
Anna Wojtkowiak 

U yteczno  publiczna w gospodarce komunalnej 

1. Wprowadzenie 

1.1. Zadania w asne gminy 

Punktem wyj cia do podj cia rozwa a  na temat poj cia u yteczno ci publicznej 

w gospodarce komunalnej jest kwestia okre lenia kategorii zada  w asnych gminy. Za-

dania te zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o samorz dzie gminnym1 polegaj  na za-

spokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty. Jednak przepisu tego nie nale y interpreto-

wa  w ten sposób, e wszystkie wymienione w nim sfery dzia alno ci nale  wy cznie 

do w a ciwo ci gminy, poniewa  cz  z nich jest przynale na tak e do kompetencji 

administracji rz dowej. O szczegó owym podziale zada  i kompetencji mi dzy adminis-

tracj  rz dow  a gminn  decyduj  przepisy prawa materialnego. Istotn  rol  odgrywa tu 

np. regulacja ustawy z 17 maja 1990 roku o podziale zada  i kompetencji okre lonych 

w ustawach szczególnych pomi dzy organy gminy a organy administracji rz dowej 

(DzU nr 34, poz. 197 z pó n. zm.)2. 

O tym, czy zadanie nale y uzna  za zadanie w asne gminy, b dzie decydowa a nie 

tylko sama sfera dzia alno ci, której to zadanie dotyczy, lecz równie  konkretne wska-

zanie go przez przepis prawny, jako zadania w asnego gminy. 

1.2. Definicja ustawowa zada  o charakterze u yteczno ci publicznej 

w ustawie o samorz dzie gminnym 

Definicja ustawowa zada  o charakterze u yteczno ci publicznej zosta a umieszczo-

na w art. 9 ust. 4 ustawy o samorz dzie gminnym. W my l tego artyku u: „zadaniami 

u yteczno ci publicznej w rozumieniu ustawy s  zadania w asne gminy, okre lone 

w art. 7 ust.1, których celem jest bie ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych po-

trzeb ludno ci w drodze wiadczenia us ug powszechnie dost pnych”. 

                         
1 DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591. 
2 C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktów gminy dotycz ce prze-

kszta ce  przedsi biorstw komunalnych, ód  – Zielona Góra 1997, s. 17–18. 
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1.3. Zadania w asne gminy a zadania o charakterze u yteczno ci 

publicznej 

W literaturze przedmiotu wyst puj  spory wokó  kwestii, czy ka de zadanie w asne 

gminy mo na uzna  za zadanie o charakterze u yteczno ci publicznej. Niektórzy przed-

stawiciele nauki stawiaj  znak równo ci pomi dzy tymi poj ciami3, inni natomiast twier-

dz , e poj cie zada  u yteczno ci publicznej jest poj ciem w szym od kategorii zada  

w asnych gminy4. 

Argumentem przemawiaj cym za t  drug  tez 5 jest fakt, e ustawodawca we 

wspomnianym wy ej art. 9 ust. 4 ustawy o samorz dzie gminnym wyra nie okre li , e 

zadanie w asne administracji samorz dowej, którego celem jest bie ce i nieprzerwane 

zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz dowej, w drodze wiadczenia us ug 

powszechnie dost pnych, ma charakter u yteczno ci publicznej. Zatem zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb wspólnoty w ka dym innym zakresie nie ma ju  charakteru u y-

teczno ci publicznej. 

Przyjmuj c takie za o enie, mo na stwierdzi , e nie wszystkie wymienione w art. 7 

ust. 1 ust. o sam. gm. zadania w asne gminy maj  charakter u yteczno ci publicznej. Bez 

w tpienia jednak do tej kategorii mo na zaliczy  m.in.: sprawy zaopatrzenia w wod , 

gaz, energi  elektryczn  i ciepln , odprowadzanie cieków, zarz dzanie zieleni  komu-

naln , utrzymanie cmentarzy, transport publiczny, drogi gminne, komunalne zasoby lo-

kalowe itp. 

1.4. Poj cie zada  o charakterze u yteczno ci publicznej w ustawie 

o gospodarce komunalnej 

Poj cie u yteczno ci publicznej odnajdujemy równie  w art. 1 ustawy o gospodarce 

komunalnej, zgodnie z którym gospodarka komunalna polega na wykonywaniu przez 

gmin  zada  w asnych, okre lonych w art. 7 ust. 1 ustawy o samorz dzie gminnym, 

w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz dowej. Gospodarka komu-

nalna „obejmuje w szczególno ci zadania o charakterze u yteczno ci publicznej, których 

celem jest bie ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno ci w drodze 

wiadczenia us ug powszechnie dost pnych”6. 

Sformu owanie „w szczególno ci” wskazuje, e zakres gospodarki komunalnej 

okre laj  zadania w asne gminy (ust. 1), a jej istot  jest przede wszystkim realizacja 

celów o charakterze u yteczno ci publicznej (ust. 2). W zwi zku z tym mo na przyj , 

e podstawowym celem gospodarki komunalnej, jako dzia alno ci polegaj cej na wy-

konywaniu przez gmin  zada  w asnych, jest zaspokajanie potrzeb jej mieszka ców 

w sferze u yteczno ci publicznej7. 

                         
3 C. Rudzka-Lorentz, Samorz d terytorialny – za o enia i rzeczywisto , „Kontrola Pa stwowa” 1992, nr 1, 

s. 7; A. Agopszowicz, Zarys prawa samorz du terytorialnego, Katowice 1994, s. 54; Z. Niewiadomski, 

J. Szreniawski, Problem dopuszczalno ci dzia alno ci gospodarczej samorz du terytorialnego, „Rejent” 

1994, nr 5, s. 35–36. 
4 C. Kosikowski, Dzia alno  gospodarcza gmin, Bia ystok 1992, s. 15; S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza 

samorz du terytorialnego. Problematyka prawna, Zakamycze 1998, s. 268–269. 
5 Zwolenikiem takiej interpretacji jest C. Banasi ski patrz w: Prawo gospodarcze, zagadnienia administra-

cyjnoprawne, pod red. M. Wierzbowskiego i M. Wyrzykowskiego, Warszawa 2003, s. 162. 
6 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, DzU nr 9, poz. 43, z pó n. zm. 
7 C. Banasi ski, op. cit., s. 161–162. 
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Takie sformu owanie przepisów rodzi po stronie gminy obowi zek wiadczenia tego 

typu us ug tak e wtedy, gdy nie przynosz  one zysku i musz  by  dotowane. 

W jednym ze swych orzecze  Trybuna  Konstytucyjny stwierdzi , e gminy reali-

zuj ce zadania o charakterze u yteczno ci publicznej „wykonuj  je niezale nie od tego, 

czy s  w stanie pokry  zwi zane z tym wydatki z w asnych dochodów. W zwi zku z tym 

ich dzia alno  nie mo e by  nastawiona na maksymalizacj  zysku i najcz ciej jest 

dofinansowywana ze rodków publicznych”8. 

Z kolei dopuszczenie do wykonywania przez gmin  czynno ci gospodarczych w za-

kresie u yteczno ci publicznej le y w istocie powo ania samorz du lokalnego z racji 

powierzenia mu pewnych zada  do wykonania. Realizacja zada  u yteczno ci publicz-

nej jest jednym z „istotnych wymogów, które stoj  przed organami administracji pub-

licznej, a które wynikaj  z post pu cywilizacyjnego. Mo na powiedzie , e im te dzia-

ania s  efektywniejsze, im wi kszy zasi g takiego typu aktywno ci, tym równocze nie 

wi kszy b dzie stopie  rozwoju gospodarczego, jak i spo ecznego wspólnoty lokalnej”9. 

Z tego powodu prawo nie ogranicza gmin ani komunalnych osób prawnych w pro-

wadzeniu przez nie dzia alno ci gospodarczej, której celem jest realizacja zada  u y-

teczno ci publicznej. Gmina wr cz powinna prowadzi  tego typu dzia alno  gospo-

darcz , je eli jest to konieczne do realizacji jej zada  lub korzystniejsze od innych form 

zaspokajania potrzeb publicznych10. 

Oczywi cie gmina tak jak i inne podmioty gospodarcze jest zobowi zana do prze-

strzegania wszelkich zasad wynikaj cych z ustaw szczególnych dotycz cych prowadze-

nia dzia alno ci gospodarczej, w tym zw aszcza norm sanitarnych, ochrony rodowiska, 

poniewa  gmina w tym przypadku wyst puje w obrocie prawnym na tych samych 

zasadach co inni przedsi biorcy11. 

2. Poj cie u yteczno ci publicznej w doktrynie 

W literaturze przedmiotu poj cie u yteczno ci publicznej pojawia si  do  cz sto, 

zarówno w terminologii prawniczej, jak i w ekonomicznej, a dzia alno  w tej sferze na-

le y – zarówno w Polsce, jak i w innych pa stwach europejskich – do podstawowych 

zada  samorz du terytorialnego. W naszym ustawodawstwie poj ciem zada  o charakte-

rze u yteczno ci publicznej na gruncie prawa samorz du terytorialnego pos uguj  si  

zarówno ustawa o samorz dzie gminnym, ustawa o samorz dzie powiatowym, ustawa 

o samorz dzie województwa, jak równie  ustawa o gospodarce komunalnej. 

Niestety, poj cie u yteczno ci publicznej zosta o okre lone w przepisach prawa 

w sposób nieprecyzyjny. W zwi zku z tym w praktyce trudno jest wyodr bni  dzia al-

no  gospodarcz  u yteczno ci publicznej od tzw. komercyjnej. Zdaniem wielu przed-

stawicieli nauki poj cie u yteczno ci publicznej ustawodawca przeniós  do prawa samo-

rz dowego z ustawy z 25 wrze nia 1981 r. o przedsi biorstwach pa stwowych12. 

                         
8 Uchwa a TK z 12 marca 1997 r., W 8\96, OTK 1997, nr 1, poz. 14. 
9 P. Zaborniak, Dzia alno  gospodarcza podmiotów komunalnych (charakterystyka poj ), „Casus” 2002, 

nr 24, s. 12. 
10 A. Szewc w: A. Szewc, G. Jy , Z. P awecki, Ustawa o samorz dzie gminnym, komentarz, Warszawa 2000, s. 80. 
11 Z. Niewiadomski, W. Grzelak, Ustawa o samorz dzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 14. 
12 A. Agopszowicz, op. cit., s. 54; S. Rede  w K. Byjoch, S. Rede , Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 

2000, s. 59 i 60; P. Zaborniak, Dzia alno  gospodarcza podmiotów komunalnych (charakterystyka poj ), 

„Casus” 2002, nr 24, s. 12. 



Anna Wojtkowiak 

 

170

W art. 6 ust. 1 tej e ustawy znajduje si  poj cie przedsi biorstw u yteczno ci pub-

licznej, w my l którego przedsi biorstwa te maj  przede wszystkim na celu bie ce i nie-

przerwane zaspokajanie potrzeb ludno ci w szczególno ci poprzez produkcj  lub wiad-

czenie us ug w zakresie: 

1. in ynierii sanitarnej, 

2. komunikacji miejskiej, 

3. zaopatrzenia ludno ci w energi  elektryczn  gazow  i ciepln , 

4. zarz du pa stwowymi zasobami lokalowymi, 

5. zarz du pa stwowymi terenami zielonymi, 

6. zarz du uzdrowiskami, 

7. us ug pogrzebowych i utrzymania urz dze  cmentarnych, 

8. us ug kulturalnych. 

Kwalifikowanie danego rodzaju dzia alno ci jako u yteczno ci publicznej wymaga 

rozwa enia wielu czynników i indywidualnego podej cia do ka dego rodzaju aktyw-

no ci gospodarczej gminy. Do tego z kolei potrzebne jest szerokie i elastyczne rozu-

mienie sfery czy te  zada  u yteczno ci publicznej13. 

Na gruncie szeroko rozumianego poj cia u yteczno ci publicznej stoi Trybuna  Kon-

stytucyjny, który w uchwale z 17 marca 1997 roku14 ustali  jego wyk adni . W wietle 

tego orzeczenia za zadania o charakterze u yteczno ci publicznej nale y uwa a  zada-

nia, których celem jest bie ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-

no ci w drodze wiadczenia us ug powszechnie dost pnych. Jednocze nie w opinii Try-

buna u zadania te nale y rozumie  mo liwie jak najszerzej. 

Trybuna  Konstytucyjny przyj , e za pa stwowe i komunalne jednostki organi-

zacyjne, wykonuj ce zadania o charakterze u yteczno ci publicznej nale y uznawa  

wszystkie jednostki, których cel stanowi zaspokajanie zbiorowych potrzeb spo ecze -

stwa o charakterze ogólnym, nale cych do zada  publicznych, których dzia alno  nie 

jest nastawiona na maksymalizacj  zysku. 

U yteczno  publiczna oznacza tak e kwalifikacj  prawn , przy wytyczaniu granic 

dzia alno ci gospodarczej mo liwej do podj cia przez gmin . W zwi zku z tym mo na 

dokona  podzia u dzia alno ci gospodarczej gminy na dzia alno : 

1. niekomercyjn  – tzn. nienakierowan  w pe ni na zarobek, czyli mieszcz c  si  

w zadaniach o charakterze u yteczno ci publicznej oraz 

2. komercyjn , czyli ca kowicie nastawion  na osi ganie zarobku, wykraczaj c  po-

za zadania o charakterze u yteczno ci publicznej. 

Pierwszy rodzaj dzia alno ci gminy s u y bezpo rednio realizacji zadania zaspoka-

jania zbiorowych potrzeb jej mieszka ców. Natomiast drugi rodzaj dzia alno ci w spo-

sób po redni wspiera zaspokajanie potrzeb wspólnoty samorz dowej poprzez zdobywa-

nie rodków finansowych potrzebnych na ich realizacj . 

W asn  dzia alno  gospodarcz  gminy okre la przede wszystkim zadanie w asne 

o charakterze u yteczno ci publicznej gminy. Mamy wi c do czynienia z dzia alno ci  

niekomercyjn , której celem jest bezpo rednie zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspól-

noty samorz dowej. Z tego powodu dzia alno  taka musi by  prowadzona i ewentualnie 

dotowana, nawet w przypadku, gdyby okaza a si  ekonomicznie nieop acalna, gdy  nie 

jest zorientowana za ka dym razem na osi ganie zysku. Nie budzi te  w tpliwo ci, e 

                         
13 S. Rede , op. cit., s. 64. 
14 Uchwa a TK z dnia 17 marca 1997 r. W\96, „Rzeczpospolita” z dnia 14 kwietnia 1997 roku, s. 16. 
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jest ona w zwi zku z tym po dana spo ecznie, mo liwa technicznie i dozwolona praw-

nie15. 

Drugi rodzaj dzia alno ci gminy, tj. dzia alno  komercyjna, stanowi przedmiot reg-

lamentacji ustawodawstwa krajowego (podobna sytuacja ma miejsce równie  w wielu 

pa stwach Europy Zachodniej, jedynie w Austrii dzia alno  czysto zarobkowa podmio-

tów komunalnych jest w pe ni dozwolona16) i jest zwi zana z za o eniami wynikaj cymi 

z obowi zuj cej w naszym ustawodawstwie zasady subsydiarno ci. W my l tej zasady 

podmioty w adzy publicznej mog  odgrywa  tylko pomocnicz  rol  w gospodarce. Jest 

to równoznaczne z tym, e wolno im podejmowa  dzia alno  gospodarcz  tylko wtedy, 

gdy nie mo e tego uczyni  przedsi biorca prywatny i wy cznie w celu zaspokojenia 

podstawowych potrzeb mieszka ców danej wspólnoty17. 

Za podstaw  odró nienia dzia alno ci o charakterze u yteczno ci publicznej od dzia-

alno ci komercyjnej (zarobkowo-gospodarczej) J. Wierzbicki przyjmuje kryterium od-

biorcy tej dzia alno ci. Autor ten uwa a, e adresatem dzia alno ci o charakterze u y-

teczno ci publicznej jest tylko pewna grupa „okre lonych odbiorców”, przy czym dzia-

alno  ta nie podlega regulacji rynkowej. Natomiast dzia alno  komercyjna jest prowa-

dzona dla odbiorców, b d cych anonimowymi nabywcami oferowanych im us ug i pod-

lega regulacji rynkowej18. Pogl d ten krytykuje S. Dudzik, który uwa a, e przyj cie 

przez J. Wierzbickiego „za podstawowe kryterium anonimowo ci lub precyzyjnego 

okre lenia nabywcy okre lonych dóbr wydaje si  w rzeczywisto ci nieadekwatne jako 

narz dzie do osi gni cia zamierzonego celu. 

Pomijaj c nawet niedookre lon  przez samego autora kwesti  wyznaczenia istotnego 

dla powy szych potrzeb momentu konkretyzacji adresata danych czynno ci oraz charak-

teru i stopnia tej konkretyzacji, podzia  ten nie odpowiada realnej sytuacji na rynku. 

Mo na bowiem wskaza  dobra, których sprzeda  odbywa si  na rzecz wyra nie spre-

cyzowanego adresata, a sama dzia alno  gospodarcza w tym zakresie posiada jedno-

znacznie komercyjny charakter (np. sprzeda  samochodów osobowych), oraz sytuacje, 

w których dzia alno  tradycyjnie zaliczana do u yteczno ci publicznej odbywa si  

z nastawieniem na anonimowego konsumenta (np. miejska komunikacja tramwajowa). 

Tym samym wi c powy sze kryterium uzna  nale y w praktyce za bezu yteczne”19. 

W literaturze przedmiotu mo na spotka  tak e pogl d, e poj cie u yteczno ci pub-

licznej ma zastosowanie z regu y w sytuacji, gdy mamy do czynienia z podporz dko-

waniem indywidualnej dzia alno ci gospodarczej lub indywidualnych uprawnie  maj t-

kowych potrzebom szerszej spo eczno ci. Typologia zastosowa  tego poj cia obejmuje 

w tym przypadku przede wszystkim „trzy obszary zjawisk: 

— po pierwsze uzasadnie  stosowanych przy przejmowaniu przez pa stwo dóbr 

nale cych do podmiotów indywidualnych, np. przy wyw aszczeniu, 

— po drugie funkcjonowanie tzw. urz dze  u yteczno ci publicznej, nale y przez 

to rozumie  np. sprawy dotycz ce budowy urz dze  lub wiadczenia us ug 

                         
15 J. Niczyporuk w: Pa stwo, ustrój, samorz d terytorialny, pod red. M. Chmaja, Lublin 1997, s. 166. 
16 Patrz Z. Niewiadomski, Problem dopuszczalno ci dzia alno ci gospodarczej gmin, „Rejent” 1994, nr 4, 

s. 33. 
17 P. Zaborniak, op. cit., s. 12. 
18 J. Wierzbicki, Ekonomiczne aspekty reaktywowania samorz du terytorialnego w Polsce, „RPEiS” 1992, z. 2, 

s. 151. 
19 S. Dudzik, op. cit., s. 276–277. 
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udost pnianych nast pnie bez ekwiwalentu odpowiadaj cego korzy ciom odno-

szonym przez zainteresowane osoby, np. stacja metra, 

— po trzecie kwalifikowanie dzia alno ci gospodarczej polegaj cej na wytwarzaniu 

dóbr udost pnianych innym podmiotom w drodze wymiany, z tym jednak, e 

bie ce i nieprzerwane prowadzenie tej dzia alno ci, jej przestrzenny uk ad oraz 

rodzaj i struktura wytwarzanych dóbr s  w szczególnie silny sposób zwi zane 

z interesem spo ecznym”20. 

3. Uwarunkowania okre laj ce sfer  u yteczno ci 

publicznej 

Tematyk  zwi zan  z kategori  zada  o charakterze u yteczno ci publicznej zajmo-

wa  si  S. Pi tek. W jednej ze swych prac zwraca on uwag  na istnienie trwa ego 

zwi zku pomi dzy interesem spo ecznym a prowadzeniem dzia alno ci u yteczno ci 

publicznej. Zwi zek ten jego zdaniem wynika z charakteru potrzeb zaspokajanych przez 

ten rodzaj dzia alno ci oraz panuj cych warunków techniczno-ekonomicznych ich za-

spokajania. Autor ten dochodzi do wniosku, e poj cie u yteczno ci publicznej jest po-

trzebne w warunkach gospodarki zdecentralizowanej, w tym rynkowej, i przyjmuje, e 

istniej  trzy podstawowe uwarunkowania, które okre laj  granic  sfery u yteczno ci 

publicznej. S  to uwarunkowania: 

1. spo eczne, 

2. ekonomiczne, 

3. techniczne. 

Ze spo eczno-ekonomicznego punku widzenia dzia alno  u yteczno ci publicznej 

charakteryzuje si  tym, e: 

1. realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, które wymagaj  odr bnej organi-

zacji ich zaspokajania, 

2. oparta jest na bazie maj tku publicznego, 

3. nie jest ekwiwalentna, poniewa  odbiorcy nie ponosz  pe nej odp atno ci za ko-

rzystanie z niej, 

4. nie jest nastawiona na osi ganie zysku, 

5. wymaga zasilenia finansowego ze rodków publicznych. 

Natomiast ze wzgl du na kwesti  infrastruktury technicznej sfer  u yteczno ci pub-

licznej cechuje: 

1. us ugowy charakter, 

2. jednoczesno  produkcji, dostawy oraz konsumpcji, 

3. brak mo liwo ci magazynowania wi kszo ci wiadcze , 

4. znaczne zró nicowanie zapotrzebowania w poszczególnych porach roku i dnia, 

5. konieczno  ci g ego dostarczania wiadcze , 

6. wysoka kapita och onno , 

7. niepodzielno  techniczna, 

                         
20 C. Kosikowski, op. cit., s. 21; szerzej na ten temat patrz S. Pi tek, Przedsi biorstwo u yteczno ci publicznej 

jako instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, Materia y i Studia Instytutu Organizacji Zarz dzania i Dos-

konalenia Kadr, nr 59. 
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8. stosunkowo wolne tempo rozwoju technicznego, 

9. monopol naturalny (odbiorca jest trwale zwi zany z dostawc , brak jest mo li-

wo ci wyboru dostawcy i wiadcze  o charakterze substytucyjnym, wyst puje 

niska elastyczno  popytu)21. 

4. Poj cie u yteczno ci publicznej w ekonomii 

Zdaniem S. Dudzika22 przy dokonywaniu wyk adni poj cia u yteczno ci publicznej 

pomocne mo e okaza  si  si gni cie do nauk ekonomicznych, w których poj cie u y-

teczno ci publicznej jest rozumiane jako pewien wycinek dzia alno ci gospodarczej, któ-

ry opiera si  na dwóch filarach: 

a. monopolu naturalnym, 

b. charakterze potrzeb, które w tym zakresie s  zaspokajane. 

4.1. Monopol naturalny 

Do atrybutów monopolu naturalnego zalicza si : 

— wymóg lokalizacji znacznej cz ci urz dze  technicznych eksploatowanych 

przez dane przedsi biorstwo w obr bie danego miasta lub dzielnicy (taka lo-

kalizacja ma na celu obni enie kosztów dostawy danych us ug do odbiorców 

oraz uwzgl dnienie poziomu zapotrzebowania w danych rejonach na pewne 

us ugi), 

— wyst powanie uci liwo ci w przypadku powielania si  pewnych urz dze  in-

frastrukturalnych (zbyt du a liczba urz dze  sieciowych i innych mo e by  nie-

korzystna np. w zwi zku z ma  ilo ci  terenów miejskich oraz uci liwo ciami 

i niewygodami dla samych mieszka ców, dotyczy to zw aszcza zbyt du ej linii 

komunikacji miejskiej, sieci gazowej czy elektrycznej), 

— skutki wynikaj ce z polityki prowadzonej przez pa stwo, a tak e deficyt surow-

ców i energii oraz ograniczenia wynikaj ce z unormowa  prawnych. 

Zdaniem S. Dudzika formu  monopolu naturalnego mo na zastosowa  przy wyró -

nianiu dzia alno ci o charakterze u yteczno ci publicznej na gruncie ustawy o gospo-

darce komunalnej oraz ustawy o samorz dzie gminnym, chocia  w adnej z tych ustaw 

nie pojawia si  wyra ne odniesienie do poj cia monopolu naturalnego. Autor ten pow-

tarza za S. Pi tkiem, e warunkiem okre lenia sfery u yteczno ci publicznej jest: „obiek-

tywna niewydolno  mechanizmu pieni no-rynkowego dla koordynowania dzia alno ci 

tych jednostek z potrzebami odbiorców ich wiadcze . ród em tych niewydolno ci 

mog  by  tylko przyczyny naturalne, uwarunkowane szczególn  technik , technologi  

i organizacj  dzia alno ci gospodarczej”23. 

Istnienie w danej dziedzinie monopolu naturalnego powoduje, e ród em wspom-

nianej „niewydolno ci” jest w praktyce konieczno  prowadzenia dzia alno ci w warun-

kach monopolu. W zwi zku z tym monopol naturalny stanowi istotny element odró -

                         
21 S. Pi tek, Przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej, „Pa stwo i Prawo” 1981, zeszyt 8, s. 92 i 100; patrz te  

C. Kosikowski, op. cit., s. 22–23. 
22 S. Dudzik, op. cit., s. 279–282. 
23 S. Pi tek, Przedsi biorstwo u yteczno ci publicznej..., s. 159–160. 
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niaj cy dzia alno  o charakterze u yteczno ci publicznej od innego rodzaju dzia alno ci 

samorz du terytorialnego. 

Praktyczn  konsekwencj  istnienia monopolu naturalnego jest wyst powanie na te-

renie danej gminy tylko jednego przedsi biorcy wiadcz cego us ugi w danej dziedzinie, 

przy jednoczesnym braku podmiotów mog cych stanowi  dla niego konkurencj  lub 

zagra aj cych jego pozycji na rynku. Dodatkowo istnienie monopolu naturalnego niesie 

ze sob  równie  szereg innych ogranicze  dotycz cych m.in. braku swobody wyboru 

dostawcy i odbiorcy, czasami niskiej jako ci us ug wiadczonych przez monopolist , na 

które odbiorca jest w pewnym sensie skazany24. 

4.2. Charakter zaspokajanych potrzeb 

Drugim atrybutem u yteczno ci publicznej, na który zwracaj  uwag  ekonomi ci, 

jest szczególny charakter zaspokajanych potrzeb przy prowadzeniu tego rodzaju dzia al-

no ci. Zdaniem S. Dudzika, aby „mówi , z punktu widzenia nauk ekonomicznych, o za-

liczeniu danej dzia alno ci do sfery u yteczno ci publicznej, oprócz prowadzenia jej 

w warunkach monopolu naturalnego konieczne jest wykazanie okre lonego rodzaju 

potrzeb zaspokajanych przez tego rodzaju dzia alno ”25. Wspomniane wy ej potrzeby 

autor ten okre la mianem „potrzeb komunalnych” i uto samia z poj ciem „zbiorowych 

potrzeb”, o którym mowa w art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej i art. 9 ust. 4 

ustawy o samorz dzie gminnym. Jednocze nie podkre la on, e potrzeby komunalne s  

to potrzeby elementarne, które powinny by  zaspokajane w odniesieniu do wszystkich 

cz onków wspólnoty samorz dowej w ka dym przypadku, kiedy zajdzie taka potrzeba. 

Potrzeby komunalne nie mog  by  zaspokajane indywidualnie na szerok  skal , gdy  

najcz ciej odbywa si  to za pomoc  wspólnych urz dze . Wynika to przede wszystkim 

z istnienia czynników natury technicznej i ekonomicznej. Wyst powanie i stopie  nasi-

lenia potrzeb komunalnych jest uzale niony od wielko ci skupisk ludzkich. Mo na za-

uwa y  nast puj c  prawid owo , e im wi ksza wyst puje g sto  zaludnienia na 

danym terenie, tym wi ksz  rol  b d  odgrywa y potrzeby komunalne zamieszkuj cych 

tam ludzi. W zwi zku z tym w ma ych gminach pewne potrzeby komunalne nie maj  

wcale miejsca lub mog  wyst powa  jedynie w niewielkim zakresie. 

Kolejn  cech  charakteryzuj c  poj cie „potrzeb komunalnych” jest ich codzienno  

i powtarzalno  oraz fakt, e zapotrzebowanie na zaspokajanie tych potrzeb ma charak-

ter zmienny i nierównomierny w czasie i w przestrzeni. Wspomniane wy ej zmiany za-

potrzebowania mog  mie  cis y zwi zek np. z cyklem ycia i pracy mieszka ców, 

a tak e ze zmianami temperatury powietrza lub pór roku26. 

5. Podsumowanie 

Analizuj c poj cie u yteczno ci publicznej z punktu widzenia ustawodawstwa pol-

skiego, zw aszcza w aspekcie wykonywania przez jednostki samorz du terytorialnego 

dzia alno ci maj cej na celu realizacj  gminnych zada  publicznych o charakterze u y-

                         
24 Patrz S. Dudzik, op. cit., s. 281–283 i przytoczona tam literatura. 
25 S. Dudzik, op. cit., s. 283. 
26 Ibidem, s. 283–290. 
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teczno ci publicznej, nale y dostrzec przede wszystkim wyra ny brak ustawowej defi-

nicji tego  poj cia. 

Sformu owanie ustawowego poj cia u yteczno ci publicznej jest niezb dne przede 

wszystkim ze wzgl du na fakt, i  w zale no ci o tego, czy pewna grupa zada  gminy jest 

b d  nie jest nim obj ta, gmina mo e lub nie w ich zakresie prowadzi  dzia alno  

gospodarcz . 

Ponadto od zaliczenia danego rodzaju dzia alno ci gospodarczej gminy do dzia al-

no ci w sferze lub poza sfer  u yteczno ci publicznej zale y równie  mo liwo  doko-

nania przez ni  wyboru formy organizacyjno-prawnej wykonywania tej e dzia alno ci 

(np. zgodnie z art. 7 ustawy o gospodarce komunalnej, dzia alno  wykraczaj ca poza 

zadania o charakterze u yteczno ci publicznej nie mo e by  prowadzona w formie za-

k adu bud etowego27). 

W literaturze przedmiotu przyjmuje si , e w sferze u yteczno ci publicznej gminie 

wolno tworzy  tylko spó ki z o.o. i akcyjne, a poza ni  wszystkie typy spó ek hand-

lowych28, o ile spe niaj  wymogi okre lone w art. 10 ust. 1–3 ustawy o gospodarce ko-

munalnej29. 

Poza tym nale y zauwa y , e w zwi zku z brakiem precyzyjnego okre lenia poj cia 

u yteczno ci publicznej powstaje mo liwo  wyznaczania granic tego poj cia w za-

le no ci od interesów reprezentowanych przez poszczególne podmioty uczestnicz ce 

w dzia alno ci gospodarczej (np. tendencje poszerzaj ce zakres tej dzia alno ci repre-

zentowa  b d  przedsi biorcy uzyskuj cy korzy ci z tytu u wykonywania dzia alno ci 

w sferze u yteczno ci publicznej)30. 

 

                         
27 Komentuj c ten przepis, C. Banasi ski i M. Kulesza zwracaj  uwag , na fakt, e jest on oparty na 

konstrukcji negatywnej, co oznacza, e okre la wy cznie, w jakiej formie nie mo e by  prowadzona dzia-

alno  wykraczaj ca poza zadania o charakterze u yteczno ci publicznej. Natomiast a contrario z jego 

tre ci wynika, e do wykonywania zada  o charakterze u yteczno ci publicznej gminy mog  tworzy  i wy-

korzystywa  wszelkie formy organizacyjno-prawne dopuszczalne przez prawo, zob. C. Banasi ski, M. Ku-

lesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 33–34. 
28 Inaczej: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktów gminy dotycz ce 

przekszta ce  przedsi biorstw komunalnych, ód  – Zielona Góra 1997, s. 31–32; P. Wagner, Kilka uwag 

na temat ustawy o gospodarce komunalnej, „Samorz d Terytorialny” 1997, nr 12, s. 17 (autor ten przyj-

muje, e poza sfer  u yteczno ci publicznej gminy mog  prowadzi  dzia alno  wy cznie w formie spó ek 

kapita owych). 
29 S. Czarnow, Status prawny spó ki gminy w wietle ustawy o gospodarce komunalnej, „Pa stwo i Prawo” 

1998, z. 4, s. 69–74; zob. te  S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsi biorstwa spó ki gminy w wietle ustawy 

o gospodarce komunalnej, „Rejent” 1998, nr 1, s. 60, oraz S. Czarnow, Dzia alno  gospodarcza jednostek 

samorz du terytorialnego jako element gospodarki komunalnej, „Rejent” 2002, nr 2–3, s. 39; zob. te  

W. D u ewski, Ustawa o gospodarce komunalnej – nadal nie rozwi zany problem zakresu komercyjno ci 

przedsi biorczo ci gminnej, „Przegl d Ustawodawstwa Gospodarczego” 1997, nr 7–8, s. 27. 
30 H. Stosio, U yteczno  publiczna w gospodarce komunalnej, „Wspólnota” 27 sierpnia 1994, nr 35/233, s. 14. 


