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GMINNY PODMIOT LECZNICZY
W FORMIE SPOLKI KAPITALOWEJ
A GOSPODARKA KOMUNALNA

Streszczenie: Ustawa o dziatalno$ci leczniczej wprowadzita rozwiazanie, dzigki ktoremu
podmiot leczniczy w formie spotki kapitatowej, utworzony przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego, nie jest zwigzany przepisami o gospodarce komunalnej. Pojawia si¢ zatem pro-
blem, czy ta regulacja nie stoi w sprzecznos$ci z ideg unormowania gospodarki komunalnej
zakladajacej ochrone konkurencji na rynku lokalnym, a takze ze $cistym nadzorem nad samo-
rzagdowymi jednostkami organizacyjnymi.

Slowa kluczowe: dziatalno$¢ lecznicza, podmiot leczniczy, gospodarka komunalna, spétka
kapitatowa.

DOI: 10.15611/pn.2014.372.24

1. Podmiotowos$¢ prawna gminy

Samorzad terytorialny jest podmiotem zaréwno praw publicznych, jak i prywatnych.
Podstawy prawne jego dziatania, w tym takze gminy, odnajdujemy w normach Kon-
stytucji RP, ustawach samorzadowych (ustawy ustrojowe) oraz normach prawa mate-
rialnego zawartych w przepisach szczeg6lnych. Walor publicznoprawny podmiotowo-
$ci gminy to przede wszystkim swoistos¢ wykonywanych zadan, a prywatnoprawny
przejawia w glownej mierze poprzez posiadanie osobowosci prawnej, zarzad mie-
niem komunalnym, wreszcie samodzielno$¢ gwarantowang przez sagd'. Gmina jako
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego partycypuje w wykonywaniu wta-
dzy publicznej, realizujagc tym samym koncepcje decentralizacji. Zadania publiczne
wykonywane sg przez gmin¢ w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Od-
powiedzialno$¢ gminy jest kwestig zlozong, przepisy samorzadowe jedynie ,,gene-
ralnie deklarujg”, iz dziatanie lub zaniechanie dziatania objg¢te jest gminng odpowie-
dzialnoscia. Powyzsze zatem znajduje doprecyzowanie oraz konkretne konsekwencje

' L. Kieres, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Borkowski i in., Admini-
stracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 312 i n.
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w regulacjach prawa administracyjnego oraz cywilnego®. Dziatalno$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w tym gmin jako podmiotow wiladzy publicznej, jest $cisle
skorelowana z zasadg legalizmu wyrazong w art. 7 KRP. Podejmowanie zatem wszel-
kiej dziatalno$ci o charakterze wtadczym musi posiada¢ wyraznie wskazang podsta-
we prawng’. Zadania publiczne, ktore ani na mocy przepiséw Konstytucji RP, ani na
mocy ustaw nie zostaly asygnowane organom innych wtadz publicznych, sg zada-
niami samorzadu terytorialnego. Natomiast zadania samorzadu niezastrzezone dla in-
nych podmiotéw samorzadowych sa wiasciwe gminom. Mamy zatem do czynienia
z domniemaniem kompetencji zarowno samorzadu terytorialnego, jak i gminy. Gmi-
na posiada osobowo$¢ prawng, ktora stanowi ,,warunek sine que non realizacji ich
zadan i niezbedna przestanke samodzielnosci gminy w wykonywaniu tych zadan™.
Warte podkreslenia jest to, iz podmiotowos¢ prawna posiada gmina, a nie jej orga-
ny. Osobowo$¢ prawna w sferze prawa prywatnego w kontekscie gminy przejawia
si¢ przede wszystkim w przyznaniu tym podmiotom praw podmiotowych — wlasnosci
i innym praw majatkowych — mienia komunalnego®. W zwiazku z artykutem 33 ko-
deksu cywilnego skutkuje to mozliwo$ciag wystepowania przez gming w obrocie cy-
wilnoprawnym jako pelnoprawny uczestnik. Mienie komunalne jednak nie moze by¢
identyfikowane z mieniem prywatnym. Nalezy pamictac o korelacji powyzszego z re-
alizacja zadan publicznych, niektore z nich nie mogg zosta¢ zaspokojone przy uzyciu
instrumentow prawa administracyjnego, wigc gmina korzysta ze srodkéw wiasciwych
dla prawa prywatnego, srodkow gospodarczych®. Istotg funkcjonowania administracji
zdecentralizowane;j jest prawnie zagwarantowana sfera moznosci pewnego zachowa-
nia wolnego od wpltywow zewnetrznych — samodzielnosé. Jednakze nalezy pamigtaé,
iz zadnym wypadku gmina nie jest podmiotem suwerennym, nie jest takze podmiotem
autonomicznym, a jej samodzielno$¢ nie jest absolutna, bezwzgledna, lecz podlega
ograniczeniu w drodze ustawowej’. Samodzielno$¢ gminy gwarantowana jest poprzez
ochrong sgdowa. Gmina moze by¢ uczestnikiem postepowania sadowego zardéwno cy-
wilnego, jak i administracyjnego, pozywaé, a takze by¢ pozywana. Na gruncie pra-
wa publicznego sagdowa ochrona sprowadza si¢ do mozliwosci wniesienia skargi lub
wniosku do sgdu administracyjnego (zaskarzanie decyzji nadzorczych)®.

2 Przyktadowo art. 417 KC.

3 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 78.

4 A. Jakubecki, P. Brytowski, Opinia prawna dotyczgca dopuszczalnosci Swiadczenia na gruncie
polskiego systemu prawnego ustug odbierania i zagospodarowania odpadow komunalnych przez spotki
komunalne na rzecz gmin bedgcych ich udziatowcami (w systemie ,,in house”) z pominieciem regulacji
prawa zamowien publicznych, Lublin 2013, s. 11.

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15.03.2005 r. K9/04, OTK-A 2005, Nr 3, poz. 24.

¢ C. Banasinski, Gospodarka komunalna, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.),
Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2011, s. 117 i n.; Wyrok Trybu-
natlu Konstytucyjnego z dnia 8.10.2001 r., K. 11/01 (Dz.U. Nr 118, poz. 1271).

7 'W. Kisiel, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa
2013, s. 69.

8 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym Komentarz, Warszawa 2010, s. 37.
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2. Ramy dzialalnos$ci gminy

Przyjmuje si¢, ze zakres dzialania gminy, czyli zadania, kompetencje oraz $rodki re-
alizacji kompetencji, to ,,wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nieza-
strzezone na rzecz innych podmiotéw, przy czym gmina wykonuje zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢””. Potwierdzenie znajduje zatem
domniemanie wtasciwosci gminy'®. Gminna ustawa ustrojowa normuje zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, ktore to kwalifikuje jako zadania wtasne. Sa to zatem
obowigzki gminy, ktore jest ona obligowana realizowac jako podmiot prawa publicz-
nego. Prawodawca przy konstruowaniu katalogu zadan wtasnych/obowigzkow gmi-
ny postuguje sie egzemplifikacjg — termin ,,w szczegdlno$ci”!!. Powyzszy katalog
mozemy podzieli¢ na cztery kategorie obejmujace odpowiednio infrastrukture tech-
niczng, infrastrukture spoteczng, porzadek i bezpieczenstwo publiczne, wreszcie tad
przestrzenny i ekologiczny. Niezaleznie od tego ,,ustawy moga naktada¢ na gming
obowigzek wykonywania zadan zleconych z administracji rzadowej, a takze z zakre-
su organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboré6w powszechnych oraz referen-
dow” — art. 8 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym!'2, Totez zadaniami zar6wno sa-
morzadu, jak 1 gminy beda po pierwsze zadania wiasne, a po drugie zadania zlecone
z administracji rzadowej. Zatem, majac to na uwadze, nalezy stwierdzi¢, iz zadania
wlasne gmin maja swe zrodto jedynie w aktach o randze ustawy, co neguje koncepcje
poszerzania badz zawgzania tego katalogu przez same gminy". Dla prawidtowego
przedstawienia zagadnienia gospodarki komunalnej niezbedne jest zdefiniowanie ob-
szaru zadan uzyteczno$ci publicznej oraz obszaru zadan poza tg sferg. Otdz ustawo-
dawca wskazatl, iz zadania wlasne gminy, ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych, kwalifikowane sa jako dzialalnos¢ w ramach uzytecznosci publiczne;j.
Zadania te charakteryzuje wysoka kapitatochtonno$¢, nieréwnomierne zapotrzebo-
wanie. Postep technologiczny jest niezwykle powolny, zjawiskiem czgsto spotyka-
nym jest naturalny monopol. Wskazana istota uzytecznosci publicznej jest aprobowa-
na przez doktryne, a takze orzecznictwo'. Natomiast pozostata dziatalno$¢ gminy to
obszar poza dziatalnoscia uzyteczno$ci publicznej. Doniosto$¢ tego rozgraniczenia
eksponuje si¢ (W przypadku gminy) w ograniczonej mozliwosci prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej poza obszarem uzytecznosci publicznej, warunki zostaty wpro-
wadzone ustawg o gospodarce komunalnej'. Dla jasno$ci warto podkresli¢, ze w sfe-

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 marca 1995r. SA/Lu 2302/94.

10 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 181.

' B. Dolnicki (red.), wyd. cyt., s. 115.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz.U. nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.).

C. Banasinski, wyd. cyt.,s. 117 in.

L. Kieres, wyd. cyt.,s. 312 in.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43
z poézn. zm.).

13

14

15
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rze uzytecznos$ci publicznej wykonywanie przez gming dziatalnosci gospodarczej nie
jest obwarowane szczegdlnymi warunkami, natomiast na gruncie zadan zleconych
z administracji rzadowej dziatalno$¢ gospodarcza gminy jest wykluczona. Niewatpli-
wie gmina wyposazona w 0sobowos¢ prawng uprawniona jest do podejmowania
dziatania nie tylko na ptaszczyznie prawa administracyjnego, ale takze na gruncie re-
gulowanym przez prawo cywilne, prywatne. Wobec powyzszego naturalne jest, ze
gmina jako osoba prawna moze utworzy¢ spotke lub do niej przystapic, co jest prze-
jawem dokonania czynno$ci majacej swe zrodto w prawie prywatnym, handlowym.
W przywotanym akcie prawnym ustawodawca wskazuje takze formy organizacyjno-
-prawne, w jakich zadania gminne moga by¢ urzeczywistniane. Ustawa o samorzg-
dzie gminnym w art. 9 stanowi réwniez, ze gmina m.in. jest wtadna powolywac jed-
nostki organizacyjne, ktore beda instrumentem do wypetniania zadan. Powstaje
watpliwos¢, czy ta regulacja nie jest zbednym powtorzeniem, biorac pod uwage po-
siadanie przez gminy osobowosci prawnej, a co za tym idzie — takze uprawnienie do
powotywania jednostek organizacyjnych wiasciwych prawu handlowemu. Powotu-
jac znow wyrazong w Konstytucji RP zasade legalizmu, nie mozna odmoéwic prawo-
dawcy racjonalnosci, poniewaz gmina jako organ administracji publicznej winna dla
kazdego ze swych dziatan wykaza¢ norme legitymujaca do podjecia stosownego
dziatania (kompetencyjng lub zadaniowa). Zwazywszy na to stwierdzenie, samo
przyznanie osobowos$ci prawnej gminom, posiadanie przez gminy zdolnosci prawnej
nie bytoby wystarczajaca podstawa uprawniajaca do czynnosci zatozycielskich spot-
ki handlowe;j'¢. Inaczej uwaza Michat Kulesza, ktory stoi na stanowisku, ze ,,odwrot-
nie niz w sferze imperium, gdzie zawsze szukamy w ustawie wyraznej podstawy do
dziatania, przestankg pelnej zdolnosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego
w tym zakresie jest jej osobowos¢ prawna (art. 165 Konstytucji); w warunkach obo-
wigzywania art. 7 ust. 1 in principio jako normy zadaniowej ewentualne ograniczenia
muszg tu wynika¢ z wyraznego przepisu prawa i nie moga opiera¢ si¢ na domniema-
niu lub rozszerzajacej wyktadni”!’. Analizujac zatem materi¢ gospodarki komunalne;j
pod wzgledem podmiotowym, nalezy doj$¢ do wniosku, ze moga ja realizowac trzy
kategorie podmiotéw (w kontekscie zarowno gminy jak i powiatu oraz wojewddz-
twa). Po pierwsze, sama gmina oraz tworzone przez nia jednostki organizacyjne. Po
drugie, zwiazki, jakie moze tworzy¢ gmina z innymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Po trzecie, podmioty, ktorym na mocy umowy zostaty zlecone zadania z za-
kresu gospodarki komunalnej'®. Wspomniano juz o zasadzie stanowiacej, ze zadania
publiczne, ktore nie zostaty zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow
innych wladz publicznych, wykonuje samorzad terytorialny w tym gmina. Znaczace,
wymagajace zaakcentowania jest to, ze zadania, obowiazki, ktére spoczywaja na

16 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 359.

17 M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6.

18 C. Banasinski, wyd. cyt., s. 117 in.
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gminie na podstawie postanowien Konstytucji oraz aktow prawnych o randze usta-
wowej, co do zasady nie moga by¢ przedsigwzieciami o charakterze dochodowym'.
Pamigta¢ zatem nalezy o newralgicznej dla przedmiotowego problemu kwestii. Otoz
postugiwanie si¢ przez administracj¢ publiczng (w naszym przypadku gming) mecha-
nizmami naleznymi prawu prywatnemu winno w kazdym przypadku dgzy¢ do zaspo-
kojenia potrzeb wspolnoty lokalnej oraz by¢ Scisle powigzane z zadaniami publiczny-
mi zdefiniowanymi przez ustawodawce®. Dziatalno$¢ komercyjna gminy, podobnie
jak niekomercyjna, wciaz stuzy tylko 1 wytacznie realizacji zadan komunalnych i nie
moze by¢ nastawiona wyltacznie na zysk. Forma, metoda dzialania o charakterze pry-
watnoprawnym nie przekresla przedmiotu dziatania, realizacji celu, jakim jest zaspo-
kajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej — ,,Administracja samorzadowa [...] nie
jest beneficjentem wolnos$ci gospodarczej™!. Powyzsze rozwazania prowadza do
konstatacji, ze gmina nie jest przedsiebiorca w rozumieniu ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej pomimo prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej**. Nalezy jed-
nak zwroci¢ uwage, iz do dzialalnosci gminy zarowno powigzanej z dziatalnosciag go-
spodarcza, jak i spoza tego zakresu w pelni zastosowanie znajda powszechnie
obowigzujgce przepisy publicznoprawne traktujace o ochronie konkurencji?*. Dok-
tryna wskazuje na zagrozenie dla prawidlowego funkcjonowania rynku lokalnego
w postaci nadmiernego uprzywilejowania samorzadowych podmiotéw podejmuja-
cych dziatalno$¢ o charakterze zarobkowym. Zwazywszy na to, przepisy ustawy
o gospodarce komunalnej wprowadzaja pewne warunki, ktore musza zosta¢ spetio-
ne, aby taka dziatalnos¢ gminy mogly podejmowac oraz prowadzi¢ (poza sferg uzy-
tecznosci publicznej). Dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przy udziale kapitatu
publicznego zawsze bedzie naruszeniem wolnosci gospodarczej wzgledem podmio-
tow prywatnych. Wobec tego nalezy uczyni¢ zado§¢ warunkom formalnym oraz ma-
terialnym przewidzianym przez art. 22 KRP. Precyzujac, takie dziatanie musi posia-
da¢ podstawe prawng rangi ustawowej, a takze by¢ podejmowane w celu realizacji
waznego interesu publicznego. Uwydatniony problem koreluje z koncentracjg w jed-
nym podmiocie imperium — elementu wladztwa publicznego oraz dominium — ele-
mentu wladztwa wtascicielskiego. W zwiazku z tym jednostki samorzadu terytorial-
nego miatyby faworyzowaé¢ wlasne podmioty (np. w ramach opodatkowania

9 M. Gielda, Samorzqd terytorialny w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] A. Blas (red.), Studia nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw
2002, s. 56.

20 S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakow
1998, s.48 in.

21 C. Banasinski, wyd. cyt., 117 in.

22 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2004, nr 173,
poz. 1807 z pdzn. zm.).

2 Art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz.U.
z 2007 r., nr 50, poz. 331z pdézn. zm.); C. Banasinski, wyd. cyt.; Wyrok Sadu Antymonopolowego
z dnia 14 kwietnia 1994 r., XVII Amr 72/93 (,,Wokanda” 1994, nr 11, s. 67).
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lokalnego). Podnoszono takze kwestie, iz niedoswiadczone na tym polu jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie wytrzymaja konkurencji z zawodowymi przedsigbiorca-
mi prywatnymi. Nie sposob rowniez poming¢ problem czynnika politycznego, ktory
rzecz jasna w jednostkach samorzadowych jest obecny?.

3. Gospodarka komunalna

Gospodarka komunalng nazywamy wykonywanie zadan wtasnych w ramach za-
spokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty®. Przepisy wspomnianej ustawy o go-
spodarce komunalnej normujg zar6wno zadania wchodzace w zakres pojeciowy
uzytecznosci publicznej, jak i zadania spoza tego kregu. Formy organizacyjno-
-prawne stuzace realizacji gospodarki komunalnej wskazano w ustawie jedy-
nie przyktadowo (wystgpujace najczesciej), o czym $wiadczy sformutowanie ,,w
szczegblnosci”. Zatem, obok wymienionych samorzgdowych zaktadéw budzeto-
wych oraz spotek handlowych, gminy beda mogty realizowac swoja funkcje takze
za pomoca jednostek budzetowych czy agencji wykonawczych?®. Wyeksponowa-
ne przez ustawodawce samorzadowe zaktady budzetowe moga postuzy¢ jedynie
do wykonywania zadan uzytecznos$ci publicznej. Odmiennie uregulowana zostata
sytuacja samorzadowych spotek prawa handlowego. Ot6z wspomniane podmioty
mogg bra¢ udziat w gospodarce komunalnej zarowno w sferze uzytecznos$ci pu-
blicznej, jak i poza nig — kazus gminy. Poza sfera uzytecznosci publicznej gmina
moze utworzy¢ lub przystapi¢ do spotki, gdy kumulatywnie wystepuja nastepuja-
ce przestanki:

— narynku lokalnym istnieja potrzeby wspdlnoty samorzadowe;j, ktore do tej pory
nie zostaty zaspokojone,

— istniejace w gminie bezrobocie ma ujemny wplyw na poziom zycia wspdlno-
ty samorzadowej w sposob znaczny, inne dziatania i wynikajace z obowigzuja-
cych przepisow srodki prawne nie doprowadzity do aktywizacji gospodarcze;j,
w szczegolnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograni-
czenia bezrobocia.

Realizacja zadan wtasnych w podanym zakresie mozliwa jest jedynie w ramach
zasady pomocniczo$ci. Oznacza to, ze gmina nie jest uprawniona do przeciwdzia-
lania bezrobociu (w tej formie), jesli prowadzitoby to do konkurowania z prywat-
nymi przedsiebiorcami. Kolejna mozliwo$¢ dziatalnosci gminnej poza sferg uzy-
teczno$ci publicznej zintegrowana jest z komunalng zasada gospodarnosci oraz

2 L. Kieres, wyd. cyt., s. 312 in.

% M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2012, nr 7-8, s. 7-24.

20 Takze innych form organizacyjno-prawnych, zob. wigcej K. Strzyczkowski, Prawo gospodar-
cze publiczne, Warszawa 2011, s. 335.
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zasadg szczegdlnej starannosci, jesli chodzi o zarzad mieniem publicznym, komu-
nalnym. Otdz przedmiotowe dzialanie podejmuje gmina w sytuacji, gdy ,,zbycie
sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy do
spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powaz-
ng strat¢ majatkowa”. Ponadto poza ramami uzytecznosci publicznej gmina be-
dzie mogta prowadzi¢ przy pomocy spotki dziatalnos$¢ z zakresu czynnosci banko-
wych oraz ubezpieczeniowych, a takze w ramach doradztwa, promocji, edukacji,
dziatalno$ci wydawniczej na rzecz samorzadu terytorialnego. Ostatnim, a zarazem
— jak sie wydaje — najczesciej wykorzystywanym przez gminy uzasadnieniem two-
rzenia, a takze przystepowania do spoélek prawa handlowego poza sfera uzytecz-
nosci publicznej jest dopuszczenie komunalnego gospodarowania, gdy spotka jest
wazna dla rozwoju gminy?’. Pamigtaé nalezy, iz rozumienie, interpretacja powyz-
szego zwrotu winna by¢ prowadzona w sposob zawezajacy, tak aby nie wypaczy¢
idei gospodarowania mieniem komunalnym w celu wykonywania zadan wtasnych
gminy, czyli podkreslajac raz jeszcze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolno-
ty, a nie prowadzenie dzialalno$ci nastawionej wytacznie na zysk ekonomiczny.
Powyzsze przestanki realizuja wspomniane wczes$niej usprawiedliwienie publicz-
nej ingerencji w gospodarke, powotane w art. 22 KRP — gmina podejmuje dziatal-
nos$¢ ze wzgledu na wskazany w ustawie (warunek formalny) wazny interes pu-
bliczny (warunek materialny)®®. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze podmioty te winny
by¢ zaktadane zgodnie z filozofig panstwa pomocniczego oraz w zgodzie z zasa-
da proporcjonalnosci®®. Weryfikacja prawidtowosci interpretacji przepisow ustawy
nalezy do wojewody oraz do sagdu administracyjnego, co zwigzane jest z sadowa
ochrong samodzielno$ci gminy, o ktorej wspomniano wcze$niej*®. Na tle panstw
europejskich powyzsze obwarowanie nalezy oceni¢ jako umiarkowane, wzigwszy
pod uwage, ze np. w Wielkiej Brytanii istnieje catkowity zakaz komercyjnej dzia-
falno$ci gmin, na niektorych obszarach egzystuje on w przypadku Niemiec czy Da-
nii, natomiast w Austrii nie ma ograniczen co do dziatalno$ci gospodarczej wyko-
nywanej przez gminy?'.

4. Gminne spolki prawa handlowego

Przepis ogodlny traktujacy o spotkach z udzialem jednostek samorzadu terytorialne-
go stanowi, ze te podmioty moga tworzy¢, a takze przystepowaé do spotek z ogra-
niczong odpowiedzialnos$cig, a takze spotek akcyjnych. W ramach partnerstwa pu-

27 M. Kulesza, wyd. cyt., s. 7-24.

8 M. Szydto, wyd. cyt., s. 365.

% M. Kulesza, wyd. cyt., s. 7-24.

30 C. Banasinski, wyd. cyt., 117 i n.

31 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 27.
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bliczno-prywatnego jednostki samorzadu terytorialnego moga takze tworzy¢ spotki
osobowe: komandytowg oraz komandytowo-akcyjng. Wiele trudnosci interpreta-
cyjnych wynika z unormowania stanowigcego o dopuszczalno$ci tworzenia, a tak-
ze przystgpowania przez gminy do spotek prawa handlowego (brakuje zawezenia
jedynie do spotek kapitalowych) poza sferg uzytecznosci publicznej. Powstaje py-
tanie, czy beda to spotki kapitatowe powotane powyzej, czyli spétka z ograniczo-
na odpowiedzialnoscig oraz spotka akcyjna, czy gminy w takich okolicznosciach
uprawnione beda do tworzenia oraz przystgpowania rowniez do spotek osobo-
wych. Wyktadnia systemowa prowadzi do wniosku, iz przepis podstawowy roz-
dziatu traktujacego o spdtkach z udziatem samorzadu terytorialnego bedzie argu-
mentem zasadniczym, co w konsekwencji wyklucza mozliwo$¢ zaktadania przez
gminy spotek osobowych®. Inaczej uwazajg autorzy opowiadajacy si¢ za pogla-
dem, ze wskazanie przez ustawodawce ,,spotek prawa handlowego” uprawnia row-
niez do tworzenia spotek osobowych. Zwolennicy tego pogladu wskazuja najcze-
sciej jako potwierdzenie swych tez okoliczno$¢ faktycznego powstania gminnych
jednostek organizacyjnych kwalifikowanych jako spotki jawne — osobowe. W spot-
kach zatozonych na mocy przepisow ustawy o gospodarce komunalnej obligato-
ryjnym organem jest rada nadzorcza. Kadencja cztonkéw rady nadzorczej spotki
z udzialem samorzadu terytorialnego, gdy udziat ten jest udziatem wigkszo$cio-
wym, trwa trzy lata. Funkcjonowanie organu reguluje kodeks spotek handlowych
z uwzglednieniem zastrzezen ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Rada nad-
zorcza jest takze odpowiedzialna za powolanie oraz odwotanie cztonkéw zarzg-
du. W spoélkach, w ktoérych wyltacznym udzialowcem lub akcjonariuszem jest gmi-
na, funkcj¢ zgromadzenia wspolnikéw/walnego zgromadzenia peni¢ bedzie rada
gminy. Spolka jest takze obowigzana do ustanowienia regulaminu, ktory podlega
zatwierdzeniu przez organ wykonawczy samorzadu terytorialnego. W postanowie-
niach winien zawrze¢ ,,zasady korzystania z ustug publicznych §wiadczonych przez
spotke, a takze obowigzki spotki wobec odbiorcow ustug” — art. 13 ust. 1 ustawy
o gospodarce komunalnej. W pozostatym zakresie do funkcjonowania gminnych
spotek handlowych znajda zastosowanie przepisy kodeksu spotek handlowych, na-
tomiast w przypadku wnoszenia udziatéw i akcji oraz ich obejmowania oprocz po-
wyzej powotanego aktu prawnego — takze przepisy kodeksu cywilnego z zastrze-
zeniem uregulowan ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o komercjalizacji
1 prywatyzacji. Zbycie akcji i udzialdéw nastgpuje w trybie wskazanym w ustawie
o komercjalizacji i prywatyzacji z uwzglednieniem uregulowan komunalnych. Tak
powstata spotka kapitalowa bedzie dziatata we wlasnym imieniu i na wlasna odpo-
wiedzialnoé¢ — jako organizm prawnie odrebny od gminy. Zaden z organéw gminy
nie bedzie rowniez wladny do wigzacego wptywu na prowadzenie spraw czy tez re-
prezentacje spotki.

32 M. Szydto, wyd. cyt., s. 374.
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5. Gminny podmiot leczniczy w formie spolki kapitalowej

Uregulowanie w prawie administracyjnym wtadztwa witascicielskiego w kontekscie
systemu opieki zdrowotnej przejawia si¢ w realizacji prawa obywatelskiego, jakim
jest prawo do ochrony zdrowia, a takze w nicodzownoS$ci uschematyzowania nie-
zwykle ztozonego zarzadu publicznego, w ktoérym coraz donio$lejsza rolg odgrywa
sektor prywatny oraz prawo europejskie®. Ustawa o dziatalnosci leczniczej wpro-
wadza autonomiczne w stosunku do przepisow o gospodarce komunalnej regulacje
utworzenia i prowadzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego spotki kapitato-
wej w zakresie dziatalnosci leczniczej. Ot6z powotana powyzej ustawa w swym za-
kresie przedmiotowym zawiera:

,»1) zasady wykonywania dziatalno$ci leczniczej;

2) zasady funkcjonowania podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza nie-
bedacych przedsigbiorcami;

3) zasady prowadzenia rejestru podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza;

4) normy czasu pracy pracownikow podmiotow leczniczych;

5) zasady sprawowania nadzoru nad wykonywaniem dziatalno$ci leczniczej
oraz podmiotami wykonujacymi dzialalnos¢ leczniczy”.

Dziatalno$¢ lecznicza natomiast bedzie przede wszystkim polegata na udziela-
niu $wiadczen zdrowotnych, a w aspekcie podmiotowym realizowana bedzie gtow-
nie przez samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, jednostki budzetowe
oraz przedsiebiorcOw w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Poza ramami niniejszego opracowania pozostaje kwestia unormowania przez usta-
wodawce SPZOZ-6w jako podmiotéw niebedacych przedsiebiorcami*. Wracajac do
przedmiotowego problemu na podstawie powyzszych wskazan, gmina bedzie wtad-
na prowadzi¢ SPZ0OZ, a takze powotac oraz prowadzi¢ podmiot leczniczy w formie
jednostki budzetowej lub spotki kapitatowej. Nowatorskim rozwigzaniem prawo-
dawcy jest wylaczenie rezimu przepisOw o gospodarce komunalnej wobec samo-
rzadowych podmiotéw leczniczych w formie spotki kapitatowej — zaliczanych rzecz
jasna do kategorii podmiotow leczniczych bedacych przedsigbiorcami w rozumieniu
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Umotywowane zostato to nieodzow-
noscig kompleksowej oraz przejrzystej regulacji w zakresie funkcjonowania samo-
rzadowych podmiotow leczniczych. W uzasadnieniu do projektu ustawy czytamy, ze

3 M. Kulesza, wyd. cyt., s. 7-24.

3 Na marginesie jednak nalezy wspomnie¢, ze powyzsze watpliwosci maja swe zrodto w glownej
mierze w tym, iz dzialalno$¢ lecznicza jest dziatalnoscig regulowana, ktora to natomiast — zgodnie
z definicjg legalng z ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — jest ,,dziatalnoscig gospodar-
cza, ktorej wykonywanie wymaga spetnienia szczegdlnych warunkow okreslonych przepisami prawa”.
Skoro natomiast przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy jest zardOwno osoba fizyczna, jak i osoba prawna
oraz jednostka niebgdaca osoba prawna, ktorej przepis szczegdlny przyznaje zdolno$¢ prawna, ktora
we wlasnym imieniu wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza, powstaje pytanie, dlaczego zatem SPZOZ do
tej kategorii nie zostal zaliczony.
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»Przedktadany projekt ustawy o dziatalnosci leczniczej jest odpowiedzia na niewat-
pliwa koniecznos¢ wprowadzenia zmian, zaréwno w zakresie [...] funkcjonowania
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ lecznicza [...]. Celem projektowanej regula-
cji jest uporzadkowanie i ujednolicenie form prawnych, w jakich udzielane sg $wiad-
czenia zdrowotne”. Rozwijajac t¢ mysl, starano si¢ unikna¢ piramidalnych odestan
pomiedzy ustawami, wprowadzajac rezim kodeksu spotek handlowych z zastrze-
zeniami zawartymi w przedmiotowej ustawie. Zapobiezono tym samym sytuacji,
w ktorej gmina mogtaby utworzy¢ podmiot leczniczy na podstawie dwoch roznych
aktow prawnych ,,[...] a spotka utworzona w trybie ustawy o gospodarce komunal-
nej dziatataby czgsciowo wedhug innych — niz pozostate spotki (podmioty leczni-
cze) — przepisd6w”. Majac na uwadze powyzszg klaryfikacje, nalezy zauwazy¢, iz
nie znajdg zastosowania przepisy szczegolne dotyczace rad nadzorczych, wiasciwe
dla spotek samorzadowych. Organy spotki regulowane beda wytacznie przepisami
kodeksu spotek handlowych. Odrebnos¢ ta zaznacza si¢ przede wszystkim w bra-
ku konieczno$ci powotywania rady nadzorczej w wypadku podmiotu leczniczego
w formie spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz w odstapieniu od reguty sta-
nowigcej o powotywaniu zarzadu spéiki przez rade nadzorcza.

Zastugujacym na aprobate rozwigzaniem ustawodawcy jest odstapienie od ko-
niecznosci stosowania przepiséw wiasciwych dla prywatyzacji posredniej (obliga-
toryjne w przypadku samorzadowych spotek handlowych, do ktérych znajduja za-
stosowanie przepisy o gospodarce komunalnej) przy zbywaniu udziatow lub akcji
spotki. Na uznanie zastuguje takze wprowadzenie przepisu, ktory ma da¢ gwaran-
cje stabilnosci wzgledem przedmiotu dziatalnos$ci utworzonej spéiki, tj. udzielania
swiadczen zdrowotnych. Ot6z w sytuacji, gdy gmina bedzie posiadata udziaty lub
akcje reprezentujgce co najmniej 51% kapitatu zaktadowego, uchwaty dotyczace
rozwigzania spolki, zbycia przedsigbiorstwa spotki, zbycia zorganizowanej czesci
przedsigbiorstwa spotki, zbycia udzialow albo akcji, ktére powoduje utratg udzia-
h wigkszosciowego w kapitale zakladowym spotki oraz istotna zmiana przedmio-
tu dzialalnosci spélki, podejmowane przez walne zgromadzenie czy zgromadzenie
wspolnikow, zapadaja kwalifikowang wiekszo$cig rowna trzem czwartym glosow.

Zbiezna z przepisami o gospodarce komunalnej jest regulacja stanowigca, iz
cztonkami rady nadzorczej moga by¢ tylko osoby, ktore ztozyty egzamin wskaza-
ny w przepisach ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Odrgbno$¢ samorzado-
wego podmiotu leczniczego dziatajacego w formie spotki kapitatowej od regularne;j
spotki kapitalowej powstatej na gruncie prawa prywatnego przejawia si¢ roéwniez
w mozliwos$ci ingerencji organu zatozycielskiego w postaci nalozenia ,,obowigzku
wykonania okreslonego zadania”. Uprawnienie to jednak dotyczy jedynie spotek,
w ktorych jedynym lub wiekszosciowym udzialowcem/akcjonariuszem pozostaje
jednostka samorzadu terytorialnego. Ponownie uwidacznia si¢ problem przenikania
sfery dominium — udziat wigkszo$ciowy oraz imperium uprawnienie do wtadczego
natozenia obowigzku. Wskazane zadanie powinno oscylowac¢ w zakresie dziatalno-
$ci leczniczej, a takze charakteryzowac si¢ wyjatkowym charakterem, wykracza-
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jacym poza regularng dziatalno$¢ podmiotu leczniczego. Jednostka samorzadu te-
rytorialnego naklada zatem obowiazek realizacji niestandardowego zadania, ktore
zwigzane mogg by¢ przyktadowo ze zwalczaniem skutkow kleski zywiotowej czy
tez realizacjg okreslonego programu zdrowotnego®’. Podstawa do powstania niniej-
szego obowigzku moze by¢ zawarcie umowy lub decyzja o charakterze wtadczym
wydana przez organ.

F. Grzegorczyk potwierdza, cho¢ nie zostalo to wyraznie w ustawie wskazane,
ze chodzi tutaj o decyzje administracyjna®®. T. Rek kwestionuje mozliwo$¢ wyda-
nia w tym zakresie decyzji administracyjnej, wskazujac, iz nie ma wyraznie wska-
zanej podstawy prawnej, lecz jedynie domniemana. Wedlug T. Reka realizacja po-
wyzszych zadan moze odbywac¢ si¢ na podstawie umowy lub niejasno wskazanego
dokumentu zawierajacego oswiadczenie uprawnionego organu o nalozeniu zadania.
W zwiazku z tym, jesli forma prawna natozenia konkretnego obowiazku nie bedzie
decyzja administracyjna, to powstaja komplikacje w zakresie mozliwosci odwotania
si¢ od decyzji organu®’.

Bardzo waznym elementem tej konstrukcji prawnej jest koniecznos$¢ sfinanso-
wania przedsiewzigcia przez organ. Moze si¢ to zrealizowaé np. w formie przyznania
dotacji, a w przypadku zawarcia umowy te funkcje sprawowaé bedzie jej odptatny
charakter. F. Grzegorczyk stawia tezg, ze pokrycie wydatkéw przez naktadajacego
obowigzek jest mozliwe dopiero po zrealizowaniu obowigzku przez podmiot leczni-
czy, poniewaz ustawa stanowi o wydatkach ,,zwigzanych z wykonaniem”, postugu-
jac sie trybem dokonanym?®. Powyzsze stanowisko, wydaje si¢ stusznie, pozostaje
w odosobnieniu. Gdy pomiot leczniczy poniesie szkode w wyniku realizacji nalozo-
nego obowiazku, po stronie organu powstaje odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza.

6. Uwagi koncowe

Czynigc powyzsze uwagi, nalezy pamigtac, ze co prawda do samorzadowych pod-
miotow leczniczych w formie spotek kapitatowych nie znajda zastosowania przepi-
sy o gospodarce komunalnej, to jednak wciaz wiazace pozostaja normy konstytucyj-
ne oraz zawarte w ustawach ustrojowych. Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia
lub akcyjna, o ktorej traktuje niniejsze opracowanie, wcigz realizuje nade wszyst-
ko zadania publiczne gminy. W zwiazku z czym priorytetem jest realizacja zadania

3 J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 250.

3¢ F. Grzegorczyk w: F. Grzegorczyk (red.), Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, War-
szawa 2013, s. 161.

37 Zob. wigcej T. Rek, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 179.

3 F. Grzegorczyk, wyd. cyt., s. 161.
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wlasnego wskazanego w ustawie o samorzadzie gminnym jako ,,ochrona zdrowia”
i btedne byltoby przyjecie, iz preferencija jest generowanie zysku.

Konkludujac, gmina tworzac i prowadzac podmiot leczniczy w formie spotki ka-
pitatowej, realizuje zadanie wtasne, ktore to — zaleznie od charakteru — moze mie-
$ci¢ sie zardbwno w plaszczyznie uzytecznosci publicznej, jak i lub poza nig. Jednak-
ze wydaje sie, ze ta kwalifikacja bedzie wzgledem omawianych podmiotow jalowa
z uwagi na brak skrepowania warunkami z ustawy o gospodarce komunalnej w za-
kresie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej poza ta sfera. Nalezy jednak pamigtac,
ze prowadzenie podmiotu leczniczego nie jest bynajmniej wolne od jakichkolwiek
zastrzezen, a wynikaja one bowiem z ustawy o dziatalnosci leczniczej. Newralgicz-
nym punktem bedzie spetnienie warunku materialnego, tj. realizacji waznego inte-
resu publicznego przy ograniczaniu wolno$ci gospodarczej podmiotow prywatnych.
W ustawie o gospodarce komunalnej sytuacja ta jest usprawiedliwiana aktywizacja
bezrobotnych czy tez niebezpieczenstwem poniesienia powaznej straty majatkowe;j
w przypadku rozporzadzenia mieniem. Mozna zatem stwierdzic, iz bedzie to dziata-
nie gminy zgodne z wymogami oraz potrzebami lokalnej spotecznosci®. W zwigzku
z tym utworzenie lub przystapienie przez gming do podmiotu leczniczego w formie
spoltki kapitalowej winno by¢ umotywowane zaspokojeniem zbiorowych potrzeb
wspolnoty.

Nalezy na koniec zada¢ pytanie, czy realizacja waznego interesu publicznego
bedzie swiadczenie ustug zdrowotnych, przejawiajace si¢ realizacja zadania wlasne-
go gminy, jakim jest ochrona zdrowia. Nie sposob odpowiedzie¢ w sposdb przecza-
cy, jednakze nie nalezy zapominac¢ o niezbgdnosci kazdorazowej wnikliwej analizy,
majacej na celu wykazanie faktycznej potrzeby wspolnoty, negujac tym samym je-
dynie zarobkowy charakter dziatalnosci podmiotu.
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DISTRICT MEDICAL SUBJECT IN A FORM OF LIMITED
LIABILITY COMPANY VS. MUNICIPAL ECONOMY

Summary: Healthcare Institutions Law implemented a solution which assumes that a medi-
cal subject in a form of limited liability company or joint-stock company is not restricted by
Public Utilities Act. The question is how it is interrelated with the obligation of authority to
protect from unfair competition and with the obligation to supervise.

Keywords: medical activity, medical subject, public utility, joint-stock company.





