panstwo i spoteczenstwo

Dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa

Tworzenie oraz przystepowanie
do kapitatowych spotek handlowych

Problematyka zwigzana z mozliwoscig tworzenia przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego spétek prawa handlowego oraz przystepowania do
tego typu spolek, z uwagi na wysoce ogdlny charakter przepiséw okresla-
jacych zasady postepowania w tym zakresie, wzbudza wiele kontrowersji
w praktyce organéw stosujacych prawo oraz jest zrédtem licznych sporéw
w doktrynie. Najlepszym przyktadem owych kontrowersji i sporéw byta
dyskusja przedstawicieli nauki na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli 13 pazdziernika 2010 1., ktére w catosci poswiecone
bylto aktywnosci gospodarczej gmin!, jak tez wymiana pogladéw przedsta-
wicieli $rodowisk akademickich, samorzadowych oraz organizacji przed-
siebiorcéw w trakcie panelu ekspertéw, zorganizowanego 12 marca 2015 .
przez Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji NIK.

ARKADIUSZ SIWEK

Podstawy prawne tworzenia
oraz przystepowania do spétek

Przepisy ksztaltujace omawiane upraw-
nienia samorzadu wojewédztwa sfor-
mulowane zostaly w ustawie z 5 czerw-
ca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa?
(dalej: ,,usw”) oraz w ustawie z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej® (dalej:

,ugk”). Zgodnie z art. 13 ust. 1 i ust. 2
usw, w sferze uzytecznosci publicznej wo-
jewddztwo moze tworzy¢ spétki z ogra-
niczong odpowiedzialno$cia oraz spétki
akcyjne, a takze moze przystepowac do
takich spétek, za$ poza sferg uzyteczno-
$ci publicznej wojewddztwo moze two-
rzy¢ sp6tki z ograniczong odpowiedzial-
noscia i sp6tki akcyjne oraz przystepowac
donich, jezeli dziatalnos¢ spétek polega na

' Zob. ,Kontrola Panstwowa"” numer specjalny 3, listopad 2010 .

2 DzU.2015.1392 ze zm.
3 DzU.2011.45.236 ze zm.

160 KONTROLA PANSTWOWA

- 160 -



Tworzenie oraz przystepowanie...

panstwo i spoteczenstwo

wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyijnych, wydawniczych oraz na wy-
konywaniu dziatalnosci w zakresie tele-
komunikacji, stuzacych rozwojowi woje-
woédztwa. Organem, do ktérego wylacznej
wlasciwosci ustawodawca zastrzegl moz-
liwo$¢ tworzenia wspomnianych spétek
i przystepowania do nich oraz okreslania
zasad wnoszenia wkladéw, a takze obej-
mowania, nabywania i zbywania udziatéw
i akgji, jest sejmik wojewddztwa (art. 18
pkt 19 lit. e usw).

Z kolei ustawa o gospodarce komunal-
nej przewiduje, ze jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej: ,JST”) moga two-
rzy¢ spolki z ograniczong odpowiedzial-
noScia lub sp6tki akcyjne, a takze moga
przystepowac do takich spétek (art. 9
ust. 1 ugk) orazze poza sferg uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
sp6tki prawa handlowego na zasadachiw
formach okreslonych w ustawie o samo-
rzadzie wojewddztwa (art. 10 ust. 4 ugk).
Ustawa ta okresla takze na czym polega
gospodarka komunalna jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wskazujac wart. 1
ust. 1, ze jest nig wykonywanie przez te
jednostkizadar wlasnych, w celu zaspo-
kojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Z kolei w art. 1 ust. 2 ugk
ustawodawca wskazal, ze gospodarka ko-
munalna obejmuje w szczegdlnosci zada-
nia o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszech-
nie dostepnych. Z tresci art. 2 ugk wy-
nika ponadto, ze gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona przez jednostki
samorzadu terytorialnego w szczegdlno-
$ci w formach samorzadowego zaktadu
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budzetowego lub spétek prawa handlo-
wego.

Z powyzszego jasno wynika, ze w sferze
uzytecznos$ci publicznej samorzad woje-
woédztwa moze bez zadnych ogranicze
tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe (sp6t-
ki z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz
spotki akcyjne) oraz przystepowac do tego
typu spétek. Z kolei poza sfera uzytecz-
nosci publicznej samorzad wojewddztwa
moze tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe
jedynie w przypadku, gdy ich dziatalnos¢
bedzie polegata na wykonywaniu czynno-
§ci, ktérych rodzaje enumeratywnie wy-
mienionow tresci art. 13 ust. 2 usw. Zatem
podstawowym zagadnieniem, od ktérego
zalezy mozliwo$¢ utworzenia sp6tki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia lub sp6tki ak-
cyjnej przez wojewddztwo samorzadowe,
jest zdefiniowanie oraz odréznienie sfery
uzytecznosci publicznej od sfery poza uzy-
teczno$cig publiczng w dziatalnosci tego
samorzadu.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa nie
wyijasnia, co nalezy rozumie¢ przez sfere
uzytecznosci publicznej. Niemniej jednak,
biorac pod uwage tres¢ powotanych wyzej
przepiséw ustawy o gospodarce komu-
nalnej, nalezy uzna¢, ze do pojecia ,sfera
uzyteczno$ci publicznej” w rozumieniu
art. 13 usw zalicza sie sfere, w ktérej sa
realizowane zadania o charakterze uzy-
tecznodci publicznej w rozumieniu art. 1
ust. 2 ugk.

Z brzmienia tego ostatniego przepisu
wynika, ze zadania o charakterze uzytecz-
no$ci publicznej odznaczaja sie nastepu-
jacymi cechami:

1) naleza do zadaf wtasnych danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, to zna-
czy stuza zaspokajaniu potrzeb wspédlnoty
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samorzadowej (zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej to zadania wchodzace
w sktad pojecia ,,gospodarka komunalna”;
z kolei gospodarka komunalna, zgodnie
zart. 1 ust. 1 omawianej ustawy, polega na
wykonywaniu przezJST zadan wlasnych?);
2) ich celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
§ci, to znaczy zadania te realizowane s3
w interesie wszystkich albo wiekszosci lub
znaczacej czesci czlonkéw danej wspdlnoty
(np. ochrona zdrowia, transport publiczny,
opieka spoteczna, edukacja)’;

3) zaspokajanie wyzej wymienionych po-
trzeb odbywa sie w drodze §wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych;

4) cze$¢ z pogladéw wyrazanych w lite-
raturze wskazuje ponadto, ze zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspélnoty samo-
rzagdowej powinno sie odbywa¢ w sposéb
bezposredni; tym samym wyklucza sie
z kategorii zadaf uzytecznosci publicz-
nej zadania, ktérych realizacja zaspoka-
ja zbiorowe potrzeby ludnosci w sposéb
posredni®.

Najwiecej kontrowersji budzi zdefi-
niowanie cech uzytecznosci publiczne;
odnoszacych sie do pojeé: , zbiorowe po-
trzeby ludno$ci” oraz ,,$wiadczenie ustug
powszechnie dostepnych”. Komentatorem,

ktéry poswiecit najwiecej uwagi ustaleniu,
co ustawodawca mdglt mie¢ na mysli kreu-
jac powyzsze pojecia, jest prof. M. Szydto’.
Charakteryzujac pojecie zbiorowych po-
trzeb ludnosci, M. Szydlo wskazuje, ze
ustawodawcy chodzi o potrzeby o cha-
rakterze spotecznym, ktére w danych
warunkach cywilizacyjno-kulturowych
i spoteczno-gospodarczych sa potrzebami
elementarnymi — co w rezultacie ozna-
cza, ze kazdemu cztonkowi danej zbio-
rowosci spotecznej (wspdlnoty samorza-
dowej) powinno sie stworzy¢ stosowne
warunki umozliwiajgce zaspokajanie tych
potrzeb — oraz potrzebami absolutnymi,
to znaczy potrzebami odczuwanymi bez
wzgledu na sytuacje spoteczna, w jakiej
znajduje sie cztowiek. Wskazane wyzej
potrzeby M. Szydfo charakteryzuje jako
majace charakter podstawowy i wystepu-
jace powszechnie oraz wymagajace nie-
zawodnego i bezwzglednego zaspokajania
w skali spoteczne;.

Z kolei charakteryzujac powszechng do-
stepnos¢ ushlg, komentator zwraca uwage,
ze moga one wynika¢ z dwéch réznych
powodéw. Po pierwsze, powszechno§¢
moze wynikac z faktu, ze pewne ustugi ze
swojej istoty czy teznatury maja charakter
niewykluczalny, co w rezultacie oznacza,

4 Wprawdzie ustawa o samorzadzie wojewoddztwa nie postuguje sie pojeciem ,zadan wtasnych”, to jednak
w pi$miennictwie — w zwiazku z trescig art. 14 ust. 2 usw oraz art. 166 ust. 2 Konstytucji — wskazuje sie,
ze nie powinno budzi¢ watpliwoéci, ze takze w dziatalnoéci tej jednostki samorzadu nalezy wyrézni¢ po-
dziat zadan na wtasne i zlecone; zob. np. B. Dolnicki: Samorzad terytorialny, wyd. Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2009, s. 278.

® Zob. J. Jagoda [w:] B. Dolnicki, R. Cybulska, A. Faruga, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda., A. Marekwia,
C. Martysz, A. Wierzbica: Ustawa o samorzadzie wojewédztwa. Komentarz, zob. komentarz do art. 13 do-
stepny w bazie Lex Omega.

& J. Jagoda, op.cit.

7 Zob. M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, zob. komentarz do art. 1 dostepny w bazie
Lex Omega.
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ze w sensie praktycznym nie jest mozli-
we lub tez jest bardzo utrudnione (tzn.
powiazane z niewsp6tmiernie duzymi
kosztami) wykluczenie poszczegdlnych
(indywidualnych) podmiotéw z kregu be-
neficjentéw danej ustugi. Owa niewyklu-
czalnos¢ jest charakterystyczna dla tak
zwanych débr publicznych, ktére cechuja
sie tym, ze uzytkowanie lub czerpanie
korzysci z dobra przez jedng osobe nie
uniemozliwia innym osobom korzystania
z takiego dobra. Pomimo uzytkowania
przez jedna osobe, dobro pozostaje do-
stepne dla innych w tej samej ilosci i o
tej samej jakosci. W rezultacie z danego
dobra publicznego moze zupelnie swo-
bodnie korzysta¢ nieograniczona liczba
0s6b, nie uniemozliwiajac réwnoczesnie
korzystania z niego innym osobom (nie
uszczuplajac go), przy czym nie ma wow-
czas praktycznej mozliwosci wykluczenia
poszczegdlnych jednostek z kregu benefi-
cjentéw korzystajacych ze wzmiankowa-
nego dobra. Do takich débr publicznych
naleza: o$wietlenie uliczne, sygnalizacja
$wietlna w ruchu drogowym, odwadnia-
nie i oczyszczanie ulic, urzadzanie tere-
néw zielonych i rekreacyjnych, utrzyma-
nie cmentarzy itp. Po drugie, powszechna
dostepnos¢ omawianych tutaj ustug uzy-
tecznoSci publicznej moze tez wynikac
z faktu istnienia stosownych regulacji
prawnych, gwarantujacych mieszkan-
com danejJST, ktérzy spetniaja okreslone

8 DzU.2015.139.

warunki, prawnie skuteczne roszczenie
o zapewnienie dostepu do danej ustu-
gi. Tego rodzaju roszczenie wystepuje
chociazby w przypadku takich ustug,
jak: dostarczanie wody i odprowadza-
nie Sciekéw, o czym stanowi art. 6 ust. 2
ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekéw?.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze
w wiekszo$ci pogladéw wyrazonych w pi-
$miennictwie® wskazuje sie, iz z uwagi na
tres¢ art. 1 ugk, pojecie zadaf uzyteczno-
$ci publicznej nie pokrywa sie z pojeciem
zadan wlasnych, lecz jest od niego wezsze.
Nie kazde wiec zadanie wlasne wojewddz-
twa bedzie zadaniem o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Poglad taki wyrazony
zostat takze w orzecznictwie!® (wprawdzie
w odniesieniu do dziatalnosci samorza-
du powiatowego, jednak z uwagi na to, ze
ustawa o gospodarce komunalnej odnosi
sie do wszystkich rodzajéw JST, wydaje
sie, iz poglad taki mozna odnies¢ takze do
samorzadu wojewddztwa). Niezaleznie od
tego mozna jednak spotkac sie z pogladami
odmiennymi, zgodnie z ktérymi, w przy-
padku wojewddztwa samorzadowego po-
jecie ,zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej” powinno by¢ rozumiane sze-
rzej niz dotychczasowa interpretacja tre-
Sciart. 1 ust. 2 ugk, a co za tym idzie, nie
powinno sie go sprowadzac wylacznie do
$wiadczenia przez te jednostke samorzadu

9 Zob. np. J. Jagoda, op.cit.; K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz,
W. Kisiel, M. Kotulski, P. Kryczko, S. Ptazek, |. Skrzydto-Niznik: Komentarz do ustawy o samorzadzie wo-

jewddztwa, Warszawa 2005, wyd. Lexis-Nexis, s. 127.

10 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16.05.2006 r., sygn. Il OSK 288/06.
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ustug powszechnie dostepnych!'. Wynika
to stad, ze ustawowe zadania samorzadu
wojewédztwa wykraczaja poza sfere admi-
nistracji Swiadczacej i—jak podnosi czes¢
przedstawicieli doktryny — sa one podobne
do zadan przedsiebiorcy czy menedze-
ra. Wskazuje sie, ze zadania uzytecznosci
publicznej obejmuja, na gruncie ustawy
o samorzadzie wojewddztwa, dziatalnos¢
o charakterze organizatorskim, kreatyw-
nym, promocyjnym, koncepcyjnym, réw-
niez negocjacyjnym, a w zwigzku z tym
nalezy inaczej (szerzej) interpretowac
pojecie ustug powszechnie dostepnych.
Zgodnie z omawianym pogladem, przez
sfere uzytecznosci publicznej nalezy ro-
zumiec zaspokajanie potrzeb spotecznych
objetych ustawowymi zadaniami samo-
rzadu wojewddztwa.

Jakkolwiek ostatniemu z przywotanych
pogladéw trudno odméwic cech racjonal-
nosci, to jednak wydaje sie on nie do po-
godzenia z tre$cig ustawy o samorzadzie
wojewddztwa oraz ustawy o gospodarce
komunalnej. Poglad ten mozna potrakto-
wac raczej jako postulat de lege ferenda, niz
jako mozliwy sposdb interpretacji prze-
piséw wymienionych ustaw. Gdyby bo-
wiem przyjaé, ze przez sfere uzytecznosci
publicznej w dziatalnosci samorzadu wo-
jewddztwa nalezy rozumie sfere ustawo-
wych zadafi samorzadu wojewddztwa, to
ustawodawca w sposéb zupelnie odmienny
musialtby skonstruowac tres¢ art. 10 ust. 4

ugk oraz art. 13 usw. Tymczasem poréw-
nanie treéci tych dwéch ustaw, a zwlasz-
cza przywolanych wczesniej przepiséw,
wskazuje, ze ustawodawca w sposéb zupel-
nie §wiadomy wykreowat — takze w dzia-
lalnosci samorzadu wojewédztwa — sfere
uzytecznosci publicznej oraz sfere poza
uzyteczno$cig publiczna. Trudno takze
uznad, ze definicja zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej zawarta w art. 1
ust. 2 ugk nie moze sie odnosi¢ do dziatal-
nosci samorzadu wojewddztwa, zwlaszcza
wobec treéci art. 1 ust. 1, art. lalit. c oraz
art. 10 ust. 4 tej ustawy. Bez watpienia
samorzad wojewddztwa realizuje takze
zadania w sferze uzytecznosci publiczne;j,
w rozumieniu art. 1 ust. 2 ugk. Przyktadem
tego typu dziatan s3 zadania wojewddztwa
realizowane w zakresie promocjii ochrony
zdrowia (zob. art. 14 ust. 1 pkt 2 usw). Nie
budzi takze watpliwosci, ze w tej sferze
samorzad wojewddztwa moze tworzy¢
i przystepowac do podmiotu leczniczego
dziatajacego w formie spétki kapitalowej
(zob. art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy z 15 kwiet-
nia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej'?).
Watpliwa jest takze, wskazywana przez
cze$¢ pismiennictwa'® jako niezbedna prze-
stanka tworzenia przez JST spélek han-
dlowych, konieczno$¢ wykazywania, ze
spolki takie beda $wiadczyty ustugi w sfe-
rze uzyteczno$ci publicznej w sposéb
bezposredni na rzecz ludnosci. Warunek
owej bezposredniosci nie zostal bowiem

" K. Wlazlak: Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, publikacja dostepna w bazie Lex
Omega. Podobny poglad wyrazit M. Stec w trakcie dyskusji przedstawicieli nauki na seminaryjnym posie-
dzeniu Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli 13.10.2010 r. po$wieconym aktywnos$ci gospodarczej gmin.

2 DzU.2015.618 ze zm.
3 J. Jagoda, op.cit.
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wyartykulowany wprost w tresci art. 1
ust. 2 ugk. Dlatego tez dopuszczalny wy-
daje sie poglad, ze wystarczajace jest, aby
owo $wiadczenie polegato na organizowa-
niu warunkéw do p6zniejszego Swiadczenia
tego typu ustug, w tym takze przez osoby
inne niz samorzad wojewddzki. Warto za-
uwazy¢, Ze tre$¢ wspominanego przepisu
nie przewiduje, ze zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej , polegaja na $wiad-
czeniu ustug powszechnie dostepnych”, ale
ze ich ,celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych”. Zaspokajanie okreslonych
potrzeb jawi sie w tym kontekscie jako
finalny cel omawianych tu zadafi uzytecz-
no$ci publicznej, do ktérego osiggniecia
stuza powszechnie dostepne ustugi uzy-
teczno$ci publicznej. Normalne i nieza-
kt6cone swiadczenie tych ustug, w sposéb
osiggajacy postawiony przed nimi cel, wy-
maga jednak czesto uprzedniego podjecia
stosownych dziatan, ktére beda tworzy-
ty odpowiednie warunki do pézniejszego
$wiadczenia ustug uzytecznoéci publiczne;.
Dziatania takie réwniez wydaja sie zada-
niami mieszczacymi sie w sferze uzytecz-
no$ci publicznej. A zatem dopuszczalna
wydaje sie interpretacja, zgodnie z ktora
zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej moga polega¢ takze na kreowaniu
stosownych warunkéw (ekonomicznych,
finansowych, technicznych, organizacyj-
nych) umozliwiajacych p6zniejsze biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych

4 M. Szydto, op.cit.

'8 Za Stownikiem jezyka polskiego, <http://sjp.pwn.pl>.

16 Zob. M. Szydto, op.cit.
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potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych. Poglad taki
jest spotykany takze w piSmiennictwie!“.

Warto wreszcie ogdlnie wskaza¢, na czym
polegaja czynnosci promocyjne, edukacyjne,
wydawnicze oraz wykonywanie dziatalnosci
w zakresie telekomunikacii, stuzace rozwo-
jowi wojewddztwa, a ktére to czynnosci
moga wykonywac spétki utworzone przez
samorzad wojewddztwa poza sfera uzytecz-
nosci publicznej. I tak, czynnosci promo-
cyjne polegaja na podejmowaniu dzialan
zmierzajacych do zwiekszenia popularno-
§ci jakiego$ produktu lub przedsiewzie-
cia, ktére stuza rozwojowi wojewddztwal®.
Zatem czynnoSci te nie musza zmierza¢ do
promowania samego wojewddztwa —moga
odnosic sie do promowania jakichs débr czy
ustug, ktére stuza rozwojowi wojewddztwa
(np. funduszy unijnych, zktérych udzielana
jest pomoc finansowa dla przedsiebiorcéw
z terenu wojewddztwa). Z kolei czynno-
$ci edukacyjne to czynnosci polegajace na
$wiadczeniu ustug zwigzanych z dostar-
czaniem potrzebnej wiedzy lub know-how
shuzacych rozwojowi wojewodztwa'®. Moga
to by¢ czynnosci zwigzane z doksztatcaniem
urzednikéw samorzadowych lub miesz-
karicow wojewddztwa (np. bezrobotnych,
ktérzy potrzebuja szerszej wiedzy o sposo-
bach i mozliwosciach odnalezienia sie na
rynku pracy). Za kazdym razem chodzi
wiec o edukacje i dostarczanie wiedzy, ktéra
jestistotnaz punktu widzenia spotecznosci
zamieszkujacej dane wojewddztwo oraz
stuzy jego rozwojowi. Wreszcie dziatalnos¢
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wydawnicza stuzaca rozwojowi wojewddz-
twa, polega na publikowaniu materialéw
(w postaci ksigzek, broszur, ulotek, folde-
réw, ale takze np. plyt), ktére dane woje-
wddztwo chee wydad i rozpowszechnié, aby
wspomdc w ten sposob realizacje swoich
zadan publicznych. Od 17 lipca 2010 r.
wojewddztwa samorzadowe moga takze
tworzy¢ spétki kapitatowe, jezeli dziatal-
noé¢ takich spétek polega na wykonywaniu
dziatalnosci w zakresie telekomunikacji,
shuzacej rozwojowi wojewddztwa. Chodzi
tu o spétki wykonujace dziatalnos¢ okre-
$lona przepisami ustawy z 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych?’.

Przywolane wyzej przepisy oraz préba
ich interpretacji z wykorzystaniem do-
robku pi$miennictwa wskazuje na dos¢
istotne ograniczenia w mozliwosci two-
rzenia spotek kapitatowych oraz przy-
stepowania do nich przez samorzad wo-
jewddztwa. Ograniczenia te wydajg sie
nie uwzglednia¢ specyfiki dziatalnosci
tej jednostki samorzadu terytorialnego.
Zwlaszcza definicja zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej, zawarta w art. 1
ust. 2 ugk, a takze jej interpretacja przez
przewazajaca cze$¢ doktryny, wydaje sie
nie przystawa¢ do specyfiki dziatafi samo-
rzadu wojewddztwa. Warto zauwazy¢, ze
ustawa o gospodarce komunalnej weszta
w zycie 20 lutego 1997 r., a zatem prawie
dwa lata przed wejSciem w zycie ustawy
o samorzadzie wojewddztwa'®. Z tego tez
powodu ustawa o gospodarce komunal-
nej nie byta adresowana ani do samorzadu

7 DzU.2015.880 ze zm.

powiatowego, ani tez do samorzadu woje-
wddzkiego. Pomimo licznych zmian w tej
ustawie, ustawodawca nie zdecydowat sie
na stworzenie odrebnej definicji zadan
o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
co, biorac pod uwage wspomniang specyfi-
ke dziatalnosci samorzadu wojewddztwa,
prowadzi do powstania licznych sporéw
co do granic, w jakich samorzad ten moze
tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe.

Kontrola legalnosci tworzenia
oraz przystepowania do spétek

Analiza problematyki zwigzanej z mozli-
woscig tworzenia przez samorzad woje-
wdédztwa spétek kapitatowych w sferze
uzytecznosci publicznej oraz poza ta sferg,
a takze mozliwosci przystepowania do tego
typu spétek wskazuje, ze dokonanie przez
kontroleréw NIK wlasciwej oceny dziatal-
nosci organéw samorzadu w tym zakresie
bedzie wymagato precyzyjnego ustalenia
stanu faktycznego, a takze jego rzetelnego
udokumentowania. Ustalenia takie beda
niezbedne do oceny, czy dziatalnoé¢ spétki
(planowanej do utworzenia lub juz dzia-
lajacej, w przypadku checi przystapienia
do niej) ma bezposredni zwigzek z dzia-
talnoscia samorzadu wojewédztwa w sfe-
rze uzyteczno$ci publicznej, czy tez jest
to dziatalno$¢ poza ta sferg, polegajaca na
wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyjnych, wydawniczych oraz na pro-
wadzeniu dziatalnoéci w zakresie telekomu-
nikacji stuzacej rozwojowi wojewédztwa.

Do osiagniecia tego celu istotne be-
dzie przede wszystkim zbadanie aktéw

'8 Ustawa o samorzadzie wojewddztwa weszta w zycie 1.01.1999 .
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kreujacych dang spéltke lub aktéw doty-
czacych przystapienia do juz dzialajacej
sp6ltki. Dlatego tez niezbedne bedzie za-
poznanie sie najpierw z uchwala sejmiku
wojewddztwa powolujaca dang spétke (od-
powiednio —zuchwalg o przystapieniu do
sp6tki), a takze z uzasadnieniem do takiej
uchwaty. Celowe bedzie takze — zwlasz-
cza wobec powziecia przez kontroleréw
watpliwosci co do mozliwosci tworzenia
spolki lub przystapienia do niej — pobranie
wyjasnieni od 0séb inicjujgcych utworzenie
spoiki (np. cztonkéw zarzadu wojewddz-
twa), odnos$nie do przestanek, ktérymi sie
kierowaty, podejmujac kroki majace na
celu powotlanie spétki. Warto rozpoznaé
takze, czy przed utworzeniem lub przy-
stapieniem do spétki podjete zostaty kroki
majace na celu ustalenie, czy zadania re-
alizowane przez taka spétke beda miesci-
ty sie w sferze uzytecznosci publiczne;j,
ajeslinie, to czy dziatalno$¢ takiej spotki
bedzie polegata jedynie na wykonywaniu
czynnosci, o ktérych mowa wart. 13 ust. 2
usw. Istotne bedzie zatem, czy przed uru-
chomieniem procedury tworzenia takiej
spotki (przystapienia do niej) zwrécono
sie o opinie prawne dotyczace mozliwo-
$ci podjecia takich dziatan. Celowe jest
zapoznanie si¢ z wymienionymi opiniami
przez kontroleréw oraz wtaczenie ich do
akt kontroli. Warto przy tym zapoznac sie
zodpowiednimi protokotami z sesji sejmi-
kéw wojewddztwa, na ktérych podejmo-
wano uchwaly o utworzeniu danej spétki
lub o przystapieniu do spétki juzistnieja-
cej. W protokotach takich nalezy zwréci¢
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uwage, czy uchwata o utworzeniu spétki
zostata powzieta w sposéb jednomyslny,
czy tez cze$¢ radnych zglaszata zastrzezenia
co do legalnosci lub zasadno$ci tworzenia
takiego podmiotu. W szczegdlno$ci nalezy
ustali¢, czy podczas posiedzenia sejmiku
analizowana byta konieczno$¢ dziatania
przyszlej lub juzistniejacej spotki w sferze
uzytecznosci publicznej lub koniecznosé
wykonywania przez taka spétke czynno-
$ci wymienionych w art. 13 ust. 2 usw,
jezeli spotka taka ma dziala¢ poza sferg
uzytecznosci publicznej.

Kolejnymi dokumentami, ktérych po-
branie i analiza przez kontroleréw bedzie
niezbedna do oceny prawidtowosci dziatan
organéw samorzadu wojewddztwa w oma-
wianym procesie, sa umowy lub statuty
spotek kapitatowych. Zgodnie z art. 157
§ 1 Kodeksu spétek handlowych® (k.s.h.),
umowa sp6tki z ograniczona odpowiedzial-
no$cia powinna okresla¢ miedzy innymi
przedmiot dziatalnosci spétki (taki sam
element musi zawiera¢ statut spotki ak-
cyjnej — zob. art. 304 § 1 k.s.h.). Wobec
najczesciej dos¢ ogdlnego okreslania za-
kresu dziatalnoéci spétek w uchwatach
sejmikéw wojewddztw oraz lakoniczno-
§ci uzasadnien takich uchwat, to wlagnie
wskazanie w umowach lub statutach za-
wigzywanych spétek ich przedmiotu dzia-
lalnosci ma istotne znaczenie dla ustalenia,
czy ich dziatalno$¢ miesci sie w sferze uzy-
tecznosci publicznej, czy tez—w przypad-
ku tworzenia sp6tki poza ta sferg — polega
jedynie na wykonywaniu czynnosci okre-
§lonych w art. 13 ust. 2 usw. W praktyce

19 Ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spoétek handlowych (DzU.2013.1030 ze zm.).
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przedmiot dziatalnosci spétki jest najcze-
$ciej opisywany wedhug nomenklatury uzy-
wanej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
(PKD)?, jednak nalezy podkresli¢, ze nie
jest to wymdg wynikajacy z przepiséw
prawa. Zgodnie z § 9 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie
prowadzenia rejestréw wchodzacych
w sktad KRS?, opis stowny przedmiotu
dziatalnosci spétki wskazany we wniosku
ojej rejestracje nie musi pokrywac sie z opi-
sem przedmiotu w Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnosci. To wlasnie opis przedmio-
tu dziatalnosci spétki powinien pozwoli¢
kontrolerowi okresli¢, w miare precyzyjnie,
zakres jej dziatalnosci, a nastepnie odnie§¢
do pojecia , sfera uzytecznosci publiczne;”.
Stad niezbedne jest, aby w toku kontro-
li uzyskano umowe spétki lub jej statut,
w trybie okreslonym wart. 29 ust. 1 pkt 2
lit. b ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli??
(lub w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f tej
ustawy, w przypadku gdy kontrola nie jest
prowadzona w spélce).

Oczywiscie ustalenie przez kontrolera
przedmiotu dziatalnosci spétek samorza-
dowych nie powinno poprzestac¢ jedynie
na zbadaniu wymienionych dokumentéw.
Dokumenty te, jakkolwiek wyznaczajace
celeizasadniczy zakres prowadzonej dzia-
talno$ci, nie przesadzaja jednak o dziatal-
nosci faktycznie prowadzonej przez dany

podmiot. Warto bowiem zwrécic¢ uwage,
ze wykroczenie poza zakres przedmiotu
dziatalnosci spétki nie wplywa na waznoéé
czynno$ci prawnych, a jedynie moze miec¢
znaczenie z punktu widzenia odpowiedzial-
noSci cztonkéw jej zarzadu?. Ustalenia kon-
troli powinny zatem obja¢ swym zakresem
takze dziatalno§¢ faktycznie prowadzong
przez dana spotke. Ustaleri takich mozna
dokona¢ na podstawie dokumentéw we-
wnetrznych spétki (analiz, sprawozdan
zarzadu), ale takze zawieranych uméw.
Wihasciwe rozpoznanie stanu faktycznego
na podstawie analizy tresci wyzej opisa-
nych dokumentéw powinno pozwoli¢ na
dokonanie oceny, czy w danym przypad-
ku samorzad wojewddztwa miat prawo
do utworzenia spétki kapitatowej lub
przystapienia do takiej sp6tki. Badanie
wspominanych dokumentéw, potaczo-
ne z pobraniem wyjasnief od pracowni-
kéw jednostki kontrolowanej, powinno
pozwoli¢ kontrolerom na ustalenie, czy
dana spétka faktycznie wykonuje zadania
samorzadu w sferze uzytecznosci publicz-
nej, azatem czy: realizuje zadania wlasne
wojewddztwa (tzn. zadania stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej),
czy ich celem jest biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
noSci, to znaczy czy zadania te dotycza
wszystkich albo wiekszo$ci lub znaczacej

20 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.12.2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci

(DzU.2007.251.1885 ze zm.).

2" Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 17.11.2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu prowa-
dzenia rejestrow wchodzacych w sktad Krajowego Rejestru Sadowego oraz szczegétowej tresci wpiséw

w tych rejestrach (DzU.2014.1667 ze zm.).

22 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2015.1096).
2 A. Kidyba: Komentarz aktualizowany do art. 301-633 Kodeksu spdtek handlowych, komentarz do art. 304,

dostepny w Lex Omega.
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czesci danej wspdlnoty oraz odnoszg sie
do elementarnych i absolutnych potrzeb
wspdlnoty (jej znacznej czesci), a takze
czy zaspokajanie tych potrzeb odbywa sie
w drodze §wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (tzn. $wiadczenia ustug, ktére
ze swej natury maja charakter niewyklu-
czalny lub ktérych konieczno$¢ §wiadcze-
nia przez wojewddztwo wynika z istnienia
stosownych regulacji prawnych). Przyjecie
a priori zalozenia teoretycznego, ze pewna
dziatalnos¢ spélek jest niedopuszczalna,
bez precyzyjnego ustalenia zakresu plano-
wanej, czy tezjuzrealizowanej przez dana
spotke dziatalnosci, moze by¢ przyczyna
pdzniejszych probleméw przy dokonaniu
wlasciwej oceny dziatalnosci organéw sa-
morzadu wojewddztwa w zakresie oma-
wianym w niniejszym artykule.

Projekty zmian ustawowych

Niezaleznie od powyzszej analizy warto
takze zwréci¢ uwage, ze problematyka
zwigzana z tworzeniem przez jednostki
samorzadu terytorialnego spétek prawa
handlowego oraz z przystepowaniem do
takich spétek doczekata sie w ostatnim
czasie dwéch préb jej kompleksowego
uregulowania przez Sejm VII kadencji.
Pierwsza to poselska nowelizacja ustawy
o gospodarce komunalnej, ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa i ustawy o sa-
morzadzie powiatowym (druk sejmowy
nr 1224), druga to prezydencki projekt
ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego (druk sejmowy nr 1699).
Celem tych projektéw bylo ujednolicenie
zasad tworzenia i przystepowania przez
wszystkie rodzaje jednostek samorzadu
terytorialnego do spétek handlowych
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dziatajacych poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej. W projekcie poselskim zapropo-
nowano, aby art. 13 usw otrzymat brzmie-
nie: , Wojewédztwo moze tworzy¢ spétki
handlowe i przystepowac do nich na za-
sadach okreslonych w odrebnej ustawie”,
za§ art. 10 ugk sformutowano nastepujaco:

JArt. 10.1. Poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej jednostka samorzadu terytorialne-
go moze tworzy¢ spétki, o ktérych mowa
wart. 9,iprzystepowac donich, jezeli tacz-
nie zostana spetnione nastepujace warunki:
1) przedmiot dziatalnosci spétki miesci sie
w katalogu zadar wlasnych tej jednostki,
2) utworzenie lub przystapienie do spétki
zostalo przewidziane w przyjetej przez organ
stanowigcy strategii rozwoju tej jednostki.
2. Ograniczenia, o ktérych mowa wust. 1,
nie maja zastosowania do posiadania przez
jednostke samorzadu terytorialnego akgji
lub udziatéw spétek zajmujacych sie dzia-
talnoscig doradcza, promocyjna, eduka-
cyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu
terytorialnego”.

Z powyzszego wynika, ze samorzad wo-
jewddztwa mégtby poza sferg uzytecznosci
publicznej, jak dotychczas, tworzy¢ jedynie
spotki z o.0. oraz spétki akcyjne, a takze
przystepowa¢ do takich spétek. Aby utwo-
rzy¢ kapitatowa spétke handlows, samorzad
wojewddztwa musialby spetni¢ jedynie
dwa warunki: dziatania spétki musiatyby
miescic sie w zakresie zadad whasnych wo-
jewodztwa samorzadowego, za$ jej utwo-
rzenie powinno by¢ przewidziane w przy-
jetej przez sejmik wojewédztwa strategii
rozwoju wojewddztwa. A zatem zamie-
rzeniem wnioskodawcéw bylo znaczace
zliberalizowanie zasad tworzenia spétek
kapitatowych poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej. Taki ksztatt aktywnosci JST we
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wskazanej sferze spotkat sie z krytycznym
stanowiskiem Rady Ministréw, w ktérym
uznano, ze samorzad terytorialny powinien
koncentrowac swa aktywnos¢ na wykony-
waniu zadafi publicznych, a nie na przed-
siewzieciach o stricte komercyjnym cha-
rakterze. Wskazywano, ze podstawowym
zadaniem samorzadu terytorialnego jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnych lub regionalnych, a zatem
prawo tworzenia przez jednostki samorza-
du terytorialnego spétek do realizacji zadar
poza sfera uzytecznoéci publicznej powinno
by¢ ograniczone do bardzo wyijatkowych
sytuacji. Jednoczesnie Rada Ministréw
zauwazyla, Ze ,nie mozna zaprzeczy¢, iz
postepujacy rozwéj gospodarczy wigze sie
z coraz wieksza aktywnoscig takze i pod-
miotéw publicznych”. W stanowisku tym
podkreslono jednak, ze dopuszczenie do
tworzenia przez JST spétek dziatajacych
poza sfera uzytecznoéci publicznej powinno
miec¢ charakter wyjatkowy, zas niezbedna
przestanka, ktéra umozliwi w szczegdlno-
$ci powiatom oraz wojewddztwom two-
rzenie takich spétek, jest ustawowe zde-
finiowanie zadafi uzytecznosci publicznej
dla tych jednostek. Stanowisko rzadowe
akcentowato bowiem rézny zakres zadati
przypisanych poszczegdlnym jednostkom
samorzadu terytorialnego, a coza tymidzie,
brak mozliwosci automatycznego zasto-
sowania w dziatalno$ci powiatéw i woje-
woédztw pojecia ,uzyteczno$¢ publiczna”
w rozumieniu art. 1 ugk (wskazano, ze
ustawa o samorzadzie powiatowym oraz
ustawa o samorzadzie wojewdédztwa nie

postuguja sie nawet pojeciem ,zadania wta-
snego”). Biorgc pod uwage stanowisko Rady
Ministréw, sejmowa podkomisja nadzwy-
Czajna po rozpatrzeniu omawianego pro-
jektu wniosta o jego odrzucenie.

Z kolei prezydencki projekt ustawy
o wspéldzialaniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i re-
gionalnego zaktadatl, ze poza sferg uzy-
tecznosci publicznej jednostki samorzadu
terytorialnego moglyby tworzy¢ spétki
prawa handlowego i przystepowac do nich,
jezeli spetniony bylby co najmniej jeden
z nastepujacych warunkéw:

1) objecie udziatéw lub akcji nastepuje
w zamian za wniesienie nieodplatnie na-
bytego mienia;

2) spotkazajmuje sie czynno$ciami ban-
kowymi;

3) spétka zajmuje sie dziatalnoscig dorad-
cz3, promocyijng, edukacyjna lub wydaw-
niczg na rzecz samorzadu terytorialnego;
4) spétka jest klubem sportowym;

5) utworzenie lub przystapienie do spétki
nastepuje w zwigzku z realizacja przyjetej
przez wlasciwy organ stanowiacy strategii
rozwoju danej jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Przewidziano ponadto, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego moga by¢ wspdl-
nikiem spétki kapitatowej, jesli udziaty lub
akcje tej spotki nabyly w drodze darowi-
zny, spadku lub zapisu, a takze ze moga
by¢ cztonkiem towarzystwa ubezpieczen
wzajemnych?. Jednoczeénie w ustawie
o samorzadzie wojewddztwa wskazano,
ze poza sferg uzytecznos$ci publicznej

24 W stosunku do gmin mozliwo$¢ tworzenia spétek prawa handlowego poza sfera uzytecznosci publicznej

zostata uksztattowana jeszcze szerzej.
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wojewddztwo moze tworzy¢ spétki prawa
handlowego oraz przystepowa¢ do nich na
zasadach okreslonych w odrebnej ustawie
(art. 13 ust. 2), a takze, ze wojewddztwo sa-
modzielnie okresla sposéb realizacji zadan
wiasnych, chyba ze ustawa stanowi inaczej
ze wzgledu na uzasadniong koniecznos¢
zapewnienia jednolitego sposobu realizacji
okreslonego zadania w skali kraju (art. 14
ust. la). A zatem samorzad wojewddztwa
poza sferg uzytecznosci publicznej uzy-
skalby prawo dos¢ swobodnego tworzenia
i przystepowania do wszystkich rodzajéw
spotek handlowych (w tym spétki jawne;
czy komandytowej), zwlaszcza w Swietle
mozliwos$ci tworzenia spétek w zwiazku
zrealizacja przyjetej przez sejmik strategii
rozwoju wojewddztwa.

Takze i w tym wypadku propozycja
zmian ustawowych spotkata sie z kry-
tycznym stanowiskiem Rady Ministréw,
ktéra ponownie podkredlita, ze wprowa-
dzenie jednakowych zasad podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego nie
znajduje uzasadnienia w strukturze zadai
publicznych realizowanych przez poszcze-
g6lne szczeble jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz ze samorzad terytorialny
powinien koncentrowa¢ swa aktywnos¢
na wykonywaniu zadan publicznych, a nie
przedsiewzie¢ o charakterze komercyjnym.

Propozycja zmian prawa w omawianym
zakresie spotkala sie takze z krytyka ze
strony doktryny. W opiniach zleconych
przez Biuro Analiz Sejmowych podkresla-
no konieczno$¢ traktowania przedsiebior-
czo$ci samorzadowej jako zjawiska o tyle
wyjatkowego, ze wymaga ona szczegdl-
nego uzasadnienia w kazdym przypad-
ku wykraczania poza (nie do kofica jasno
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wyznaczong) sfere uzytecznosci publicznej
(opinia prof. H. Izdebskiego), a takze wska-
zywano na ryzyko przestaniania w dziatal-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego
celéw publicznych oraz powstawania prak-
tyk monopolistycznych, zagrozenia wolno-
$ci gospodarczej, naruszenia regutuczciwej
konkurencji oraz odej$cia od nadrzednej
zasady uzytecznosci publicznej (opinia
dr. M. Klimaszewskiego). Opisane wyzej
watpliwosci sprawily, ze Komisja Samo-
rzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
w swym sprawozdaniu z 4 sierpnia 2015 1.
whniosla do Sejmu projekt ustawy, ktéry
nie zawieral opisanych wyzej rozwiagzan
odnoszacych sie do mozliwosci tworze-
nia spétek handlowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego.

Podsumowanie

Powyzsza analiza wskazuje, ze tworzenie
przez samorzad wojewddztwa kapitato-
wych spétek handlowych w sferze uzytecz-
nosci publicznej, a takze przystepowanie
do takich spétek, de lege lata napotyka
powazne ograniczenia zwiazane z koniecz-
no$ciag wykazywania, ze spétki takie dzia-
taja w celu biezacego i nieprzerwanego za-
spokajania zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych. Ograniczenie powyzsze nie
dotyczy jedynie spétek dziatajacych poza
sfera uzytecznosci publicznej, ktérych ak-
tywnos¢ polega na wykonywaniu czynnosci
promocyjnych, edukacyjnych, wydawni-
czych oraz na wykonywaniu dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji, stuzacych roz-
wojowi wojewddztwa. Podkredlenia wyma-
ga jednak, ze tak rygorystyczne podejscie
ustawodawcy do omawianego zagadnie-
nia nie pozostaje w harmonijnym zwigzku
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z kompetencjami wojewddztwa samorza-
dowego. Usytuowanie ustrojowe tej jed-
nostki samorzadu terytorialnego wskazuje
bowiem na jej bardziej organizatorski, pro-
mocyjny i koncepcyjny charakter, niz na
wykonywanie przez nig zadafi tak zwanej
administracji Swiadczacej, ktére to zadania
sa charakterystyczne raczej dla samorzadu
gminnego. Majac jednak na uwadze brak
autonomicznej, wlasciwej dla samorzadu
wojewddztwa, definicji zadan o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, jednostki te
nadal beda napotykaty istotne ograniczenia
w tworzeniu spétek kapitatowych. Z kolei
postulowane w projektach poselskim oraz
prezydenckim ustawowe zliberalizowanie
mozliwosci tworzenia i przystepowania do
spétek handlowych poza sferg uzytecznosci
publicznej, sprowadzajace sie jedynie do
wykazania, ze dziatalno$¢ takich spétek
jestzgodna ze strategia rozwoju wojewddz-
twa, mogloby spowodowac znaczny wzrost
aktywnosci gospodarczej samorzadu wo-
jewdédzkiego, co zdaniem wspomnianych
przedstawicieli nauki, mogloby przestoni¢
tym jednostkom osigganie ich podstawo-
wych celéw publicznych.

Opisane wyzej okolicznosci powoduja,
ze niniejszy artykul nie rozwieje wszyst-
kich watpliwosci, ktére powstaty na tle
prawa jednostek samorzadu terytorialnego,

a zwlaszcza wojewddztw, do tworzenia
sp6tek prawa handlowego oraz przyste-
powania do tego typu spétek. Omawiana
problematyka nie doczekata sie takze kom-
pleksowego uregulowania przez ustawo-
dawce, pomimo procedowania przez Sejm
VII kadencji nad dwoma projektami ustaw
w tej kwestii juz od 2012 r. Nalezy takze
podkresli¢, ze poglady wyrazane w czesci
piSmiennictwa, ktére utozsamiaja sfere
uzytecznos$ci publicznej z ustawowymi
zadaniami samorzadu wojew6dztwa, a co
za tym idzie dopuszczaja bardzo szerokie
prawo wojewédztwa do tworzenia spétek
kapitatowych, wydaja sie nie do pogodzenia
zliteralnym brzmieniem przepiséw ustawy
o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy
o gospodarce komunalnej. Twierdzenia
takie, jakkolwiek bardzo interesujace
i spojne z celami, do jakich zostata utwo-
rzona tego typu jednostka samorzadu te-
rytorialnego, mozna potraktowac raczej
jako postulaty de lege ferenda, niz jako
mozliwy sposéb interpretacji przepiséw
wspomnianych ustaw.
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