez gminy dziatania powinny uwzgledniac¢
kilka kluczowych celéw, zawartych w ustawie o odpadach, a w szczego6l-
nosci: 1) ograniczenie sktadowania odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji, 2) wydzielanie odpadéw niebezpiecznych z odpadow
komunalnych, osigganie wymaganego poziomu odzysku i recyklingu
odpadéw opakowaniowych. Podstawowym instrumentem o charakterze
planistycznym, pozwalajacym osiggnaé¢ powyzsze cele jest gminny plan
gospodarki odpadami. Obejmuje on tylko odpady komunalne powstajace
na obszarze tylko jednej gminy oraz przywozone na jej obszar, wlacznie
z odpadami komunalnymi ulegajacymi biodegradacji oraz odpadami
niebezpiecznymi zawartymi w odpadach komunalnych.

Gmina odpowiada wiec za to, gdzie i w jaki sposéb odpady
komunalne beda poddawane wspomnianym procesom. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze nie w kazdej gminie takie urzadzenia i obiekty budowlane
powinny powstag, istnieje bowiem mozliwoé¢ ich budowy i eksploatacji
wspdlnie z innymi gminami. Moze korzysta¢ na przyklad ze sktadowiska
odpadéw prowadzonego przez inny podmiot gospodarczy lub tez
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zorganizowac odplatne korzystanie z innego skladowiska znajdujacego sie
poza jej terenem>.

Gmina ma obowigzek ustalenia szczegdtowych zasad utrzymania
czystodci i porzadku na jej terenie. Szczegétowe zasady utrzymania
czystosci i porzadku w gminie ustala regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy. Oznacza to, ze kazda gmina w Polsce zostala
zobligowana do posiadania wspomnianego regulaminu. Dokument ten ma
charakter aktu prawa miejscowego i uchwalany jest przez rade gminy.
Odgrywa on kluczowa role w systemie gospodarowania odpadami
komunalnymi i wigze sie z realizacja przez gminy zadan o charakterze
czysto organizatorskim. W celu zorganizowania sprawnego systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi gminy zostaly zobowigzane do
podjecia wielu aktéw prawa miejscowego, tj. m.in. uchwaty okreslajacej
gorne stawki oplat ponoszonych przez wlascicieli nieruchomosci
w systemie umownym, a takze uchwaly w przedmiocie wprowadzenia
oplat w systemie gminnym56, w tym w sprawie wyboru metody ustalenia
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi z uwzglednieniem
stawki takiej oplaty oraz stawki oplaty za pojemnik o okreslonej
pojemnoéci. Pobieranie oplat przez gminy za odbieranie odpadow
komunalnych od wilascicieli nieruchomosci jest zwigzane z realizacja
wspomnianych wyzej instrumentéw o charakterze finansowym. Zgodnie
z intencja ustawodawcy instrument ten ma zapewni¢ stale Zrédlo
finansowania gospodarki odpadami®”. Waznym instrumentem w sferze
gospodarowania odpadami komunalnymi sg instrumenty o charakterze
nadzorczo-kontrolnym. Zgodnie z przepisami ustawy o utrzymaniu
czystoéci i porzadku w gminach organem wyposazonym w kompetencje

nadzorczo-kontrolne w odniesieniu do przestrzegania i stosowania

55 Gospodarka odpadami na terenach wiejskich. Poradnik, Ministerstwo Srodowiska Departa-
ment Polityki Ekologicznej, Warszawa 2005.

5% A. Barczak, E. Kowalewska, Optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, , Acta
Turis Stetinesis” 2014, nr 8, s. 27 i nast.

57 A. Barczak, Zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym, [w:] J. Cybulska (red.),
Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2015, s. 103.
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przepiséw przedmiotowej regulacji jest woéjt i odpowiednio burmistrz,
prezydent miasta. W praktyce uprawnienia nadzorczo-kontrolne organu
wykonawczego w przypadku niewykonania przez wlasciciela nierucho-
mosci obowigzku w zakresie legalnego usuwania odpadéw skutkuja
wszczeciem postepowania mandatowego lub zlozeniem wniosku
o ukaranie do sadu grodzkiego. Organ wykonawczy w takiej sytuacji jest
zobowigzany réwniez do stosowania przepiséw ustawy Prawo ochrony
srodowiska. Przedmiotem kontroli ze strony organu wykonawczego gminy
jest rowniez przestrzeganie warunkéw prowadzenia dziatalnoéci w zakre-
sie odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Dzialalno$¢ w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi
przez gminy posiada pewne cechy charakteryzujgce dziatalnosé
gospodarcza. Jedna z jej ustawowych cech, wskazana w przepisach ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, jest zorganizowany charakter.
Dotyczy on wykorzystania w trakcie wykonywania dzialalnosci gospo-
darczej szeregu skladnikow materialnych i niematerialnych, a takze
uzyskanie odpowiedniego wpisu w krajowym rejestrze sadowym lub
w bazie centralnej ewidencji i informacji o dzialalnosci gospodarczej.
Ponadto przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie
$wiadczenia ustug polegajacych na odbieraniu odpadéw komunalnych sa
zobowigzani do dokonania zgloszenia w celach podatkowych, statystycz-
nych, ubezpieczeniowych oraz do zalozenia rachunku bankowego
zwigzanego z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Dziatalnos¢
gospodarcza, w brzmieniu nadanym przez przepisy ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej, posiada zarobkowy charakter. Z cala pewnoscia
taki cel dzialalnosci gospodarczej w przypadku podmiotéw publicznych,
a wiec gmin i komunalnych oséb prawnych nie jest celem gléwnym.
Nadrzednym celem jest natomiast interes publiczny. Wydaje sie, ze
w sytuacgjii kiedy mamy do czynienia z systemem gospodarowania
odpadami za podjeciem dziatalnosci mieszczacej sie w sferze uzytecznosci
publicznej prowadzonej przez podmiot prywatny, przemawia szeroko

5 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, t;j. (Dz.U.
z 2019 r. poz. 107, poz. 398).
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rozumiany interes publiczny. Obok zarobkowego charakteru dziatalnosci
gospodarczej moze ona posiada¢ ustugowy charakter. Ustugi w przed-
miocie odbierania, transportu i zagospodarowania odpadéw komunalnych
wyczerpuja w pelni ten element. Ciggle zaspokajanie potrzeb ludnosci
w zakresie odbierania odpadéw komunalnych $wiadcza o cigglym i nie-
przerwanym charakterze dzialalnosci®.

% Szerzej A. Albin, Gmina w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, E-Wydaw-
nictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2018, s. 156 i nast.
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4.
Inwestycje gmin w energetyke odnawialna -
uwarunkowania ekonomiczne, administracyjne
1 organizacyjne

4.1. Wprowadzenie

Swiat stoi w obliczu kryzysu energetycznego. Tak twierdzi Sascha
Miiller-Kraenner w ksigzce , Bezpieczeristwo energetyczne. Nowy pomiar
Swiata”®0. Jednak kryzys ten bedzie miat inny charakter niz kryzysy naf-
towe. Nie chodzi tu bowiem o wzrost cen, ale o dlugotrwaty niedobér za-
sobow, ktoéry ujawnit sie po wejsciu na rynek takich dynamicznych gospo-
darek, jak Indie i Chiny. Zasoby ropy i gazu zmniejszaja si¢ w zastraszaja-
cym tempie, natomiast popyt na nie stale rosnie. Jedynym zasobem, ktory
moglby zaspokoié potrzeby energetyczne wydaje sie wegiel, ale jego eks-
ploatacja oznacza ogromne obcigzenie dla $rodowiska. Zasoby ropy
i gazu, mozliwe do eksploatacji, zlokalizowane sa obecnie krajach potozo-
nych w rejonie Zatoki Perskiej, Azji Srodkowej, a takze w Rosji. S to re-
giony o niestabilnych politycznie i niedemokratycznych gospodarkach.
W najgorszej sytuacji wydaje sie¢ Unia Europejska, ogromna potega gospo-
darcza, bez wlasnych zasobéw energetycznych. Unia jest najwiekszym na
Swiecie importerem ropy naftowej i gazu ziemnego. Konsumpcja tych
surowcow jest w ponad 50% zaspokajana importem. W tej sytuacji zapew-
nienie bezpieczenstwa energetycznego wydaje si¢ zdaniem niezwykle
trudnym.

60 S. Muller-Kraenner, Bezpieczeristwo energetyczne: nowy pomiar Swiata, Szczecin 2009, s. 12.
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Bezpieczeristwo energetyczne jest wazna skladowa bezpieczen-
stwa ekonomicznego. Sposob jego definiowania zalezy od wielu uwa-
runkowan. Zazwyczaj jednak zwraca si¢ uwage na trzy elementy, a mia-
nowicie:

— zagwarantowanie cigglosci dostaw,
— zapewnienie zliberalizowanego i konkurencyjnego rynku energii,
— przestrzeganie wymogow ochrony srodowiska®!.

Bezpieczenistwo energetyczne moze by¢ zatem definiowane jako
optymalny stan charakteryzujacy sie tgczng realizacja wszystkich powyz-
szych elementéw, na ktéry wplywaja tak czynniki faktyczne, jak i instytu-
gjonalne (prawne)%2.

Komisja Europejska definiuje bezpieczenistwo energetyczne jako
mozliwos¢ produkcji i wykorzystania stosunkowo niedrogiej, pewnej
i przyjaznej sSrodowisku energii. Z kolei polskie prawo energetyczne defi-
niuje je jako: ,Stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego i per-
spektywicznego zapotrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w spo-
sob technicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagarn
ochrony srodowiska” 3.

Bezpieczernistwo energetyczne definiowane jest takze jako osiggnie-
cie takiego poziomu niezaleznosci energetycznej, w ktorej nagle przerwa-
nie dostaw paliw i energii nie stwarza zagrozenia dla funkcjonowania
gospodarki danego panstwa. Jedna z czesciej cytowanych definicji bezpie-
czenistwa energetycznego jest definicja sformulowana przez amerykan-
skiego analityka gospodarczego D. Yergina, wedlug ktérego , celem bez-
pieczenistwa energetycznego jest zapewnienie odpowiedniego i pewnego
poziomu dostaw energii po rozsadnych cenach, w sposéb, ktéry nie za-

graza podstawowym wartosciom i celom paniistwowym” ¢4,

61 1. Przybojewska, Proba definicji bezpieczeristwa energetycznego, [w:] P. Kwiatkiewicz,
R. Szczerbowski (red.), Energetyka w czasach politycznej niestabilnoéci. Bezpieczeristwo -
Gospodarka — Ochrona Srodowiska — Polityka — Technologia — Zarzqdzanie, Fundacja na rzecz
Czystej Energii, Poznar 2015, s. 229.

62 Tamze.

6 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 220).

64 D. Yergin, Energy security In the 1990s, “Foreign Affairs” 1988, No 1.
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W kontekscie bezpieczeristwa energetycznego czesto przytacza sie
historie Winstona Churchilla, ktéry przed wybuchem I wojny $wiatowej
rozkazal przestawi¢ marynarke krélewska z napedu weglowego na naf-
towy. Jego krytycy wyrazili wéwczas obawy, iz taka decyzja jest ryzy-
kowna, gdyz zasoby ropy importowane z Persji sa mniej pewnym Zrédtem
niz wlasne zasoby wegla z Walii. Churchill odpowiadat w takich sytua-
gjach, iz: , Bezpieczenistwo i pewnosc sa tam i tylko tam, gdzie mamy wy-
bor” 5. Definicja ta nie stracila dzisiaj na znaczeniu i moze by¢ znakomitym

wstepem do rozwazan nad bezpieczeristwem energetycznym.

4.1. Uwarunkowania $wiatowe

Jednym z pierwszych dokumentéw dotyczacych probleméw ener-
getycznych i bezpieczeristwa energetycznego jest Traktat Karty Energe-
tycznej, ktory powstat po Konferencji Europejskiej Karty Energetycznej
w 1994 r. Traktat zostal podpisany przez kraje europejskie, kraje bylego
ZSRR, Japonie oraz niektore kraje sSrédziemnomorskie. Traktat ustanawia
ramy prawne dla rozwijania dtugofalowej wspétpracy w dziedzinie ener-
gii opartej na wzajemnych korzysciach i uzupetnianiu sie, zgodnie z ce-
lami i zasadami karty. Strony zadeklarowaly wspélne prace nad upo-
wszechnianiem dostepu do miedzynarodowych rynkéw na zasadach han-
dlowych oraz ogdlnie nad rozwojem otwartego i konkurencyjnego rynku
materiatéw i produktéw energetycznych. Strony miaty pracowac nad upo-
wszechnianiem dostepu do miedzynarodowych rynkéw na zasadach han-
dlowych oraz nad rozwojem otwartego i konkurencyjnego rynku materia-
téw i produktéw energetycznyches.

Réwnie wazng umowa jest Protokoét z Kioto z 11 grudnia 1997 r.
Wplynatl on na kierunki rozwoju energetyki i galezi przemystu zwiaza-

nych z emisja gazéw cieplarnianych. Zobowiazywat wszystkie kraje, ktore

6 S. Muller-Kraenner, Bezpieczeristwo energetyczne: nowy pomiar Swiata, Z naszej strony,
Szczecin 2009, s. 54.
6 http:/ /www.cire.pl/prawo/ TRAKTEL.pdf, dostep: 10.11.2019.
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te umowe podpisaty do redukdji gazoéw cieplarnianych do 2012 r. poprzez
dzialania na poziomie krajowym. Wszedt w zycie 16 lutego 2005 roku i zo-
stat ratyfikowany przez 183 kraje. Protokoét z Kioto jest pierwszym doku-
mentem uzupelniajgcym Ramowa Konwencje Narodéw Zjednoczonych
w Sprawie Zmian Klimatu (UNFCCC). Gléwnym zalozeniem Protokotu
byta redukcja emisji gazoéw cieplarnianych w latach 2008-2012 o 5% w sto-
sunku do poziomu z roku 1990. Protokét wymagat od krajéw monitoro-
wania skali emisji gazéw cieplarnianych oraz przygotowywania corocz-
nych raportéwe”.

Paristwa rozwiniete zostaty zobowigzane do redukcji emisji gazéw
cieplarnianych gtéwnie poprzez dzialania na poziomie krajowym. Jed-
nakze Protokét przewidywal takze dodatkowe metody osiggania wyzna-
czonego pulapu, a mianowicie:

1. Handel emisjami. Krajom Aneksu B (kraje rozwiniete oraz kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej w okresie transformacji) przy-
znano okre$lone poziomy emisji gazoéw cieplarnianych na okres
2008-2012. Dozwolona wielko$¢ emisji wyrazona byta w przyzna-
nych jednostkach. Jeéli kraj mial zbedne jednostki (tzn. wyemito-
wal mniej szkodliwych gazéw niz mégt, zuzyl mniej jednostek niz
mu przyznano), wtedy mégl nadwyzke jednostek sprzedac in-
nemu krajowi, ktéry przekroczy! przyznany mu limit.

2. Mechanizm czystego rozwoju. Obejmowat inwestycje w ramach
zrownowazonego rozwoju, ktére mialy na celu redukcje emisji ga-
z6w w krajach rozwijajacych sie. W zamian za pomoc tym krajom,
panstwa rozwiniete mogly otrzymac dodatkowe jednostki emisji,
tzn. zwiekszy¢ limity emisji gazéw cieplarnianych.

3. Wspdlna implementacja. Byl to mechanizm podobny do mechani-
zmu czystego rozwoju, ale dotyczyt tylko krajow Aneksu B. Umoz-
liwial tym pafistwom tworzenie projektéw majacych na celu

redukcje emisji winnych krajach rozwinietych. Dzieki takim

67 https:/ /www.mos.gov.pl/ fileadmin/ user_upload/srodowisko/Protokol_z_Kioto_do
_Ramowej Konwencji_Naro dow_Zjednoczonych_w_sprawie_zmian klimatu.pdf, do-
step: 10.11.2019.
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przedsiewzieciom, panstwa te mogly otrzymaé dodatkowe jed-

nostki emisji, tzn. zwiekszy¢ limity emisji gazéw cieplarnianych®s.

Umowa obowigzywata do 2012 r., ale wprowadzenie jej w zycie
znaczaco opéznilo sie. Jej efekt byl mniejszy od zakladanego z uwagi na
fakt, ze Stany Zjednoczone nie podpisaly umowy, zas Kanada wypowie-
dziata ja w 2011 r.

W grudniu 2011 r. na konferencji klimatycznej w RPA przyjeto pa-
kiet kolejnych rozwiazan klimatycznych tzw. Kioto 2. Okres ten wypelnia
luke miedzy koricem pierwszego okresu rozliczeniowego protokotu
z Kioto a poczatkiem nowego globalnego porozumienia w 2020 r. Unia
Europejska, niektére kraje europejskie i Australia uzgodnity, ze jeszcze

bardziej ogranicza emisje dwutlenku wegla®.

4.3. Uwarunkowania europejskie

Polityka energetyczna byla bardzo wazna juz od pierwszego aktu
stowarzyszeniowego, tj. Traktatu Paryskiego z 18 kwietnia 1951 r., w kto-
rego wyniku powstala Europejska Wspolnota Wegla i Stali. Ustalono
woéwczas mechanizmy wsparcia produkcji, warunki ksztattowania cen,
a takze zasady i pomoc finansowa dla podmiotéw gospodarczych dziata-
jacych na rynku wegla i stali. Zagadnienia unijnej polityki energetycznej
pojawily sie takze w akcie zatozycielskim Europejskiej Wspolnoty Gospo-
darczej, tj. Traktacie Rzymskim z 1957 r. Réwnolegle powstat Traktat usta-
nawiajacy Europejska Wspélnote Energii Atomowej, porzadkujacy zasady
funkcjonowania rynku energii atomowej°.

Podstawa obowiazujacej polityki energetycznej byt jednak Traktat
z Maastricht z 1992 r. ustanawiajacy Wspoélnote Europejska. Wsréd celow
ogodlnych Traktatu bylo utworzenie jednolitego rynku energii w ramach

8 Tamze.

® https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/progress/kyoto_2_pl, dostep:
10.11.2019.

70 http:/ /www krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/ regulacje-prawne/ue/1.pdf,
dostep: 10.11.2019.
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jednolitego rynku wewnetrznego, dzieki ktéremu zapewniona bytaby
swoboda przeplywu towardéw, oséb, ustug i kapitatu”..

Kompetencje w obszarze energetyki, réwniez energii odnawialnej,
zostaly okreslone takze w art. 192 (Srodowisko), art. 194 (energia), a takze
posrednio w art. 26 (rynek wewnetrzny), w art. 114 (zblizenie ustawo-
dawstw) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’2. W artykule 194
napisano, iz w ,ramach ustanawiania lub funkcjonowania rynku we-
wnetrznego oraz z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy
stanu érodowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu,
w duchu solidarnosci miedzy panstwami czlonkowskimi:

— zapewnienie funkcjonowania rynku energii,

— zapewnienie bezpieczenistwa dostaw energii w Unii,

— wspieranie efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii, jak
réwniez rozwoju nowych i odnawialnych form energii,

— wspieranie wzajemnych polaczers miedzy sieciami energii”73.

W 1992 r. Traktat z Maastricht wlgczyt energetyke do listy dziafan,
ktére Wspdlnota powinna podejmowaé w celu realizacji swoich zadan.
Dalo to impuls do podjecia krokéw na rzecz wzmocnienia wewnetrznego
rynku energii w postaci projektéw dwoéch dyrektyw, nazywanych ,, pierw-
szym pakietem energetycznym”74. Pakiet ten zakladal wprowadzenie
m.in. rozdziatu ksiegowosci finansowej dla produkgji, przesytu i dystry-
bucji energii, co bylo krokiem ku rozbiciu pionowo zintegrowanych

monopoli krajowych zajmujacych sie zar6wno produkgja, jak i sprzedaza

7L http:/ / oide.sejm.gov.pl/ oide/images/files/ dokumenty / traktaty / Traktat_z_
Maastricht _PL_1.pdf, dostep: 11.11.2019.

72 http:/ / eur-lex.europa.eu/legal-content/ PL/TXT/ ?uri=celex %3A12012E %2FTXT,
dostep: 11.11.2019.

73 Wersja skonsolidowana traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dziennik Urze-
dowy Unii Europejskiej C 83/49 z 30.03.2010. ROZDZIAL 1. Polityka energetyczna Unii
Europejskie;j.

74 Dyrektywa 96/92/ WE Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej dotyczaca
wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej, Dz.U.UE.L.2009.211.55 oraz
Dyrektywa 98/30/WE Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej dotyczaca
wspoélnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego, Dz U.UE.L.1998.2004.1, uchy-
lony z dniem 1.07.2004 r.
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energii dla odbiorcéw koricowych; wyznaczenie operatora sieci przesyto-
wej i zapewnieniu mu niezalezZnosci co najmniej na poziomie zarzadzania
sieci, a takze wprowadzenie wsp6lnych zasad koncesjonowania dziatalno-
ci gazowniczej oraz reguly przylaczania do sieci instalacji magazyno-
wych czy instalacji LNG. Najwazniejszym postanowieniem byto zobowig-
zanie panistw czlonkowskich do okreslenia warunkéw dostepu stron trze-
cich do sieci gazowej’.

Wszystkie trzy traktaty zalozycielskie (Rzymski, z Maastricht oraz
z Lizobny) podkreslaty znaczenie rynku energii dla funkcjonowania pan-
stw czlonkowskich.

Waznymi dokumentami w zakresie europejskiej energetyki byly
takze: Europejska karta energetyczna (grudzien 1991 r.) oraz Traktat Karty
Energetycznej (grudzien 1994 r.). W dokumentach tych wyznaczono na-
stepujace zadania dla polityki energetycznej:

— koniecznoé¢ ozywienia wspélpracy sektorow energetyki poszcze-
golnych krajow oraz liberalizacje handlu energia i inwestycje w sek-
tor,

— koniecznoé¢ wyeliminowania barier technicznych, administracyj-
nych w obrocie surowcami, produktami energetycznymi, technolo-
giami i uslugami energetycznymi,

— niezbedno$¢ przeciwdzialania praktykom monopolistycznym
w sektorze energetycznym i ozywienie konkurencji,

— dzialania w kierunku wzrostu efektywnosci produkgji, przetwarza-
nia, sktadowania, transportu, dystrybucji i uzytkowania energii,

— ograniczanie negatywnego wplywu na srodowisko?®.

Czlonkowie Europejskiej karty energetycznej to nie tylko wszyst-
kie kraje Europy, ale takze Rosja, Japonia oraz Australia. Z kolei Stany

7> http:/ / orka.sejm.gov.pl/ WydBAS.nsf/0/D1B1C467B378465FC12578E3004384E2/
$file/ Bezpiecze % C5 %84st wo_energetyczne.pdf, dostep: 20.11.2019.

76 http:/ / eur-lex.europa.eu/legal-content/ PL/TXT/ ?uri=LEGISSUM:127028

http:/ /www.cire.pl/prawo/ TRAKTE2.pdf, dostep: 10.11.2019.
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Zjednoczone, Kanada i niektére paristwa obszaru Morza Srédziemnego

maja status obserwatora?”.

Wazne znaczenie w polityce energetycznej Unii maja biale i zielone

ksiegi, koncentrujace sie gtownie na energii ze Zrédel odnawialnych,

a mianowicie:

1.

Zielona Ksiega 21996 r., w ktorej okreslono gtéwne cele polityczne:
bezpieczeristwo dostaw energii, zwiekszenie konkurencyjnosci eu-
ropejskich firm, wziecie pod uwage aspektow srodowiskowych
i wplywu sektora energetycznego na zmiany klimatu, wzrost zna-
czenia odnawialnych Zrédet energii oraz wprowadzenie r6znorod-
nych przywilejéw dla produktéw przyjaznych srodowisku’s.
Biata Ksiega , Energia dla przyszlosci - odnawialne Zrédta energii”
z 1997 r. zawierajaca przeglad stanu rynku energii odnawialnej
w Europie oraz zdefiniowala strategie dzialania na rzecz promocji
odnawialnych Zrédel energii. Ksiega wyznaczala cele dotyczace
wzrostu zuzycia energii produkowanej ze Zrédet odnawialnych
w stosunku do zuzycia energii brutto w Unii Europejskiej o 12%
do 2010rr.

Zielona Ksiega ,Ku europejskiej strategii bezpieczenistwa energe-
tycznego” z 2000 r. Wskazywata ona na potrzebe podjecia wspol-
notowych dziatart m.in. w obszarach liberalizacji rynku, promocji
energii jadrowej i odnawialnych Zrédet energii, wdrazania rozwia-
zan z zakresu efektywnosci energetycznej czy dywersyfikacji kie-
runkéw importu surowcéw energetycznych i budowania efektyw-
nych strategicznych zapaséw ropy naftowej i gazu.

Zielona Ksiega z 2006 r. ,,Europejska strategia na rzecz zréwnowa-
zonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii”, ktéra okreélita prio-
rytety UE w dziedzinie energetyki, w tym dokoriczenie budowy

77 Karta nie zostata ratyfikowana przez Rosje, a pierwotnie chodzito wtasnie o to, by
zaangazowac przede wszystkim ten kraj w europejska polityke energetyczna.

78 5. M. Szukalski, S. Malinowski (red.), Energia odnawialna. Technologia, ekonomia, finanso-
wanie, Fundacja Centrum Wspierania Przedsiebiorczosci, Poddebice 2013, s. 25-26.
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wewnetrznego rynku energii elektrycznej i gazu, wzrost solidar-
nosci energetycznej, bezpieczna i konkurencyjna podaz energii,
przeciwdzialanie zmianom klimatu, rozwd¢j nowoczesnych tech-
nologii energetycznych oraz spdjna zewnetrzna polityka energe-
tyczna UE.

5. Dokumentem programowym, ktéry uzupetnit wizje kompleksowej
polityki energetycznej UE, byta opublikowana w styczniu 2007 r.
Zielona Ksiega , Europejska polityka energetyczna”, ktora jednak
w wiekszym stopniu odnosita sie do polityki klimatycznej, ustala-
jac m.in. inicjatywe 3x20% (20% redukcja gazéw cieplarnianych,
20% udzial OZE w konsumpcji energii, 20% oszczednosé zuzycia
energii - w perspektywie 2020 r.). Realizacja inicjatywy 3x20%
miata by¢ osiagnieta w ramach dzialari na rzecz efektywnosci ener-
getycznej, promocji OZE i biopaliw, budowy wewnetrznego rynku
energii, budowy polaczerr miedzysieciowych, rozwoju energetyki
jadrowej, obnizania emisji gazéw cieplarnianych czy promocji no-
wych technologii energetycznych.

6. Zielona Ksiega z 2009 r. ,,W kierunku bezpiecznej, zréwnowazonej
i konkurencyjnej europejskiej sieci energetycznej”. W tym doku-
mencie kluczowym zagadnieniem byl stan sieci energetycznych
w Europie. GIéwnym priorytetem miato stac sie poprawienie spdj-
nosci pomiedzy ré6znymi dzialaniami dotyczacymi sieci przesylo-
wych oraz zwiekszenie nacisku na zréznicowanie finansowania in-
westycji w infrastrukture m.in.: transeuropejskich sieci energetycz-
nych z funduszy europejskich oraz Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego, a takze redukcja barier administracyjnych i prawnych
oraz stworzenie zintegrowanej i elastycznej sieci energetycznej.
W dniach 23 i 24 pazdziernika 2014 r. Rada Europejska (RE) uzgod-

nita ramy polityki klimatyczno-energetycznej Unii Europejskiej do roku
2030. Ustalono nastepujace cele:

79 Tamze.
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* 40% unijny cel redukgji emisji gazéw cieplarnianych na 2030 r.

w odniesieniu do 1990 r. (jako wktad Unii Europejskiej w globalne

porozumienie klimatyczne);

* 27% unijny cel udziatu OZE w energii zuzywanej w UE w 2030 r.;

* 27% unijny orientacyjny cel dotyczacy poprawy efektywnosci
energetycznej w 2030 r. w poréwnaniu z prognozami zuzycia ener-
gii w przysztoscit0.

W konkluzjach zawarte zostaly zapisy gwarantujace wdrozenie
nastepujacych mechanizméw kompensujacych panistwom czionkowskim
o niskim PKB wysokie koszty realizacji nowego, 40-procentowego celu
redukcji emisji gazéw cieplarnianych, wyznaczonego do 2030 r.:

— darmowe uprawnienia do emisji dla sektora elektroenergetyki

(282 mln uprawnien o wartosci ok. 26,8 mld zt przy zatozeniu ceny

27 euro za uprawnienie);

— partycypacja w funduszu na modernizacje sektora elektroenerge-
tyki oraz inwestycje zwiekszajace efektywnos$¢ energetyczna

w panistwach cztonkowskich o poziomie PKB ponizej 60 % Sredniej

unijnej (135 mln uprawnien dla Polski o wartosci ok. 12,8 mld z1);

— kontynuacja bezplatnego przydzialu uprawnienn dla sektorow
przemystowych narazonych na ryzyko ucieczki emisji z uwzgled-
nieniem zapewnienia przystepnych cen energii oraz unikania nie-
oczekiwanych zyskows!.

4.4. Polskie prawo w zakresie energetyki

W Polsce najwazniejszym dokumentem prawa krajowego, ktéry
reguluje wykorzystanie Zrodet energii jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r.
- Prawo energetyczne®?, ktéra okresla warunki zréwnowazonego roz-
woju, mozliwosci ksztalttowania bezpieczeristwa energetycznego oraz osz-

czednego i racjonalnego uzytkowania paliw i energii. Ustawa dala takze

80 https:/ /ec.europa.eu/clima/ policies/ strategies /2030_pl, dostep: 19.11.2019.
81 Tamze.
82Dz.U. 2017 1. poz. 220.
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mozliwos¢ do wzmocnienia wykorzystywania energii ze Zrédet odnawial-
nych poprzez mozliwosé¢ przylaczenia sie réznorodnym podmiotom do
sieci. Ustawa przede wszystkim wlgczyta samorzady gminne do realizacji
polityki energetycznej na wlasnym terenie. Ma to przyczynic sie do przy-
spieszenia wykorzystania lokalnych zasobé6w energetycznychss.

Oprocz uwarunkowan prawnych funkcjonuja takze dokumenty
strategiczne. Jednym z nich jest ,Polityka energetyczna Polski do 2050”84.
W swietle tego dokumentu celem gléwnym polityki energetycznej jest
tworzenie warunkéw dla statego izréwnowazonego rozwoju sektora
energetycznego, przyczyniajacego sie do rozwoju gospodarki narodowej,
zapewnienia bezpieczeristwa energetycznego paristwa oraz zaspokojenia
potrzeb energetycznych przedsiebiorstw i gospodarstw domowych. Wy-
znaczono trzy réwnowazne cele operacyjne, majace stuzy¢ realizacji celu
gléwnego, zaliczajac do nich: (I) zapewnienie bezpieczeristwa energetycz-
nego kraju, (II) zwiekszenie konkurencyjnosci i efektywnosci energetycz-
nej gospodarki narodowej w ramach wewnetrznego rynku energii UE,
a takze (III) ograniczenie oddziatywania energetyki na sSrodowisko.

Polityka energetyczna Polski jest czeécia systemu zarzadzania roz-
wojem kraju opartego na ,Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju”,
,Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju” oraz dziewieciu , Strategiach
Zintegrowanych. Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju”# stanowi ka-
talog najistotniejszych decyzji, ktore nalezy podja¢, aby zapewnié¢ rozwoj
spoleczno-gospodarczy Polski w perspektywie do 2030 r. Uwzglednia ona
problematyke energetyczna w ramach tzw. filaru innowacyjnosci, zawie-
rajacego priorytet V , Bezpieczenstwo Energetyczne i Srodowisko”, w kt6-
rego obrebie wyznaczono nastepujace trzy cele szczegétowe:

1. Zbilansowanie zapotrzebowania na energie elektryczng i pa-

liwa oraz zapewnienie bezpieczeristwa dostaw;

8 Tamze.

8 http:/ /bip.me.gov.pl/node/ 24670, dostep: 19.11.2019.

8 Uchwata nr 16 Rady Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Dtugookre-
sowej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci, ,Monitor Pol-
ski” z2013 r. poz. 121.
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2. Poprawa efektywnosci energetycznej oraz rozwdj konkuren-

cyjnych rynkéw paliw i energii;

3. Poprawa i ochrona stanu srodowiska oraz adaptacja do zmian

klimatu.

Z kolei ,Strategia Rozwoju Kraju 2020” jest dokumentem okresla-
jacym podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wy-
miarze spolecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym, wy-
znacza obszary problemowe o znaczeniu krajowym i ponadregionalnym
wymagajace interwencji panstwa, z uwzglednieniem ustalenn zawartych
w dlugookresowej strategii rozwoju kraju. Problematyka energetyczna zo-
stala ujeta w obszarze II Strategii, a mianowicie , Konkurencyjna gospo-
darka”, w ramach celu II. 6 , Efektywno$¢ energetyczna i poprawa stanu
Srodowiska”8e.

Wizja polityki przestrzennej paristwa w horyzoncie dwudziestu lat
zostala zawarta w ,Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030787. Wérod celow polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
formutuje ona w szczegolnosci cel 5: , Zwigkszenie odpornosci struktury
przestrzennej kraju na zagrozenia naturalne i utraty bezpieczeristwa ener-
getycznego oraz ksztaltowanie struktur przestrzennych wspierajacych
zdolnosci obronne panstwa”. W obrebie tegoz celu wytyczono m.in. kie-
runek dziatan 5.1: , Przeciwdzialanie zagrozeniu utraty bezpieczeristwa
energetycznego i odpowiednie reagowanie na to zagrozenie”.

Wsréd dokumentéw strategicznych dotyczacych bezpieczeristwa
funkcjonuje jeszcze ,Strategia Bezpieczenistwo Energetyczne i Srodowisko
- perspektywa do 2020788, Jest to dokument formutujacy wytyczne dla po-
lityki energetycznej Polski, zawierajacy odpowiedzi na najwazniejsze wy-
zwania stojace przed Polska w perspektywie do 2020 r. w zakresie srodo-
wiska i energetyki. Celami szczegétowymi sa:

86 Uchwata nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyjecia Stra-
tegii Rozwoju Kraju 2020, Monitor Polski 2012 poz. 882.

87 http:/ /www.wzs.wzp.pl/sites/default/files/files /19683 /89272000_1412985316_
Koncepcja_Przestrzennego_Zag ospodarowania_Kraju_2030.pdf, dostep: 22.11.2019.

8 http:/ /www kigeit.org.pl/FTP/PRCIP/ Literatura/008_3_Strategia_Bezpieczenstwo
_Energetyczne_i_Srodowisk o_2020.pdf, dostep: 22.11.2019.
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— zréwnowazone gospodarowanie zasobami srodowiska,

— zapewnienie gospodarce krajowej bezpiecznego i konkurencyj-
nego zaopatrzenia w energie,

— poprawa stanu srodowiska®.

Polska, w przeciwienistwie do Unii Europejskiej, jest krajem boga-
tym w zasoby energetyczne. Niestety nie w te, ktére sa najbardziej poza-
dane. Posiadanie wlasnych zasobéw wegla sprawia, ze Polska pozostaje
krajem stosunkowo bezpiecznym energetycznie. Wedtug danych Europej-
skiego Biura Statystycznego, to wlasnie dzieki weglowi Polska jest jednym
z najbardziej niezaleznych energetycznie krajem w Unii Europejskiej®.
Jednak sytuacja polskiego wegla staje sie jednak coraz trudniejsza. Sktada
sie na to wiele czynnikéw. Poczynajac od kwestii geologiczno-technolo-
gicznych (coraz trudniej dostepne zasoby) poprzez czynniki polityczne
(kopalnie jako Zrédto ekonomicznych i spotecznych dylematéw), az po
kwestie miedzynarodowe (skrajnie antyweglowa polityka energetyczna
Unii Europejskiej). Globalna energetyka staje sie bowiem coraz bardziej
ekologiczna. Zgodnie z badaniem BloombergNEF dla Programu Srodowi-
skowego ONZ i School UNEP Center we Frankfurcie, w okresie od 2010 r.
do korica 2019 r., inwestycje w energie odnawialng osiaggnety 2,6 biliona do-
laréw”l. Wedtug prognoz Miedzynarodowej Agencji Energii odnawialne
zrédla pradu, takie jak elektrownie wiatrowe, stoneczne i hydroelek-
tryczne, beda pochtania¢ okoto 322 miliardéw dolaréw rocznie do 2025 r.
To prawie trzykrotnie wiecej niz 116 miliardéw dolaréw rocznie, ktére zo-
stang przeznaczone w tym czasie na elektrownie zasilane paliwem
kopalnym i mniej wiecej tyle samo, co na inwestycje w sieci energetyczne.
Zdecydowanie najwiekszy wklad w nowe inwestycje poczyniono w far-

mach stonecznych i wiatrowych. W ciagu dekady globalna moc energii

8 Tamze.

% http:/ /mises.pl/wp-content/uploads/2015/08/Sobiczewski_Czy-Polska-jest-w-kry-
zysie-energetycznym.pdf, dostep: 20.11.2019.

o1 https:/ /forsal.pl/ artykuly/ 1429322 energia-inwestycje-w-czyste-zrodla-sa-gigan-
tyczne-a-beda-jeszcze-wieksze-wykresy.html, dostep: 20.11.2019.
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stonecznej wzrosta o ponad 2500 proc., z 25 gigawatoéw na poczatku 2010 r.
do 663 gigawatow przewidywanych do korica 2019 roku®2.

Dla Polski takze duza szansa jest wzrost produkcji energii ze Zrodet
odnawialnych. Najwieksze znaczenie dla produkcji energii z OZE ma
energetyka wiatrowa. Sposérod 38,1 GW catkowitej mocy zainstalowanej
w Krajowym Systemie Energetycznym elektrownie wiatrowe stanowia
4,1 GW. Kolejne z rzedu elektrownie na biomase to zaledwie 1,0 GW mocy.
W Polsce szansa dla sektora energetycznego i rolniczego jednoczesnie mo-
glaby by¢ produkcja energii z biomasy. Sektor rolniczy potrzebuje nowych
rynkéw zbytu, za$ Polska przyjaznej srodowisku energii. Te dwa cele
mozna bytoby osiagna¢ poprzez wsparcie produkgji energii z biomasy,
jednoczeénie dywersyfikujac i uniezalezniajac sie od importu surowcow
energetycznych. W 2018 r. udzial zielonej energii w koricowym zuzyciu
energii wzrést w poréwnaniu do 2017 r., ale nieznacznie i nadal brakuje
do wypelnienia zobowigzania, jesli chodzi o udziat OZE w krajowym zu-
zyciu energii w 2020 r. Z informacji podanych przez Glowny Urzad Staty-
styczny wynika, ze w 2018 r. wskaznik udziatu energii odnawialnej w kon-
cowym zuzyciu energii wzrést w skali roku o 0,26 pkt proc. do 11,16 proc.
(udzial energii odnawialnej w koricowym zuzyciu energii brutto, ktory
w 2020 roku powinien wynies¢ 15 proc.). Laczna wartosc energetyczna po-
zyskanej energii pierwotnej ze Zrédet odnawialnych w Polsce w 2018 r.
wyniosta 367 091 TJ, z czego az 252 821 TJ] wynikalo ze spalania biomasy.
Energia pozyskiwana ze Zroédet odnawialnych w Polsce w ubieglym roku
pochodzita gléwnie z biopaliw statych (68,88 proc.), energii wiatru (12,55
proc.) i z biopaliw ciektych (10,33 proc.). Mniejszy udziat miaty: biogaz
(3,29 proc.), hydroenergetyka (1,93 proc.), odpady komunalne (1,12 proc.),
energia stoneczna (0,94 proc.), pompy ciepla (0,68 proc.), a takze geotermia
(0,27 proc.). Udziat OZE w polskim systemie energetycznym w ostatnich
latach malal. Jeszcze w 2015 roku wynosit 11,74 proc. i byt najwyzszy

92 Tamze.
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w historii. P6Zniej jednak spadt w 2016 roku do 11,27 proc., a nastepnie
do zaledwie 10,9 proc. w roku 2017,

Przyczyna tej sytuacji moze by¢ niestabilny system prawno-orga-
nizacyjny wytwarzania energii z OZE. Waznym dokumentem w tym za-
kresie jest ustawa z 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédlach energii®4.
Oproécz definicji odnawialnych Zrédet energii, zawiera ona réwniez: za-
sady wydawania gwarancji pochodzenia energii elektrycznej wytwarzanej
z odnawialnych Zrédet energii w instalacjach odnawialnego Zrédia ener-
gii, zasady realizacji krajowego planu dzialania w zakresie energii ze Zro-
del odnawialnych, zasady wspoétpracy miedzynarodowej w zakresie od-
nawialnych Zrédet energii oraz wspélnych projektow inwestycyjnych.
Ustawa doczekata sie juz nowelizacji, ktéra wprowadza regulacje sprzyja-
jace rozwojowi energetyki rozproszonej, zmierzajace do tworzenia lokal-
nych kooperatyw energetycznych - spétdzielni i klastréw energetycznych.
Polityka panstwa w kierunku wsparcia produkcji zielonej energii wi-
doczna jest takze poprzez tzw. maly tréjpak energetyczny wprowadzony
jako zmiana w ustawie - Prawo energetyczne w 2013 r.%> Nowelizacja
dotychczasowych rozwigzan prawnych ma utatwi¢ inwestowanie w OZE
w Polsce, gtéwnie poprzez stworzenie warunkéw dla mikroinstalaciji.

Jak wskazujag statystyki, to wlasnie mate, lokalne inicjatywy w tym
zakresie zaczynaja odgrywac coraz wieksza role. Dane o przylaczeniach
odnawialnych Zrédet energii w I kwartale 2017 r., pokazuja, Ze taczna moc
przyltaczonych w tym czasie najmniejszych, z reguty domowych, instalacji
OZE jest razem znacznie wyzsza niz laczna moc wszystkich nowych,
wiekszych instalacji. W pierwszym kwartale 2017 r. do sieci pieciu naj-
wiekszych operatoréw systemu dystrybucyjnego, ktérzy swoim zasie-
giem obejmuja niemal caly kraj, przylaczono mikroinstalacje OZE o facznej
mocy okoto 14,8 MW, na co zlozylo si¢ niewiele ponad 2 tys. przylaczen.

% https:/ /gramwzielone.pl/ trendy /101923 / wzrost-produkgji-energii-odnawialnej-w-
polsce-ale-daleko-do-celu-na-2020, dostep: 20.11.2019.

% Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédlach energii (Dz.U. z 2015 r. poz.
478).

% Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 984).
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Wynik przylaczeri mikroinstalacji odnotowany w I kwartale 2017 r. jest
gorszy niz we wczesniejszych kwartatach, jednak fagczna moc nowych mi-
kroinstalacji uruchomionych w pierwszych trzech miesigcach br. jest nie-
mal dwukrotnie wyzsza niz pozostatych, wiekszych elektrowni OZE,
ktérych przylaczono w I kwartale w sumie tylko okoto 7,9 MW. Moc
wiekszych OZE nie zwiekszyla sie rowniez w sieci operatora systemu
przesytowego. I kwartal br. byt kolejnym, w ktérym Polskie Sieci Elek-
troenergetyczne nie przylaczyly do sieci zadnej instalacji OZE. Ostatnia
byta przylaczona na poczatku ubiegltego roku farma wiatrowa Banie
o mocy 56 MW. Laczna moc mikroinstalacji podiaczonych do sieci naj-
wiekszych OSD na koniec I kwartatu 2017 r. wyniosta ok. 106,2 MW, a ich
liczba siegneta ok. 16,88 tys.%

Nacisk panistwa na wsparcie mikroinstalacji wiaze sie takze z two-
rzeniem mozliwosci podejmowania lokalnych dziatan i przedsiewziec.
Zgodnie z ustawq o samorzadzie gminnym dbanie o interes lokalnej spo-
tecznosci stanowi obowigzek lokalnych samorzadéw. Takze zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
W szczeg6lnodci te, ktore dotycza zaopatrzenia w energie elektryczna
i cieplng oraz gaz. W mysl przepiséw o samorzadzie, gminy ksztaltuja po-
lityke energetyczng poprzez planowanie i organizowanie zaopatrzenia w
cieplo, energie elektryczng i paliwo gazowe oraz inicjowanie i promocje
dziatant prowadzacych do racjonalizacji zuzycia energii w obszarze gminy.
Gminy takze moga réwniez samodzielnie wystepowaé w roli przedsie-
biorstwa energetycznego, co wynika z art. 9 ust. 2 u.s.g. Status ten otrzy-
muja one woéwczas, gdy uzyskiwane w ramach dziatalnosci ciepto lub
energia elektryczna przekraczajag wilasne potrzeby ilosciowe. Nadwyzki
sprzedawane s3 innym podmiotom. Jako przedsiebiorstwa moga zajmo-
wac sie produkgja energii oraz jej dystrybucja.

Ale to nie jedyna mozliwoé¢ lokalnych dziatarh w celu zapewnienia

bezpieczeristwa energetycznego. Wazne sg takze uwarunkowania organi-

% http://gramwzielone.pl/trendy /27593 / o-rozwoju-oze-w-polsce-decyduja-mikroin-
stalacje-przylaczenia-wiekszych-oze-symboliczne, dostep: 20.11.2019.
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zacyjne i techniczne, jak np. przygotowanie terenéw pod zielone inwesty-
cje. Ustalenie przeznaczenia terenu oraz okreslenie sposobéw zagospoda-
rowania i warunkéw zabudowy nastepuje w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego®”. Podstawa sporzadzenia miejscowego planu
jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. W przypadku braku miejscowego planu okreslenie sposo-
béw zagospodarowania i warunkéw zabudowy nastepuje w drodze
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Z punktu
widzenia np. OZE istotny jest artykut 10 ustawy, ktéry méwi, iz urzadze-
nia wytwarzajace energie z OZE o mocy wigkszej niz 100 kW oraz ich
strefy ochronne powinny by¢ ujete w Studium. Gminy zatem powinny na
etapie planowania podja¢ decyzje, w jakim energetycznym kierunku po-
dazaja i odpowiednie decyzje uja¢ w Studium?s.

Aktualnie, w ramach obowigzkéw wtasnych, polskie samorzady
gminne zobowigzane sa takze do opracowania zalozeri do planu zaopa-
trzenia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe. Natomiast gminy,
ktore planuja skorzystac z dofinansowania ze srodkéw publicznych na re-
alizacje inwestycji w energetyke odnawialng lub efektywnos¢ energe-
tyczng, musza obowigzkowo opracowac tzw. ,, Plan gospodarki niskoemi-
syjnej”. Jest to dokument dotyczacy strategii rozwoju gminy, wyznacza-
jacy kierunki jej rozwoju w zakresie dzialan inwestycyjnych w obszarach
zwigzanych miedzy innymi z energetyka, zagospodarowaniem prze-
strzennym, transportem publicznym oraz gospodarka odpadami. W pla-
nie tym powinny zosta¢ zawarte dzialania redukujace emisje gazow
cieplarnianych na terytorium gminy. Pokazuje si¢ w nim takze korzysci
ekonomiczne, spoteczne i ekologiczne, ktére gmina osiggnie dzieki ogra-
niczeniu zuzycia energii oraz promowaniu jej odnawialnych Zrédet. PGN

ma w swoim zalozeniu byc¢ éciSle zwigzany i komplementarny z planem

97 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2017 1. poz. 730).

% Waznym dokumentem, istotnym dla planowania przestrzennego w gminie, jest , Kon-
cepcja Zagospodarowania Przestrzennego Kraju 2030”7, w ktérym zawarto najbardziej
korzystne z punktu widzenia OZE miejsca lokalizacji.

- 63 -



4. Inwestycje gmin w energetyke odnawialng - uwwarunkowania ekonomiczne

zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna i paliwa gazowe oraz z planem
zagospodarowania przestrzennego w danej gminie®.

Bardzo waznym zagadnieniem jest obecnie tzw. energetyka oby-
watelska bedaca systemem, w ktérym osoby prywatne, organizacje, insty-
tugje iprzedsiebiorstwa spoza sektora energetycznego biora czynny
udzial w wytwarzaniu energii i zarzgdzaniu nig. To lokalna, maloskalowa
produkcja energii elektrycznej i ciepla ze Zrédet odnawialnych oraz ogra-
niczenie zuzycia energii dzieki modernizacji energetycznej budynkéw
i przedsiebiorstw. Energetyka obywatelska to takze uczestnictwo lokal-
nych spolecznosci w wigkszych projektach OZE. To réwniez budowanie
lokalnych alternatyw dla scentralizowanego izdominowanego przez
wielkie spotki systemu energetycznego. Fundamentem energetyki obywa-
telskiej jest bezposrednie zaangazowanie obywateli. Jako demokratyczny
system zapewnia wszystkim uczestnikom mozliwosé optacalnego pro-
dukowania oraz wykorzystywania energii. Na jej rozwoju skorzystaja
wszyscy: mieszkaricy miast i wsi, samorzady, przedsiebiorcy, wspélnoty
i spéldzielnie mieszkaniowe oraz organizacje pozytku publicznego.
Producentami energii beda mogty sta¢ sie miedzy innymi szpitale, przy-
chodnie, szkoly, przedszkola oraz schroniska dla zwierzat. Energetyka
obywatelska moze rozwijac¢ si¢ w catym kraju, w kazdym regionie i kazdej

gminiel00,

% http:/ / zielonasiec.pl/wp-content/ uploads/Przewodnik_po_finansowaniu_energe-
tyki_obywatelskiej.pdf, dostep: 20.11.2019.
100 Tamze.
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przez samorzad terytorialny

5.1. Wprowadzenie

Kazdy dorosty obywatel ma potrzebe dysponowania lokalem
mieszkalnym lub domem, w ktérym bedzie sie czul bezpiecznie. Dostep
do wlasnego mieszkania czy tez domu, obywatel moze realizowaé¢ na
rézne sposoby: podejmujac sie samodzielnej realizacji procesu inwestycyj-
nego, dokonujac nabycia lokalu mieszkalnego gotowego od przedsie-
biorcy zajmujgcego sie dziatalnoscia deweloperska za srodki wilasne lub
z wykorzystaniem kredytu, w przypadku gdy posiada zdolnos¢ kredy-
towa. Jednak nie kazdy obywatel moze przez wskazane najczestsze spo-
soby zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Mato ktéry obywatel oraz
rodzina mogga zaoszczedzic tyle srodkéw finansowych, aby w perspekty-
wie kilku lat naby¢ mieszkanie czy tez dom bez udzialu kredytu. Zdolnos¢
kredytowa umozliwiajaca nabycie mieszkania nie jest udziatem kazdego
mieszkarica. Sytuacja niektérych obywateli moze wykazywacé brak mozli-
wosci poprawy ich kondycji finansowej. Dotyczy¢ to moze os6b o niskich
kwalifikacjach zawodowych, wykonujacych mato dochodowe prace, oséb
niepelnosprawnych, ktérzy maja wigksze trudnosci w znalezieniu dobrze
platnej pracy. W polskim spoteczeristwie zakorzenione jest przeswiadcze-
nie, Ze mieszkaniem, czy tez domem, dysponuje sie¢ wtedy, gdy stanowia
one wlasnos¢é. Najem lokalu mieszkalnego traktowany jest jako stan przej-
Sciowy i wigze sie z tym brak dbatosci o przedmiot najmu, nieprzywigzy-

wanie sie do miejsca, spoleczeristwa, w ktérym przebywa sie chwilowo.
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Potrzeby mieszkalne zmieniaja sie z wiekem. Osoba zakladajaca
rodzine potrzebuje jak najwiekszego mieszkania lub domu, zlokalizowa-
nego mozliwie blisko szkoty, do ktérej beda uczeszcza¢ mate dzieci. Wraz
z wiekiem i pogarszajgcym sie stanem zdrowia, duzy dom, czy mieszka-
nie, staja sie ciezarem, ktérego koszty utrzymania przekraczaja mozliwosci
finansowe emerytow. W sytuacji utraty przez osoby w podeszlym wieku
zdolnosci do samodzielnej egzystencji, polegajacej na niemozliwosci
zaspokojenia bez pomocy 0s6b trzecich potrzeb zycia codziennego, ich po-
trzeba mieszkaniowa czesto sprowadza sie do samodzielnego pokoju z ca-
todobowa opieka i pomoca w najprostszych czynnosciach zyciowych.
Starzenie sie polskiego spoleczenistwa jest faktem, wg prognozy demogra-
ticznej w 2050 r. udziat ludzi starszych (65 lat i wiecej) na obszarach wiej-
skich bedzie wynosi¢ 30% ogétu mieszkaricow, a w miastach zblizy sie do
35% ogoélu mieszkaricow miast, w efekcie czego nastapi nieodwracalny
wzrost udzialu oséb biernych zawodowo, wzrost liczby ludnosci w wieku
emerytalnym10t,

Inne s3 potrzeby oséb z niepelnosprawnoscia narzadéw ruchu
zdolnych do samodzielnej egzystengji, ktorzy potrzebujg mieszkan lub do-
moéw bez barier architektonicznych. Analogiczne potrzeby zwigzane z bra-
kiem barier architektonicznych zwykle dotycza ludzi w podesztym wieku,
ktérzy majq trudnosci z poruszaniem si¢ po schodach. Jeszcze inne sg po-
trzeby osob przewlekle chorych, dotknietych niepetnosprawnoscia inte-
lektualng, niezdolnych do samodzielnej egzystengji i ich rodzin. Bardzo
czesto zdarza sie w takich rodzinach, ze jeden z malzonkéw rezygnuje
z pracy zawodowej, aby opiekowac sie niepetnosprawnym intelektualnie
dzieckiem lub przewlekle chorym czionkiem rodziny. Rozwigzanie to
w przypadku niepelnosprawnego intelektualnie dziecka, sprawdza sie
w ograniczonym okresie, gdyz z wiekiem rodzice nie sa w stanie fizycznie
opiekowaé sie swym podopiecznym i zmuszeni sa odda¢ dziecko do

101 Sytuacja demograficzna 0s6b starszych i konsekwencje starzenia sig ludnosci Polski w Swietle
prognozy na lata 2014-2050, https:/ /stat.gov.pl/download/gfx/ portalinformacyjny/
pl/ defaultaktualnosci/5468/18/1/1/ludnosc_ w_starszym_wieku.pdf, s. 34, 39, 41,
dostep: 1.12.2019.
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domu pomocy spotecznej, samorzadowego lub panstwowego, o ile jest
w nim miejsce lub do prywatnego domu pomocy spotecznej i ponosié
koszty utrzymania dziecka. Nie rozwigzuje to wszystkich problemoéw,
gdyz moze sie zdarzy¢, ze rodzice zejda $miertelnie przed dzieckiem,
a majatek w postaci srodkéw finansowych, jaki po nich pozostanie, wy-
starczy tylko na kilkumiesieczny pobyt niepelnosprawnego dziecka
w prywatnym domu pomocy?2. Nie mozna oczekiwa¢, ze przedsiebiorca
prowadzacy przedmiotowy dom pomocy dla osiagniecia zysku, bedzie
utrzymywal na swéj koszt osoby, za ktérych pobyt nie bedzie miat kto pta-
ci¢ i zapewne bedzie dazyl do przekazania podopiecznego do paristwo-
wego lub samorzadowego domu pomocy spoteczne;j.

Odmienne sa problemy mieszkaniowe rodzin patologicznych,
gdyz w tych przypadkach, chcac w przysziosci ograniczy¢ powielanie
przez dzieci z takich rodzin, zachowan rodzicéw nalezaloby, otoczy¢ te
dzieci opieka od wczesnych lat, zapewni¢ im dodatkowa edukacje wyréw-
nujaca szanse z réwiesnikami, aby umozliwi¢ im lepszy start w doroste
zycie. Osoby opuszczajace domy dziecka, znajduja sie w gorszej sytuacji,
niz ich réwieénicy majacy chocby jedno z rodzicéw, a tak samo potrzebuja
miejsca do mieszkania.

Jeszcze innej pomocy w zakresie zapewnienia miejsca do mieszka-
nia potrzebuja osoby, ktére w wyniku kataklizmu, np. powodzi (jak
w 1997 r., 2010 r.), stracily dom lub mieszkanie. W pierwszej kolejnosci
trzeba im zapewnié tymczasowe miejsce do mieszkania a péZniej pomoc
w odzyskaniu domu lub mieszkania.

102 Tytulem przyktadu éredni miesieczny koszt utrzymania mieszkarica w domach po-
mocy spolecznej prowadzonych przez Powiat Tarnogoérski i na jego zlecenie w 2018 1.
wynosit: Dom Pomocy Spolecznej , Przyjazii” w Tarnowskich Gérach - 3 418,70 zI, Dom
Pomocy Spotecznej w Lubiu - 3 202,74 zi, Dom Pomocy Spotecznej w Miedarach -
3 546,52 z1, Dom Pomocy Spotecznej w Tarnowskich Gérach - 3 171,43 z1, Dom Pomocy
Spotecznej w Nakle Slaskim - 3 555,97 zt, Dom Pomocy Spotecznej w Zbrostawicach —
3 297,01 z, Dz.U. Woj. Slaskiego z 26.01.2018 r. poz. 549; koszy utrzymania w 2019 r.
w woj. $wietokrzyskim w domach pomocy spotecznej wynosity: Dom Pomocy Spotecz-
nej w Lagiewnikach - 3.800,00 zt, Dom Pomocy Spotecznej w Zgoérsku - 3.993,00 zt, Dom
Pomocy Spolecznej w Piekoszowie - 3.473,00 zt http://edziennik kielce.uw.gov.pl/
Compatible/PublisherSearch?publisherName=Starosta %20Kielecki, dostep: 8.08.2019.
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Potrzeby w zakresie zaspokojenia miejsca do mieszkania sg bardzo
duze i oczekiwania réznych grup spotecznych, ze administracja rzadowa
lub samorzadowa skutecznie pomoze rozwigza¢ ww. problemy sa znaczne
i uzasadnione. Rozw6j gospodarczy, jaki dokonuje sie w ostatnich latach
w Rzeczypospolitej Polskiej, jest zauwazalny10, co potwierdza m.in. male-
jaca stopa bezrobocia. W okresie od stycznia 2016 r. do wrzesnia 2019 r.
stopa bezrobocia spadta z 11,9% do 5%1%4. Nie kazdy z rozwoju gospodar-
czego, jaki sie dokonuje, moze skorzysta¢, jak chocby rodzice niepeino-
sprawnych dzieci, ktérzy opiekuja sie nimi 24 godz. na dobe i 365 dni
w roku. Dotyczy to réwniez czlonkéw rodzin, ktérzy zdecydowali sie zre-
zygnowac z pracy zawodowej, aby zapewni¢ opieke cztonkowi rodziny
przewlekle choremu. Sytuacja w rodzinach, w ktérych czionek rodziny
wymaga calodobowej opieki, nie rozwigzuje pomoc ze strony gminy,
w postaci pracownika srodowiskowego, pomagajacego w pracach domo-
wych w wybrane dni tygodnia. Jest to niewatpliwie pomoc, lecz nie roz-
wigzanie problemu w zakresie mieszkania i godnego zycia osoby wyma-
gajacej opieki catodobowej'%5. W Polsce wg stanu na 31.12.2018 r. byto 1831
zakladow stacjonarnych pomocy spotecznej (wzrost o 6,3% w poréwnaniu
do 2017 r.), w ktérych byto 118,9 tys. miejsc (wzrost 2,4% w poréwnaniu do

103 W latach 2010-2018 przecietne miesieczne wynagrodzenie wzrosto z 3224,13 zt
w 2010 r. do 4585,03 zt w 2018, w tym samym okresie PKB wzrést z 103,6 do 105,1,
https:/ /stat.gov.pl/download/ gfx/portalinformacyjny/ pl/ defaultaktualnosci/
5498/4/86/1/biuletyn_statystyczny_03_2019_.pdf, dostep: 1.12.2019.

Tekst zostal przygotowany w grudniu 2019 r., nie uwzglednia zmian w sytuacji gospodar-
czej w RP, jaka nastapita w nastepstwie pandemii koronawirusa SARS-CoV-2, wywoluja-
cego chorobe COVID-191 zwigzanego w tym zaprzestania Swiadczenia ustug przez przed-
siebiorcéw z wielu branz oraz ograniczenia produkcji.

104 https:/ /www.bankier.pl/ gospodarka/wskazniki-makroekonomiczne/stopa-
bezrobocia-pol, dostep: 1.12.2019.

105 Np. rodzice dzieci chorych na autyzm za swoje érodki zbudowali domy, w ktérych
przebywaja ich dzieci, lecz mimo pomocy PFRON oraz wsparcia gminy nie s3 w stanie
z wlasnych srodkow zapewnic wzrastajgcych wynagrodzen opiekunéw i innych kosztéw
utrzymania, M. Chodur, Dom na krawedzi, ,, Tygodnik Powszechny” 2019, nr 48, s. 29-30.
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2017 r.)106, Blisko 48% wszystkich zakladéw stacjonarnych pomocy spotecz-
nej to domy pomocy spolecznej, w ktérych znajduje sie 69,7% wszystkich
miejsc w zakladach stacjonarnych pomocy spotecznej!?”. W stacjonarnych
zakladach pomocy spolecznej w 2018 r. przebywalo: 27125 os6b w pode-
sztym wieku, 23468 osoby przewlekle psychicznie chore, 21538 osoby prze-
wlekle somatycznie chore, 16208 dorosli niepetnosprawni intelektualnie,
16043 osoby bezdomne, 4466 dzieci i mlodziez niepelnosprawna intelektu-
alnie, 2108 osoby niepelnosprawne fizycznie, 1061 matki z maloletnimi
dzie¢mi i kobiety w cigzy, 115 osoby uzaleznione od alkoholu, 936 pozostali,
tj. facznie 113,1 tys. mieszkaricéw (wzrost o 3,5% w stosunku do 2017 r.)108,
Liczba miejsc w domach pomocy spotecznej w 2018 r. byta wieksza niz os6b
tam przebywajacych. Mozna wysuna¢ teze, ze czes¢ rodzin, ktére samo-
dzielnie podejmuja sie trudu sprawowania opieki nad niepelnosprawnym
dzieckiem czy przewlekle chorym cztonkiem rodziny, mogtaby rozwigzac
problem mieszkania dla tych oséb, zapewniajac im pobyt w stacjonarnych
domach pomocy spotecznej, w ktérych sa miejsca. Obawa, czy opieka
w tych domach pomocy spotecznej bedzie na odpowiednim poziomie, oraz
poczucie obowiazku sprawiaja, ze decyduja sie oni, do granic fizycznych
mozliwosci, samodzielnie sprawowac opieke nad niepetlnosprawnym
dzieckiem czy tez przewlekle chorym cztonkiem rodziny.

5.2. Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
jako zadanie samorzadu terytorialnego

Przepis art. 75 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze wiadze publiczne,
tj. jednostki samorzadu terytorialnego, prowadza polityke sprzyjajaca za-
spokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczeg6lnosci przeciw-
dzialaja bezdomnosci, wspieraja rozw6j budownictwa socjalnego oraz po-

106 https:/ /stat.gov.pl/download/ gfx/portalinformacyijny/ pl/ defaultaktualnosci/ 5487/
18/3/1/zaklady_stacjonarne_ pomocy_spolecznej w_2018.pdf, dostep: 1.12.2019.

107 Tamze.

108 Tamze.
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pieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszka-
nia. Ten ogdlny przepis rozwijany jest w przepisach ustaw ustrojowych,
ktére wskazuja, ze do zadan wlasnych gminy naleza sprawy gminnego
budownictwa mieszkaniowego (art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.). Gmina moze two-
rzy¢ spotki prawa handlowego prowadzace dziatalno$¢ w zakresie bu-
downictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzane
z uprawnieniem do nabycia przez najemce wilasnosci lokalu w przysztosci
(art. 10 ust. 3 u.gk. in fine). Czym sie moze zajmowaé przedmiotowa
spotka, wskazuja np. przepisy art. 1, art. 3 ust. 1 u.f.tl. stanowiace, ze
z Funduszu Doplat udziela sie gminie, jednoosobowej spéice gminnej albo
spolce celowej, wsparcia finansowego na pokrycie czesci kosztéw przed-
siewziecia polegajacego na tworzeniu: lokali mieszkalnych na wynajem
o ograniczonym czynszu, w tym lokali wchodzacych w sktad mieszkanio-
wego zasobu gminy, mieszkar chronionych, noclegowni, schronisk dla
bezdomnych, ogrzewalni i tymczasowych pomieszczer. Finansowe
wsparcie z Funduszu Doplat moze otrzymac gmina, jednoosobowa spétka
gminna albo spoétka celowa, na pokrycie czedci kosztéw przedsiewziecia
polegajacego na (art. 3 ust. 1 u.f.t.1):

1) budowie budynku na nieruchomosci stanowigcej wtasnosé albo be-
dacej w uzytkowaniu wieczystym gminy, jednoosobowej spotki
gminnej lub spotki celowej,

2) remoncie lub przebudowie budynku niemieszkalnego przeznaczo-
nego na pobyt ludzi, bedacego wilasnoscia gminy, jednoosobowej
spotki gminnej lub spoéitki celowej albo czesci takiego budynku,

3) remoncie lub przebudowie budynku mieszkalnego, bedacego wita-
snoécia gminy, jednoosobowej spotki gminnej lub spoétki celowej
albo czesci takiego budynku, jezeli budynek mieszkalny albo jego
czes¢, ze wzgledu na stan techniczny zostal wylaczony z uzytko-
wania albo zakazano jego uzytkowania na podstawie art. 66 ust. 2
albo art. 68 pkt 1 ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane?®,

109 (Dz.U. 2 2018 1. poz. 1202, 1276, 1496 i 1669).
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4) zmianie sposobu uzytkowania budynku bedacego wlasnoscia
gminy, jednoosobowej spotki gminnej lub spotki celowej albo cze-
Sci takiego budynku, wymagajacej dokonania remontu lub przebu-
dowy,

5) kupnie lokalu mieszkalnego, budynku mieszkalnego albo udziatu
we wspotwlasnosci budynku mieszkalnego,

6) kupnie lokalu mieszkalnego, budynku mieszkalnego albo udziatu
we wspotwlasnosci budynku mieszkalnego, potaczonym z remon-
tem tych lokali lub budynku mieszkalnego, w wyniku ktérego po-
wstang lokale mieszkalne zwigkszajace mieszkaniowy zaséb
gminy.

Finansowe wsparcie moze otrzymac réwniez gmina, zwiagzek miedzyg-
minny, na pokrycie czeéci kosztow przedsiewziecia polegajacego na
tworzeniu lokali mieszkalnych na wynajem, powstajacych w wyniku reali-
zadji przez inwestora innego niz gmina albo zwiazek miedzygminny (art. 5
ust. 1 uf.tl), tj.:

1) budowy budynku,

2) remontu lub przebudowy budynku niemieszkalnego przeznaczo-
nego na pobyt ludzi albo czesci takiego budynku,

3) zmiany sposobu uzytkowania budynku albo czesci takiego bu-
dynku, wymagajacej dokonania remontu lub przebudowy.

Inwestorem moze by¢ jednoosobowa spétka gmina (a contrario art. 5 ust. 1
uw.f.tl), np. spétka z o.0. Jednoosobowa spétka osobowa prawa handlo-
wego moze powstaé nastepczo, np. w przypadku utworzenia przez gmine
jako komplementariusza i zarazem akcjonariusza posiadajacego 99% akdji,
spotki komandytowo-akcyjnej z osoba prawna lub fizyczna, ktora chwi-
lowo bedzie akcjonariuszem dysponujacym 1% kapitalu zakladowego.
Po zarejestrowaniu spétki komandytowo-akcyjnej, gmina moze od akcjo-
nariusza mniejszosciowego odkupic 1% akdji, stajac sie jedynym akcjona-
riuszem i komplementariuszem. Warunkiem uruchomienia finansowego

WwWw. wsparcia, jest zawarcie przez gmine albo zwigzek miedzygminny
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umowy z inwestorem, np. jednoosobowa gminng spétka z o.o. lub
akcyjna, okreslajacej w szczeg6lnosci (art. 5 ust. 2-3 u.f.t.1):

1) udzial gminy albo zwigzku miedzygminnego w kosztach tworze-
nia lokali mieszkalnych na wynajem,

2) prawa gminy albo zwigzku miedzygminnego do wskazywania na-
jemcéw lokali mieszkalnych utworzonych z udzialem gminy albo
zwiazku miedzygminnego,

3) szczegotowe kryteria wskazywania przez gmine albo zwigzek mie-
dzygminny najemcéw lokali mieszkalnych, zapewniajace pierw-
szenistwo w dostepie do lokali mieszkalnych utworzonych z udzia-
lem gminy albo zwigzku miedzygminnego osobom bedacym
aktualnie najemcami lokali mieszkalnych wchodzacych w skiad

mieszkaniowego zasobu gminy.

Mieszkania na wynajem przeznaczone sa dla (art. 7a ust. 1 u.f.t.1):

1) 0s6b fizycznych oraz oséb zgtoszonych do wspélnego zamieszka-
nia, ktére w dniu objecia lokalu, nie posiadaja tytulu prawnego do
innego lokalu mieszkalnego w tej samej miejscowosci,

2) 0s6b fizycznych, ktérych sredni miesieczny dochoéd gospodarstwa
domowego w roku poprzedzajacym rok, w ktérym zawierana jest
umowa najmu lokalu mieszkalnego, nie przekracza:

a) 80% w jednoosobowym gospodarstwie domowym,
b) 120% w dwuosobowym gospodarstwie domowym,
c) 165% w trzyosobowym gospodarstwie domowym,
d) 200% w czteroosobowym gospodarstwie domowym,
e) 200% w gospodarstwie domowym wiekszym niz czterooso-
bowe, powiekszone o dodatkowe 40% na kazda kolejng osobe
w gospodarstwie domowym - iloczynu wysokosci ostatnio
ogloszonego przecietnego wynagrodzenia miesiecznego brutto
w gospodarce narodowej w wojewddztwie, na terenie ktérego
polozony jest lokal mieszkalny, oraz wspétczynnika 1,2.
Gdy zawarto umowe z inwestorem, tj. jednoosobowa gminna spétka z o.o.
lub akcyjng (art. 5 ust. 2 u.f.t.1.), umowe najmu zawiera si¢ na okres 5 lat

-72 -



5. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych przez samorzqd terytorialny

(art. 7b ust. 1 u.f.t.l.), czynsz za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu miesz-
kalnego utworzonego z udzialem gminy albo zwigzku miedzygminnego
nie moze przekraczaé, w skali roku 4% wartosci odtworzeniowej lokalu
(art. 7c u.f.tl.), a lokale bedace przedmiotem najmu nie moga by¢ wyod-
rebniane na wlasnoé¢ (art. 7e u.f.tl). Wysokos¢ wparcia finansowego
z Funduszu Doptat wynosi np.:

-20% kosztow przedsiewziecia w przypadku zawarcia umowy z in-
westorem, np. jednoosobowa gminng spétka z o.o. lub akcyjna,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.f.t.l. (art. 13 ust. 1 pkt 1 u.f.t.l),

- 35% kosztow przedsiewziecia w przypadku budowy budynku na
nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ albo bedacej w uzytkowaniu
wieczystym gminy, jednoosobowej spétki gminnej, w ktérego wy-
niku powstang lokale mieszkalne zwigkszajace mieszkaniowy
zas6b gminy (art. 13 ust. 1 pkt 2 u.f.t.L).

Przed uptywem 15 lat od dnia rozliczenia kosztéw przedsiewziecia
nie mozna (art. 21 ust. 1 u.f.t.1.):

1) zby¢ lub zmieni¢ przeznaczenia lokalu mieszkalnego wchodza-
cego w sklad mieszkaniowego zasobu gminy, mieszkania chronio-
nego, noclegowni, schroniska dla bezdomnych, tymczasowego
pomieszczenia lub ogrzewalni, utworzonych z wykorzystaniem
finansowego wsparcia z Funduszu Dopfat;

2) rozwigza¢ umowy, zawartej z jednoosobowa gminna spé6tka z o.o.
lub akcyjna, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.f.t.1., lub dokonac prze-
niesienia prawa do podnajmowania osobom fizycznym bez
zgody jednoosobowej gminnej spotka z o.o. lub akcyjnej na rzecz
podmiotu innego niz powiat, gmina lub zwigzek miedzygminny.

Zakaz zbycia lokalu mieszkalnego nie dotyczy bylych mieszkan
zakladowych, budynkéw mieszkalnych z bylymi mieszkaniami zaktado-
wymi albo udzial we wspoétwlasnosci budynku mieszkalnego, w ktérym
znajduja sie byle mieszkania zakladowe (art. 21 ust. 3 u.f.t.l.).

Z Yacznej analizy art. 10 ust. 3 u.g.k. i przepiséw u.f.t.l. wynika, ze

gmina moze na swych nieruchomosciach samodzielnie, z wykorzystaniem
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jednoosobowej gminnej spétki z o.0. lub akcyjnej, budowaé m.in. mieszka-
nia na wynajem, ktérych wlasnos¢ po uptywie 15 lat moze by¢ przenie-
siona na osoby fizyczne np. ostatniego najemce. Przy tworzeniu tych
mieszkarh gminy oraz jednoosobowe gminne spétki z o.o. lub akcyjne
mogg starac sie o dofinansowanie realizacji inwestycji z Funduszu Dopfat.
Gmina zachowuje uprawnienie do wskazania, kto bedzie mieszkat w lo-
kalach, przy czym u.f.tl okresla maksymalny pozom dochodéw, jaki
moze przypadac na gospodarstwo domowe, ktérego przekroczenie ozna-
cza niemozno$¢ przydzialu mieszkania na wynajem. Z Funduszu Doplat
gmin moga réwniez otrzymac¢ dofinansowanie budowy: noclegowni,
schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i pomieszczer tymczasowych, czy
do tworzenia pomieszczei zaspokajajacych chwilowo najpilniejsze
potrzeby mieszkaniowe. Nie w kazdej gminie, jest potrzeba tworzenia
tego typu lokali. Wigksze potrzeby w tym zakresie s3 w miastach niz gmi-
nach wiejskich i miejsko-wiejskich. Nie kazda z gmin moze jednakowo ko-
rzysta¢ z Funduszu Doplat.
Spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia lub spétki akcyjne,
w ktérych gmina lub gminy dysponuja odpowiednio ponad 50% glosow
na zgromadzeniu wspolnikéw lub na walnym zgromadzeniu, niedziataja-
cym w formie towarzystwa budownictwa spotecznego, moga otrzymac
finasowanie zwrotne z BGK na przedsiewziecia inwestycyjno-budowlane
majace na celu budowe lokali mieszkalnych na wynajem lub budowe
lokali mieszkalnych, do ktérych ustanowione zostanie spétdzielcze loka-
torskie prawo do lokalu mieszkalnego (art. 15a ust. 112 u.f.p.b.). Warun-
kiem udzielenia finansowania zwrotnego towarzystwom budownictwa
spolecznego, w ktérych gmina lub gminy dysponuja odpowiednio ponad
50% gloséw na zgromadzeniu wspdlnikéw lub na walnym zgromadzeniu,
oraz spotkom gminnym jest zawarcie umowy z gming wilasciwg miej-
scowo dla planowanego przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego,
okreélajacej (art. 15a ust. 3 u.f.p.b.):
1) przewidywane formy partycypacji finansowej gminy w kosztach

realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego;
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2) planowana liczbe lokali mieszkalnych, ktére zostang utworzone
w wyniku realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego,
ktérych najemcami beda osoby wskazane przez gmine, w tym
osoby bedace aktualnie najemcami lokali mieszkalnych wchodza-
cych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy;
3) planowana liczbe lokali mieszkalnych, ktére zostang utworzone
w wyniku realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego,
ktérych pierwszymi najemcami beda osoby wychowujace przy-
najmniej jedno wtasne lub przysposobione dziecko, o ktérym mowa
w art. 7 ust. 1la ustawy z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o pomocy paristwa
w nabyciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi'19;
4) planowana liczbe lokali mieszkalnych, ktére zostang utworzone
w wyniku realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego,
ktérych pierwszymi najemcami beda osoby starsze w rozumieniu
art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o osobach starszych1.
Bank Gospodarstwa Krajowego udziela finansowania zwrotnego
we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek do wysokosci nie wigkszej niz
80% kosztéw przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego (art. 15b ust. 2
u.f.p.b.). Finansowanie zwrotne moze by¢ udzielone na przedsiewziecia
realizowane z wykorzystaniem finansowego wsparcia udzielonego gmi-
nie albo zwigzkowi miedzygminnemu w przypadku, gdy z realizacja
przedsiewziecia bylo zwigzane zawarcie umowy z jednoosobowa gminng
spo6lka z 0.0. lub akcyjna, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.f.t.1, jezeli faczna
kwota $rodkéw publicznych przekazanych na realizacje tego przedsie-
wziecia nie przekracza dopuszczalnej wysokosci rekompensaty z tytutu
Swiadczenia ustugi publicznej w ogélnym interesie gospodarczym
(art. 15b ust. 2a u.f.p.b.). Finansowanie zwrotne jest udzielane na okres nie
dtuzszy niz 30 lat, a do tego okresu wlicza sie okres karencji w splacie ka-
pitatu (art. 15b ust. 2a u.f.p.b.).

10 (Dz.U. 22019 r. poz. 1116).
1 (Dz.U. 22015 r. poz. 1705).
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Lokale mieszkalne oraz inne czesci przedsiewzigecia inwestycyjno-
budowlanego, w szczegolnosci garaze i miejsca postojowe w garazu wie-
lostanowiskowym, wybudowane przy wykorzystaniu finansowania
zwrotnego, nie moga by¢, pod rygorem niewaznoéci, wyodrebnione na
wlasnoé¢ ani zbywane jako udzialy we wspotwtasnosci nieruchomosci,
na ktérej zrealizowano przedsiewziecie inwestycyjno-budowlane (art. 15e
ust. 2u.f.p.b.).

Czynsz w lokalach mieszkalnych wybudowanych na wynajem
przez spétki gminne, w skali roku nie moze przekraczaé (art. 28 ust. 2
uw.f.p.b. wzw. z art. 15f ust. 1 u.f.p.b.):

1) 4% wartosci odtworzeniowej lokalu, obliczonej wedtug przepi-
sow ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego?12
- w przypadku lokali mieszkalnych wybudowanych przy wyko-
rzystaniu kredytu udzielonego przez BGK na podstawie wnio-
skow o kredyt ztozonych do dnia 30.09.2009 r.,

2) 5% wartosci odtworzeniowej, o ktérej mowa w pkt 1 - w przy-
padku lokali mieszkalnych wybudowanych przy wykorzystaniu
finansowania zwrotnego.

Spélka z udzialem gminy moze wynajac¢ lokal mieszkalny wybu-
dowany przy wykorzystaniu kredytu udzielonego przez BGK na podsta-
wie wnioskéw o kredyt zlozonych do dnia 30 wrzesnia 2009 r. lub przy
wykorzystaniu finansowania zwrotnego wytacznie osobie fizycznej, jezeli:

1) osoba fizyczna oraz osoby zgloszone do wspdlnego zamieszkania,
w dniu objecia lokalu, nie posiadaja tytulu prawnego do innego lo-
kalu mieszkalnego w tej samej miejscowosci,

2) sredni miesieczny dochéd gospodarstwa domowego w roku po-
przedzajacym rok, w ktérym jest zawierana umowa najmu lokalu,
nie przekracza 1,3 ostatnio ogloszonego przecietnego wynagrodze-
nia miesiecznego brutto w gospodarce narodowej w wojewddztwie,
na terenie ktérego polozony jest lokal mieszkalny, wiecej niz o:

112 (Dz.U. 22019 . poz. 11821 1309).
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a) 20% w jednoosobowym gospodarstwie domowym,

b) 80% w dwuosobowym gospodarstwie domowym,

c) dalsze 40% na kazda dodatkowa osobe w gospodarstwie do-
mowym o wiekszej liczbie os6b,

3) sredni miesieczny dochéd gospodarstwa domowego w roku po-
przedzajacym rok, w ktérym jest zawierana umowa najmu lokalu
mieszkalnego wybudowanego przy wykorzystaniu finansowania
zwrotnego lub przy wykorzystaniu kredytu udzielonego przez
Bank Gospodarstwa Krajowego na podstawie wnioskow o kredyt
zlozonych do dnia 30 wrzeénia 2009 r. w innych przypadkach, niz
wskazane w pkt 2, nie przekracza:

a) 110% w jednoosobowym gospodarstwie domowym,

b) 165% w dwuosobowym gospodarstwie domowym,

c) 205% w trzyosobowym gospodarstwie domowym,

d) 240% w czteroosobowym gospodarstwie domowym,

e) 240% w gospodarstwie wiekszym niz czteroosobowe, powiek-
szone o dodatkowe 40% na kazda kolejng osobe w gospodarstwie
domowym - iloczynu wysokosci ostatnio ogloszonego przeciet-
nego wynagrodzenia miesiecznego brutto w gospodarce narodo-
wej w wojewodztwie, na terenie ktérego potozony jest lokal
mieszkalny, oraz wspéiczynnika 1,2.

Przepisy u.f.p.b. umozliwiaja spétkom z udziatem gminy otrzyma-
nie zwrotnego kredytu preferencyjnego z BGK na budowe lokali miesz-
kalnych z przeznaczeniem na wynajem, ktére nie moga by¢ wyodrebnia-
nie na wilasnoé¢ ani zbywane. Kredyt podlega zwrotowi, co oznacza,
ze jest to pomoc jedynie posrednia ze strony banku paristwowego, ula-
twiajaca finansowanie inwestycji.

Przeprowadzona analiza ustaw wskazuje, ze gminy, kapitatlowe
spolki gminne moga otrzymac wsparcie ze strony parnstwa na budowe
mieszkar na wynajem z regulowanym czynszem, z przeznaczeniem dla
0s6b o nizszych dochodach. Wsparcie to moze mie¢ charakter bezzwrotny

zgodnie z u.f.t1. lub zwrotny wg u.f.r.m. Na podstawie przepisow u.f.t.l
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po pietnastu latach mozliwe jest zbycie lokali wybudowanych na wyna-
jem, przez co potrzeby mieszkaniowe moga by¢ zaspokojone w najpetniej-
szy sposob.

Dla zobrazowania zakresu pomocy, jaka mozna otrzymac ze
strony administracji publicznej, w skrocie zostang przestawione regulacje
dotyczace doptat przy zakupie pierwszego mieszkania.

Na podstawie art. 4 ust. 1 u.f.r.m. osoby fizyczne moga otrzymac
doplaty do oprocentowania kredytu, jezeli docelowy kredytobiorca
w dniu zawarcia umowy kredytu preferencyjnego nie jest:

1) wlascicielem lub wspétwlascicielem budynku mieszkalnego lub lo-
kalu mieszkalnego;

2) osoba, ktorej przystuguje w calosci lub w czesci spotdzielcze wia-
snoséciowe prawo do lokalu, ktérego przedmiotem jest lokal miesz-
kalny lub dom jednorodzinny;

3) osobg, ktorej przystuguje spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu
mieszkalnego;

4) najemca lokalu mieszkalnego.

Zrédlem finansowania doptat jest Fundusz Dopfat (art. 10 ust. 1
u.fr.m.). Doplaty stosuje sie przez okres 8 lat od dnia pierwszej splaty od-
setek (art. 9 ust. 1 u.f.r.m.). Kredyt preferencyjny dotyczy nabycia domu
jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego w budynku wielorodzinnym,
stanowigcego odrebna nieruchomosé, spétdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu (art. 5 u.f.r.m.), przy czym powierzchnia uzytkowa:

a) domu jednorodzinnego nabywanego przez matzonkéw lub osobe
samotnie wychowujaca dziecko, nie moze przekraczac 140 m?,
b) lokalu mieszkalnego, o ktérym mowa:
- nabywanego przez matzonkéw lub osobe samotnie wychowu-
jaca dziecko - nie przekracza 75 m?,
- nabywanego przez osobe nie pozostajaca w zwiazku malzen-
skim - nie przekracza 50 m?;
Cena zakupu lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego,

cena zakupu spoétdzielczego wilasnosciowego prawa do lokalu, na ktéry
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zostal udzielony kredyt preferencyjny, nie moze przekraczac¢ kwoty stano-
wigcej illoczyn powierzchni uzytkowej lokalu mieszkalnego lub domu jed-
norodzinnego i Sredniego wskaznika przeliczeniowego kosztu odtworzenia
1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 4
ufr.m.). Doplata do oprocentowania dotyczy¢ moze tylko kredytow
udzielonych w walucie polskiej (art. 6 ust. 1 u.f.r.m.). Doplata stanowirow-
nowartoé¢ 50% kwoty odsetek naliczonych od podstawy naliczenia
doplaty, wedlug stopy referencyjnej obowigzujacej w dniu naliczenia do-
platy (art. 8 ust. 3 u.frm.).

Zamiar ustawodawcy jest stuszny, pomdéc osobom w splacie odse-
tek od kredytu w okresie pierwszych 8 lat od zawarcia umowy, kiedy
odsetki sa najwyzsze. Przyjete rozwigzanie ma mankamenty. Nie ma zad-
nego ograniczenia w dochodach przypadajacych na czlonka gospodar-
stwa rodzinnego, aby ubiegac si¢ o doptaty. Oznacza to, ze ulge w splacie
zadluzenia moga otrzymac zaréwno osoby zarabiajace bardzo duzo jak
i malo, o ile tylko maja zdolnos¢ kredytowq i nie majg mieszkania lub
domu. Ten drugi warunek tez stosunkowo tatwo jest obejs¢. Zdarza sie, ze
malzonkowie lub osoby fizyczne, przed zawarciem umowy o kredyt pre-
ferencyjny zawieraja umowe darowizny lokalu mieszkalnego lub domu
na rodzicéw, ktorzy w testamencie windykacyjnym zapisuja im przed-
miotowy dom lub lokal mieszkalny. W ten sposéb osoba ubiegajaca sie
o kredyt w $wietle prawa nie ma nieruchomosci na wtasnos¢ i moze otrzy-
mac doplaty na nabycie kolejnego lokalu, ktéry traktuje jako inwestycje
nabyta z pomoca panistwa. Nastepuje wypaczenie idei pomocy w uzyska-
niu przez rodzine pierwszego mieszkania. Aby temu zapobiec nalezaloby
wprowadzi¢ do u.f.r.m. przepis nakazujacy zlozy¢ o$wiadczenia osobie
ubiegajacej sie o kredyt, ze przed uplywem np. 15 lat nie rozporzadzata
swym domem, spoétdzielczym wlasnosciowym prawem do lokalu albo
lokalem stanowigcym odrebna nieruchomoéé, pod grozba zwrotu doplat
i odpowiedzialnosci karne;j.

Blad ten zostal naprawiony w ustawie z 27.09.2013 r. o pomocy

panistwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi. Przepis
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art. 4 ust. 1 u.p.p.m. stanowi, ze dofinansowanie wkladu wiasnego moze
zostac udzielone, jezeli nabywca lokalu mieszkalnego lub domu:
1) ztozyt wniosek o dofinansowanie wkladu wtasnego najp6zniej do
konica roku kalendarzowego, w ktérym ukoriczyt 35 lat;
2) do dnia ustanowienia lub przeniesienia na jego rzecz wlasnosci
mieszkania nie byt:

a) wlascicielem budynku mieszkalnego jednorodzinnego lub lo-
kalu mieszkalnego,

b) osoba, ktérej przystuguje spétdzielcze wlasnosciowe prawo do
lokalu, ktérego przedmiotem jest lokal mieszkalny lub dom jed-
norodzinny,

c) wlascicielem lub wspétwlascicielem budynku, jezeli jego udziat
w przypadku zniesienia wspétwlasnosci obejmowatby co naj-
mniej jeden lokal mieszkalny.

Bycie wlascicielem w przeszlosci lokalu mieszkalnego lub nieru-
chomoéci zabudowanej domem jednorodzinnym wyklucza z programu
dofinansowania z Funduszu Doplat. Dofinansowanie wkiadu wlasnego
moze zosta¢ udzielone do mieszkania, jezeli (art. 5 ust. 1 u.p.p.m.):

1) mieszkanie sluzy zaspokojeniu wlasnych potrzeb mieszkanio-
wych nabywcy,
2) powierzchnia uzytkowa mieszkania nie przekracza odpowiednio:

a) 75 m? dla lokalu mieszkalnego i 100 m? dla domu jednorodzin-
nego,

b) 85 m? dla lokalu mieszkalnego i 110 m? dla domu jednorodzin-
nego - w przypadku gdy w dniu zlozenia wniosku o dofinan-
sowanie wkladu wlasnego nabywca wychowuje przynajmniej
troje dzieci.

Dofinansowanie wkladu wtasnego wynosi 10% kwoty okreslonej
jako iloczyn Sredniego wskaznika przeliczeniowego kosztu odtworzenia
1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych obowiazujacego
w dniu zlozenia wniosku o dofinansowanie wkladu wlasnego w gminie,
na terenie ktorej potozone jest mieszkanie, oraz (art. 7 ust. 1 u.p.p.m.):
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1) powierzchni uzytkowej mieszkania - dla mieszkania o po-
wierzchni uzytkowej nie wiekszej niz 50 m2,

2) 50 m? - dla mieszkania o powierzchni uzytkowej wigkszej niz
50 m2.

Dodatkowe finansowe wsparcie, w postaci splaty czesci kredytu,
moze zosta¢ przyznane nabywcy z tytulu urodzenia trzeciego lub
kolejnego dziecka lub przysposobienia dziecka bedacego trzecim lub
kolejnym dzieckiem, jezeli (art. 8 u.p.p.m.):

1) zdarzenie to mialo miejsce w okresie 5 lat od dnia zawarcia
umowy ustanowienia lub przeniesienia wlasnosci mieszkania;
2) po zaistnieniu tego zdarzenia nabywca wychowuje przynajmniej
troje dzieci.
Splata czesci kredytu moze zosta¢ przyznana nabywcy jednokrotnie
w wysokosci 5% kwoty okreslonej jako iloczyn éredniego wskaznika prze-
liczeniowego kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw
mieszkalnych stanowigcego podstawe do ustalenia wysokosci udzielonego
dofinansowania wktadu wiasnego oraz powierzchni ustalonej stosownie do
powierzchni uzytkowej zakupionego mieszkania (art. 8 ust. 2-3 u.p.p.m.).

Z regulacji zawartych w u.f.r.m. i u.p.p.m. moga skorzysta¢ osoby,
ktore majg zdolnos¢ kredytowa. Z tych form wsparcia nie mogg skorzystac
osoby nieposiadajace zdolnosci kredytowej, tj. np. osoby o niskich docho-
dach, czy tez osoby starsze, ktére stracily majatek w wyniku kataklizméw
i ze wzgledu na wiek nie moga uzyskac kredytu na dtugi okres.

5.3. Potrzeba nowego zdefiniowania zadan
zapewnienia prawa do mieszkania

Analiza obowigzujacych regulacji prawnych dotyczacych mozli-
wego do uzyskania wsparcia mieszkania przez rodzine czy tez przez osobe
fizyczng wskazujg, Ze na poziomie samorzadu terytorialnego nakierowane
sa one na dorazng pomoc zwigzang udostepnieniem mieszkania na wyna-
jem osobom o niskich dochodach z regulowana wysokoscia czynszu,
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z ewentualna mozliwoscig nabycia przedmiotowego mieszkania na wia-
snos¢. Najemcy w okresie dlugoletniego najmu sa w stanie niepewnosci,
w zakresie warunkéw, na jakich beda mogli nabyc¢ lokal, w ktérym miesz-
kaja od lat oraz ewentualnych zmian w prawie uniemozliwiajacych nabycie
tego lokalu. Budowa lokali niskoczynszowych na wynajem, dla oséb o ni-
skich dochodach, niesie ze sobg jeszcze mankament, tworzenia skupiska
mieszkanicéw, ktérych sytuacja finansowa jest gorsza od reszty spoteczen-
stwa. Moze to by¢ przyczynkiem do wykluczenia mieszkaricéw lokali na
wynajem ze spolecznosci oraz zarzewiem konfliktéw lokalnych. Wychowy-
wanie sie dzieci, wéréd rodzin o podobnym statusie materialnym, moze
powodowac przeswiadczenie u nich, ze nic lepszego w ich zyciu nie moze
sie przytrafi¢. Osoby fizyczne, majace zdolnos¢ kredytowa, moga otrzymac
doplaty do odsetek lub wkiadu wlasnego z Funduszu Doptat. Nie rozwig-
zuje to problemu w zdobyciu mieszkania przez osoby o niskich dochodach,
niemajacych zdolnosci kredytowej. Analiza ustaw wskazuje brak synchro-
nizacji dziatania administracji rzadowej i samorzadowej w rozwigzaniu pro-
blemu zapewnienia mieszkania osobom, ktére samodzielnie nie s w stanie
go uzyskac na wlasnos¢. Brak jest rozwigzan, majacych na celu zapewnienie
mieszkania starzejgcemu si¢ spoleczeristwu oraz osobom niepelnospraw-
nym i przewlekle chorym, ktérych stan zdrowia nie ulegnie poprawie. Nie
jest zrozumiate, dlaczego zadania mieszkalnictwa przypisane sa do podsta-
wowego szczebla samorzadu terytorialnego, a tych zadan nie maja powiaty
i wojewddztwa samorzadowe!’3,

Nie ma potrzeby, aby w kazdej gminie wiejskiej, miejsko-wiejskiej,
miejskiej budowac noclegowanie, schroniska dla bezdomnych, ogrzewal-
nie, pomieszczenia tymczasowe na wypadek kataklizméw (powodzi, hura-
ganéw), a takze nie ma potrzeby budowania w kazdej gminie lokali na
wynajem. Zadania zwigzane z doraznym rozwigzywaniem potrzeb miesz-
kaniowych, powinny by¢ w kompetencji powiatéw ziemskich, miast na pra-

wach powiatéw i gmin miejskich. W sytuacji eksmisji rodzin z mieszkar,

113 Przepisy art. 4 w.s.p. i art. 14 u.s.w. nie wymieniaja wéréd zadari powiatéw i odpo-
wiednio wojew6dztw samorzadowych, zadan zwigzanych z mieszkalnictwem.
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domow, utraty domu na skutek kataklizmu, pozaru, powiat ziemski powi-
nien dysponowac zasobem mieszkaniowym, umozliwiajgcym zapewnienie
osobom potrzebujacym mieszkania na potrzebny im okres. W przypadku
wyczerpania si¢ mieszkan przeznaczonych dla ludnosci, ktéra dotknety
nadzwyczajne negatywne sytuacje, powiaty, miasta na prawach powiatu
i gminy miejskie powinny udostepnia¢ swoje zasoby mieszkaniowe, co
winno wynika¢ z przepiséw ustrojowych dotyczacych tych szczebli samo-
rzadu terytorialnego.

Zapewnienie miejsca do mieszkania dla rodziny, osoby fizycznej na-
lezy postrzegac jako zmienng potrzebe do dysponowania miejscem, gdzie
panuje poczucie bezpieczeristwa. Przedmiotowa potrzeba jest zmienna
w czasie i zalezy m.in. od wieku 0s6b fizycznych i ich stanu zdrowia. Osoba
w podeszlym wieku, potrzebujaca pomocy 0sob trzecich, bywa zZe calodo-
bowej, cierpigca samotno$¢ nie potrzebuje mieszkania na wynajem, lecz
miejsca, gdzie bedzie mie¢ zapewniong wilasciwa opieke. Zgodnie z progno-
zami Glownego Urzedu Statystycznego!* w przyszloéci zmniejszy sie
liczba 0s6b czynnych zawodowo, wobec czego jedynie osoby zamozne be-
dzie sta¢ na zapewnienie sobie lub cztonkom ich rodzin indywidualnej
opieki. Paristwo, jezeli nie chce, aby czes¢ spoteczeristwa w wieku produk-
cyjnym, rezygnowala z pracy zawodowej, po to, aby opiekowac sie prze-
wlekle chorymi czlonkami rodziny w wieku emerytalnym oraz osobami
niepelnosprawnymi niezdolnymi do samodzielnej egzystencji, powinna
stworzy¢ domy pomocy dziennego pobytu z mozliwoscia pobytu statego
dla o0s6b ktére nie mogg by¢ transportowane do miejsca zwyklego pobytu,
ze wzgledu na stan zdrowia. Standard opieki w tych domach powinien by¢
wysoki, tak aby cztonkowie rodzin oddajacych pod opieke swych najbliz-
szych nie mialy poczucia, ze wyrzadzaja swym podopiecznym krzywde.
Za osoby, ktére nie bylyby wstanie pokry¢ kosztéw pobytu w domach po-
mocy spotecznej oraz za ktére nie mogliby tego uczynic¢ cztonkowie ich ro-

dzin, koszty te powinny by¢ pokrywane przez administracje rzadowa

14 Sytuacja demograficzna os6b starszych i konsekwencje starzenia si¢ ludnosci Polski w Swietle
prognozy na lata 2014-2050, https:/ /stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/
pl/ defaultaktualnosci/5468/18/1/1/ludnosc_w_starszym_wieku.pdf, dostep: 1.12.2019.
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i gmine ostatniego zwyktego pobytu tej osoby. Skoro paristwo nie potrafito
stworzy¢ systemu emerytalnego zapewniajacego godng samodzielng egzy-
stencje kazdego emeryta, powinno zapewni¢ jemu utrzymanie na starosc,
gdyz ta osoba przez swe zawodowe zycie przyczyniala sie do wzrostu PKB.
Koszty pobytu 0séb niepetnosprawnych niezdolnych do samodzielnej eg-
zystencji przez cate ich Zycie, powinna pokrywac wylacznie administracja
rzadowa.

Stworzenie odpowiedniej ilosci doméw pomocy spolecznej po-
winno by¢ zadaniem powiatéw. Zadanie to wymaga srodkéw finansowych,
ktére powinny by¢ zapewnione z budzetu paristwa w postaci dotagji celo-
wych. Przed problemem starzejacego sie spoteczeristwa nie da sie uciec
i panistwo wczesniej czy p6ézniej bedzie musiato zajac sie problemem zapew-
nienia mieszkania i opieki osobom w wieku emerytalnym, ktérych nie sta¢
na zapewnienie sobie pobytu w prywatnych domach pomocy, w ktérych
miesieczne oplaty za pobyt bywaja dwa razy (i wiecej) drozsze niz w samo-
rzadowych.

Osoby, ktére utracily mieszkanie czy tez dom w wyniku kataklizmu,
powinny otrzymac z budzetu panistwa i z gminy miejsca ich zwyktego po-
bytu érodki zwrotne umozliwiajace im nabycie lokalu mieszkalnego, stano-
wigce uzupelnienie ewentualnej réznicy pomiedzy rynkowa wartoscia
mieszkania sprzed kataklizmu a wyplaconym odszkodowaniem z ubezpie-
czenia. W pierwszej kolejnosci powiaty powinny zapewni¢ tym osobom
mieszkania na okres przejéciowy, ktére powinny by¢ wynajete bez koniecz-
noéci ponoszenia oplat za wynajem.

W zakresie rozwigzania probleméw z zapewnieniem mieszkania
osobom niepetnosprawnym zdolnym do samodzielnej egzystencji lub wy-
magajacym niewielkiej pomocy, ktérzy nie moga otrzymac kredytu komer-
cyjnego, ze $rodkéw z Funduszu Doplat oraz Paristwowego Funduszu
Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnego, powinno by¢ udzielane bez-
zwrotne wsparcie w wysokosci sfinansowania zakupu czesci mieszkania,
tak aby reszta mogta by¢ finansowana kredytem komercyjnym. Osoby nie-
pelnosprawne mieszkatyby na powszechnie dostepnych osiedlach, przez co
nastepowalaby ich integracja ze spoleczeristwem.
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Jednostki samorzadu terytorialnego i ich spotki nie powinny zajmo-
wac sie dziatalnoscia deweloperska i tworzy¢ infrastruktury mieszkaniowej,
po to, aby w przyszlosci zbywac lokale na preferencyjnych warunkach dla
0s6b ktore sg ich najemcami. Nalezy dazy¢ do tworzenia programéw majg-
cych na celu usamodzielnienie si¢ 0séb, ktére korzystaja z najmu mieszkan
niskoczynszowych.
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Dziatalnoé¢ jednostek samorzadu terytorialnego wykraczajaca
poza sfere uzytecznosci publicznej stanowi skomplikowane zagadnienie.
Oile wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatalnosci
gospodarczej w dziedzinach, ktére naleza do sfery uzytecznosci publicznej
niejako ze swej natury stanowi istote gospodarki komunalnej, o tyle dzia-
talnos¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego wykraczajaca
poza te sfere podlega pewnym ograniczeniom. Prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego poza sferg uzy-
tecznosci publicznej nie moze bowiem prowadzi¢ do zaniedbywania
przez gminy i wojewdédztwa swoich podstawowych zadan. Z drugiej
strony slusznie zwraca si¢ uwage na fakt, ze w systemie gospodarki ryn-
kowej, z dominujaca prywatna forma wilasnosci, dzialalnos¢ gospodarcza
jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec podmiotéw dysponujacych
mieniem publicznym, powinna by¢ zastrzezona, co do zasady, tylko do
tych dziedzin, ktére polegaja na zaspokajaniu zbiorowych, lokalnych po-
trzeb mieszkancow. Brak jest dostatecznych powodéw, aby ustawodawca
catkowicie pozbawial powiaty, w przeciwieristwie do gmini wojewodztw,
mozliwosci prowadzenia aktywnosci gospodarczej poza sfera uzyteczno-
Sci publicznej.

Pozytywnie nalezy oceni¢ ograniczenie form organizacyjnych,
w jakich gminy i wojewd6dztwa moga prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza
poza sfera uzytecznosci publicznej jedynie do spotek kapitatowych,
tj. spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia i spotki akcyjnej. Dziatalnosé
gospodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej, zresztq jak kazda dzialal-
nos¢ gospodarcza, faczy sie z okreSlonym ryzykiem. Zezwolenie przez
ustawodawce gminom i wojewo6dztwom na prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej jedynie w formie spotek
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prawa kapitatowego, w ktérych udziatowcy lub akcjonariusze nie odpo-
wiadaja swoim majatkiem za zobowigzania sp6itki, stanowi istotne za-
bezpieczenie jednostek samorzadu terytorialnego przed ich finansowa
odpowiedzialnoscig wykraczajaca ponad zaangazowane w dane przed-
siewziecie srodki.

Warto zwrdéci¢ uwage, ze przepisy ustaw samorzadowych w za-
kresie warunkéw i form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poza
sfera uzytecznosci publicznej nie zawsze sa spdjne ze soba i przepisami
innych ustaw, niemniej jednak w drodze wykladni systemowej czy celo-
wosciowej mozna usunaé wiekszosé pojawiajacych sie watpliwosci inter-
pretacyjnych.

Biorac pod uwage zadania jednostek samorzadu terytorialnego
w ochronie zdrowia, zakaz zbywania podmiotom prywatnym akgcji lub
udziatéw w spoétkach kapitalowych z udziatem samorzadu terytorialnego,
gdy w wyniku tych dziatari miatyby on utraci¢ tzw. pakiet wiekszosciowy,
czyli kontrole nad podmiotami leczniczymi, nalezy oceni¢ pozytywnie.
Trudno bowiem przyjaé¢ prawidlowosé¢ wykonywania zadait w ochronie
zdrowia przez samorzad terytorialny, jeéli na obszarze jego jednostki nie-
zapewnione byloby kluczowe prawo obywateli (uregulowane konstytu-
cyjnie), a mianowicie prawo do $wiadczen zdrowotnych finansowanych
ze Srodkéw publicznych. Sytuacja taka mogtaby wystapi¢ w przypadku,
gdy inwestor prywatny, dysponujacy wiekszoscia glosu na zgromadzeniu
udzialowcéw badZz walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, méglby zdecy-
dowac¢ o zmianie profilu dziatalnosci leczniczej podmiotu prowadzonego
przez te spotke, zrezygnowac z dziatalnosci w ochronie zdrowia badz tez
wrecz zakonczy¢ dziatalnoé¢ spétki. Samorzad terytorialny w takiej sytu-
acji w praktyce moégtby utraci¢ zdolnosé do realizacji zadann w ochronie
zdrowia oraz mienie, w ktére wyposazyl spotke. Wskazane rozwigzanie
polegajace na dopuszczeniu spétek z udziatami badz akcjami uprzywile-
jowanymi mogloby realizowac gtéwny cel regulacji, tj. pelna kontrole jed-
nostki samorzadu terytorialnego nad utworzona spétka i jednoczesnie

stanowi¢ elastyczny instrument angazowania kapitalu prywatnego
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w ochrone zdrowia. Nalezy bardzo wyraznie podkresli¢, ze samorzad te-
rytorialny mialby obowigzek zachowania uprzywilejowanych udziatow
badz akcji dajacych wiekszosé glosow na zgromadzeniu udzialowcéw
badz walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, a w konsekwencji postulo-
wana pelna kontrole nad spétky, a wiec takze podmiotem wykonujacym
dziatalnos¢ lecznicza.

System gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce zostat
poddany gruntownym zmianom z dniem 1 stycznia 2012 roku. Przyjecie
nowej ustawy o odpadach mialo w zatozeniu odzwierciedla¢ posta-
nowienia wynikajace z Dyrektywy 2008/98/WE w przedmiocie
wytycznych dotyczacych gospodarowania odpadami. Dotycza one
usystematyzowania zasad i wymagarn w zakresie wytwarzania i gospoda-
rowania odpadami. Powyzsza dyrektywa wprowadza po raz pierwszy
idee spoteczeristwa recyklingu, ktérego podstawe ma stanowic¢ polityka
odzysku cennych surowcéw nadajacych sie do dalszego wykorzy-
stywania. W brzmieniu Preambuly Dyrektywy 2008/98 /WE celem spote-
czenistwa recyklingu jest dazenie do eliminacji wytwarzania odpadéw
oraz stosowania Srodkéw, ktérych celem jest zapewnienie segregacji
u zZrédla, zbieranie oraz recykling priorytetowych strumieni odpadéw.
Idea spoteczenistwa recyklingu zostata wlaczona do ustawy o odpadach
w dziale II w czeéci dotyczacej zasad ogolnych. Nalezy podzieli¢ poglad
wyrazony przez A. Kosieradzka-Federczyk, ktéra stusznie zauwaza, ze
pomimo sformutowania hierarchii postepowania z odpadami, ostateczny
sposob postepowania z konkretnym odpadem zalezy od jego faktycznej
sytuacji’>. Realizacja zobowigzan przewidzianych przez ustawodawce
unijnego w kontekscie osiggniecia standardéw stawianych europejskiemu
spoleczenistwu recyklingu, w tym w dotyczacych systemu selektywnej
zbiérki odpadéw stanowi powazne wyzwanie dla Polski. Nalezy
pamietad, ze zmiany, jakie zostaly wprowadzone w systemie gospoda-

rowania odpadami komunalnymi w Polsce uczynity podmioty wiladzy

15 A. Kosieradzka-Federczyk, Priorytety Unii Europejskiej w gospodarowaniu odpadami, Ze-
szyty Naukowe Wydziatu Informatycznych Technik Zarzadzania Wyzszej Szkoly Infor-
matyki Stosowanej i Zarzadzania , Wspélczesne problemy zarzadzania” 2013, nr 1, s. 54.
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publicznej odpowiedzialnymi za prowadzenie gospodarki odpadami
komunalnymi. Gminy uzyskaly tym samym status podmiotéw
zobowigzanych do zorganizowania, wdrozenia i realizacji powszechnego
systemu odbierania odpadéw komunalnych na terenie swojej wiasci-
wosci. Jednakze biorac pod uwage dynamike zmian technologicznych
i rosnace problemy zwigzane z ochrong zasobéw srodowiska, stworzenie
skutecznego i efektywnego systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi wigze sie z licznymi trudno$ciami szczegdlnie majacymi
charakter finansowy. Koszty zwigzane z funkcjonowaniem systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi sa pokrywane ze Srodkow
pochodzacych z tytutu oplat uiszczanych przez wiascicieli nieruchomosci.
Niewystarczajgce érodki finansowe, jakimi dysponuja gminy, czyni
system gospodarowania odpadami komunalnymi nie do konca
skutecznym i efektywnym i moze wplywac na uzasadniong koniecznosé
podwyzszania przez gminy stawek oplat za odbieranie odpadow
komunalnych.

Bezpieczeristwo energetyczne w Polsce jest SciSle powigzane z sys-
temem bezpieczeristwa europejskiego oraz $wiatowego. Zagadnienie to
taczy wiele r6znorodnych watkéw - ekonomicznych, prawnych, admini-
stracyjnych, organizacyjnych, a nawet spotecznych. Podejmowane dziata-
nia, majace na celu stworzenie warunkéw bezpiecznego pod wzgledem
energetycznym funkcjonowania paristwa, wymagaja koordynacji oraz zin-
tegrowania na wszystkich poziomach zarzadzania. Tylko wéwczas moz-
liwe jest zapewnienie bezpieczenistwa podmiotéw gospodarczych i spote-
czenstwa. Polska, oprécz narzuconych odgérnie wymagan swiatowych
i unijnych, musi podja¢ dodatkowe, intensywne dziatania, by sprosta¢ nie
tylko podpisanym deklaracjom, ale by przede wszystkim zapewni¢ bez-
pieczeristwo swoich obywateli. Duza cze$¢ zadan zostala w tym zakresie
przekazana jednostkom lokalnym, tj. gminom. Maja one dzisiaj nie tylko
mozliwosci prawne i organizacyjne, ale przede wszystkim obowiazek za-
pewnienia bezpieczefistwa energetycznego. Wiekszos¢ podejmowanych

przedsiewzie¢ w chwili obecnej dotyczy energetyki odnawialnej, a gminy
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sa coraz skuteczniejsze w wykorzystywaniu mozliwosci organizacyjnych
i finansowych, ktére dostaly od Unii Europejskiej oraz panstwa.

W zakresie zadan dotyczacych prawa do mieszkania stwierdzono,
ze aktualnie to zadanie niewlasciwie przypisano jedynie gminom i w ogra-
niczonym zakresie powiatom, podczas gdy powinno by¢ ono przypisane
powiatom ziemskim, miastom na prawach powiatu i gminom miejskim.
Nie ma potrzeby, aby w kazdej gminie wiejskiej, miejsko-wiejskiej powsta-
waly schroniska, noclegowanie, mieszkania tymczasowe, a takze mieszka-
nia na wynajem z niskim czynszem. Zadania te powinny by¢ przypisane
do wyzszego szczebla samorzadu terytorialnego, powiatéw ziemskich.
Stwierdzono, ze prawo do mieszkania, nie jest pojeciem tozsamym dla
kazdej grupy spotecznej i zmienia si¢ z wiekiem. Pragnieniem ludzi mlo-
dych, zakladajacych rodzine jest posiadanie wiasnego mieszkania czy tez
domu. Osoby w podeszlym wieku, wymagajace opieki, osoby nieuleczal-
nie przewlekle chore, osoby niepelnosprawne niezdolne do samodzielnej
egzystencji, potrzebuja wraz z prawem do mieszkania na stosunkowo nie-
wielkiej powierzchni, zapewnienia opieki calodobowej. Analiza prognoz
demograficznych wskazuje, ze samorzad terytorialny i paristwo, nie przy-
gotowuja sie do potrzeby zapewnienia za kilkanascie lat prawa do miesz-
kania osobom w podesztym wieku wraz z opieka. Rezygnacja z pracy
zawodowej przez czlonka rodziny, aby opiekowac sie osoba w podesztym
wieku, takze nie bedzie najwlasciwszym rozwigzaniem, ze wzgledu na
prognoze zmniejszenia sie liczby ludnoéci w wieku produkcyjnym i po-
trzebe wykorzystania zdolnosci produkcyjnych kazdego dorostego oby-
watela. Budowa nowych doméw pomocy spolecznej jest nieodzowna,
gdyz wysoko$¢ przysztych przecietnych §wiadczer emerytalnych, nie be-
dzie na takim poziomie, aby kazdy z emerytéw mogt sobie zapewnic in-
dywidualng opieke. Finansowanie budowy doméw pomocy spotecznej
powinno sie odbywac z dotacji celowej z budzetu paristwa, przekazywa-
nej powiatom.

Stwierdzono, ze nie dla kazdego mlodego czlowieka, pragnacego
zalozy¢ rodzine, samorzad terytorialny i paristwo dysponuja programem
umozliwiajacym uzyskanie wsparcia finansowego na nabycie mieszkania.
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Aktualnie wykluczeni z tych programéw sa osoby o niskich dochodach,
niemajacy szans na uzyskanie kredytu, takze w przypadku dofinansowa-
nia wkladu wlasnego. Zauwazono, ze samorzad terytorialny i parfistwo nie
dostrzega trudnej sytuacji 0oséb niepetnosprawnych zdolnych do samo-
dzielnej egzystencji, o niskich dochodach, ktérzy nie maja szans na uzy-
skanie kredytu na zakup mieszkania. Dla tych 0s6b nalezaloby stworzy¢
program dofinansowania nabycia mieszkania ze sSrodkéw PFRON i z Fun-
duszu Doptat, podobnie jak dofinansowuje sie zakup srodkéw transportu,
wydatki na edukacje czy tez sprzet komputerowy dla oséb niepeino-
sprawnych. Pojecie prawa do mieszkania i zadan z tym zwigzanych samo-
rzadu terytorialnego, nalezy redefiniowa¢, tak aby odpowiadaty aktual-
nym i przyszlym potrzebom spoleczenistwa. Rozwigzanie problemoéw
z zapewnieniem prawa do mieszkania, wymaga wspoétdziatania admini-
stracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego oraz wiekszego zaangazowa-
nia finansowego z budzetu panstwa. Samorzad terytorialny nie rozwiaze,
samodzielnie wszystkich probleméw, w szczegolnosci zwigzanych z nie-
korzystnymi zmianami demograficznymi i potrzebg zapewnienia prawa

do mieszkania osobom w podeszlym wieku wraz z calodobowa opieka.
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Issues of running a business by local government. Selected issues

Summary

The monograph consists of five chapters on specific issues of running a business
by local government. The first chapter is devoted to the extent to which local
government units may conduct business activities outside the public utility
sphere, what are the conditions for conducting such activities and what are the
acceptable organizational forms of the economic activity of local government units
outside the public utility sphere. The second chapter was devoted to the analysis
of the possibility of admitting the legal structure provided for in the Code of Com-
mercial Companies, regarding shares and preference shares in municipal compa-
nies dealing in medicinal activities. The introduction of such a solution would, on
the one hand, secure the majority of shares in local government units in created
health care entities. On the other hand, it would make the existing regulations
more flexible, allowing local government to effectively seek private investors.
Issues related to municipal waste management are one of the key environmental
issues. In this approach, in order to organize the analyzed problem, it is justified
to indicate the catalog of tasks performed by local government units in environ-
mental protection and to develop those that relate to municipal waste manage-
ment by municipalities. The third chapter is devoted to these issues. The fourth
chapter is devoted to the diagnosis of economic, administrative and organizational
conditions in the field of energy security in the commune. This chapter addresses
the issues of global determinants of energy security, European energy policy,
Polish law and energy strategy, the importance of energy from renewable sources
in the general energy system, the role of local authorities in ensuring the security
of the commune, and consequently the state. The last chapter was devoted to
examining to what extent local government should be involved in satisfying hous-
ing needs, to which levels of local government should these tasks be assigned, who
should be the beneficiary of these programs, and how housing needs should be
met. Answering the above questions required defining what the right to housing
is and conducting a preliminary analysis of the needs of some social groups for
housing.

Keywords: local government, municipal economy, economic activity
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