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Wprowadzenie

Gospodarka komunalna to jeden z najistotniejszych obszaréw zaréwno w polskim, jak i europej-
skim porzadku prawnym. Za uzasadnienie tej tezy niech postuzy fragment bestselerowej ksigzki
B.R. Barberal: ,Historia miast to historia demokracji. Opowiedziec te historie na nowo, od polis
do megaregionu, to miedzy innymi opowiedzieé¢ historie obywatelstwa. Zycie w mie$cie pociaga
za soba zycie we wspdlnocie; zycie we wspdlnocie oznacza wsp6lng wole i wspdlne tworzenie praw,
ktore stanowiq istote polityki demokratycznej. (...) Tak wiec w demokracji chodzi raczej o pro-
ces niz o punkt dojscia, to procesy, ktére umozliwiajgq podzial wtadzy, zapewniajg réwnosé, po-
zwalajq realizowac wolnos¢ w ramach wspoélnoty, a nie przeciwko niej. Instytucje urzeczywistnia-
jace éw proces —polis, panstwo narodowe, organizacje pozarzadowe, organizacje miedzynarodowe
imiasto”. Cytowana publikacja odnosi sie do sukceséw ekonomicznych i spotecznych osiagnietych
na poziomie miasta przez ich prezydentéw (burmistrzéw), w ktérych zaangazowanie wtadz cen-
tralnych, o ile byto, o tyle miato charakter wspomagajacy. Miasto (a na potrzeby niniejszej publi-
kacji JST, w tym w szczegdlnosci gmina) to element demokracji rozumianej szeroko, nie tylko w za-
kresie mechanizmdédw podejmowania decyzji, w tym gospodarczych, lecz takze sposobu i nadzoru
nad ich realizacja. To, co zamierzamy tu omoéwié, to rozdzielenie funkcji zarzadczych i wlad-
czych gminy. Koncentrujemy sie na jednym z aspektéw funkcjonowania gminy, tj. na gospodarce
komunalnej, i parafrazujac tytul przywotanej ksiazki B.R. Barbera, opiszemy takze nadzér nad dzia-
taniem firmy ,,Gmina”. Z géry wyjasniam, ze rozdzielenie funkcji wykonywania wtadzy i zarzadza-
nia mieniem komunalnym to zabieg teoretyczny. W praktyce bowiem wystepujq liczne powiaza-
nia pozwalajace z jednej strony na realizacje funkeji gospodarczych za pomoca decyzji wtadczych,
a z drugiej strony to gospodarka komunalna czesto stanowi zrédlo finansowania gminy w czesci
jej imperium.

Artykutl 164 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje gmine jako podstawowa jednostke samorzadu te-
rytorialnego. Przekazanie gminom okreslonego zakresu samodzielnosci, a takze wyposazenie ich
w mienie, miato na celu zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznosci2. Konstytucja RP uznaje sa-
morzad terytorialny za czes¢ systemu wladzy publicznej, co wynika przede wszystkim z art. 16
ust. 2 i art. 163 Konstytucji RP. Przepisy te ustanawiaja zasade uczestnictwa samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wiadzy publicznej, przy czym zadania, ktére mu przypadaja, muszg stanowic¢
Histotng czes¢ zadan publicznych”3. Zadania te musza by¢ dostatecznie wazne z punktu widzenia
potrzeb wspdlnot samorzadowych, a ich zakres musi by¢ odpowiednio szeroki4. Te wydawac by sie

1B.R. Barber, Gdyby burmistrzowie rzadzili sSwiatem, Warszawa 2014, s. 71.

2 L. Rajca, Upodmiotowienie publicznoprawne (polityczne) i cywilnoprawne (gospodarcze) gminy a rozwoj
lokalny, PS 2001, Nr 2, s. 104.

3 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 51.
4J. Jagoda, Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 43 i 44.
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Wprowadzenie

mogto banalne sformutowania ponownie staly sie przedmiotem debaty przy okazji zmian w spo-
sobie dysponowania srodkami publicznymi wprowadzonych w ramach tzw. polskiego tadu. Dys-
kusja dotyczy w szczegdlnosci samodzielnosci gminy w doborze zadan, ktére z punktu widze-
nia lokalnej spotecznosci sa dla niej priorytetowe i powinny mie¢ gwarancje ich finansowania, bez
koniecznosci akceptacji zewnetrznej w szczegdlnosci przez administracje centralna. Zatem
gospodarka komunalna realizowana bezposrednio przez gminy lub przez spétki komunalne sta-
nowi jeden z filaréw niezalezno$ci gminy, a konsekwentnie nadzér nad nig to jedno z kluczowych
obszaréw wtadzy samorzadowej. Zatem w przypadku niniejszej publikacji nadzor wlascicielski
ma szerszy wymiar niz ten w rozumieniu KSH. Samorzad terytorialny jest samodzielny w stosunku
do innych form wtadzy publicznej, w szczegdlnosci w stosunku do organéw administracji rzado-
wej°. Samorzad w ramach swoich kompetencji zarzadza sprawami publicznymi, bedac najblizej
samych zainteresowanych. Przystugujaca mu czes¢ zadan samorzad wykonuje w imieniu wtasnym
inawtlasng odpowiedzialnos¢. Konstytucyjna cechg samorzadu terytorialnego jest jego autonomia
instytucjonalna, a przede wszystkim funkcjonalna.

Chcialbym zwrdci¢ uwage na jedng z wazniejszych ,pocovidowych” publikacji ekonomicznych,
tj. ,Mission Economy”®, przypisujaca sferze publicznej szczegélna role w realizacji celéw spotecz-
nych nie tylko w zakresie utrzymania status quo, ale ich rozwoju. Ponad dwa lata pandemii poka-
zaly, ze polskie gminy samodzielnie realizowaly swoje zadania, zapewniajac miejsca pracy i gwa-
rantujac ciggltos¢ swoich ustug, czesto oferujac oprécz dotychczasowego katalogu inne wezeéniej
nieswiadczone ustugi, w szczegdlnosci te mobilne. Wojna w Ukrainie potwierdzila, ze to samo-
rzady - po pierwsze natychmiastowo, a po drugie najefektywniej — potrafily zaangazowac sie w po-
moc uchodzcom, ktdra co do zasady nie lezy w ich kompetencjach. Sytuacja ta pokazata skale moz-
liwosci dziatania oraz elastyczno$é¢ srodkéw, jakimi dysponujg samorzady.

W kontekscie tytutowego nadzoru nad spétkami komunalnymi warto zwrdci¢ uwage na gospodar-
czy charakter dziatalnosci gminy, ktéra takze jako przedsiebiorca swiadczy ustugi komunalne.
Jednoczesnie rada gminy jako organ wiladzy publicznej stanowi akty prawa miejscowego nie-
zbedne do regulacji wykonywanych przez nig zadan. Zatem jednostki samorzadu terytorialnego,
w tym gminy, nie maja wylacznie cech wtadzy publicznej, ale sa takze podmiotami prawa cywil-
nego, w tym adresatami wiekszosci jego norm’. Kwestia podmiotowosci prawnej gminy (publicz-
nej lub prywatnej) wiaze sie z formami jej dziatania, nalezy zatem rozdziela¢ analize statusu gminy
jako elementu administracji publicznej oraz podmiotu prawa cywilnego, w tym w szczegdlnosci
przedsiebiorcy. Ten przedsiebiorczy charakter najlepiej wyrazaja spotki komunalne.

Tytutowy nadzdr nad spétkami komunalnymi w naszym rozumieniu obejmuje nie tylko nadzér
wlascicielski. Jest to pojecie szersze, na ktore sktada sie:

1) nadzér wilascicielski w waskim ujeciu to jest nadzor realizowany z wykorzystaniem przepi-
sow KSH oraz GospKomU, odnoszacy sie wytacznie do zarzadzania spotka komunalna;

2) nadzdr personalny nad zarzadem spoétek komunalnych polegajacy na wyznaczaniu i egze-
kwowaniu celéw spdtek komunalnych poprzez odpowiednio uksztaltowanie wynagrodze-
nia zarzadow tych spétek zalezne od stopnia realizacji celow;

3) nadzdr nad realizacjq zadan wlasnych poprzez wskazywanie zakresu i sposobu realizacji
tych zadan (przy tej okazji oméwimy sposoby powierzania zadan np. w trybie zamdéwien
publicznych lub konces;ji);

5 Zob. np. orz. TKz 23.11.1996 1., K 1/96, Legalis; post. TK z 13.1.1998 r., U 2/97, Legalis.

6 M. Mugzzucato, Mission Economy, Dublin 2021, s. XIX (preface).

7A. Doliwa, Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 25 in.; A. Btas, Prawna
podmiotowos¢ powiatu, (w:) J. Boé (red.), Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 36; J. Fi-
lipek, Podmiotowos¢ w prawie administracyjnym, (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dzialania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005;
J. Jagoda, Samorzadowe osoby prawne, ST 2011, Nr 1-2,s. 5in.
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Wprowadzenie

4) ksztaltowanie i nadz6r nad rynkiem, na ktérym realizowane beda ustugi komunalne;
5) przestrzeganie zgodnosci rozliczenia ustug komunalnych z dyscypling finanséw publicz-
nych.

Warto jeszcze wspomniec o trendach swiatowych w zarzadzaniu i nadzorze nad sprawami publicz-
nymi, do ktérych zalicza sie gospodarka komunalna. Oprécz norm prawnych w wielu systemach
prawnych coraz wieksze znaczenie ma pojecie compliance rozumiane jako wyraz samoregulacji
przedsiebiorcy przejawiajacy sie w ustanowieniu systemu zapewniajacego prawidtowe funkcjo-
nowanie organizacji w sensie zgodnosci z obowiazujacymi przepisami prawa, wytycznymi
organow regulacyjnych czy normami etycznymi. Elementem compliance w sektorze publicz-
nym jest tzw. good governance, koncepcja, ktéra zostata stworzona przez przedstawicieli ekono-
mii instytucjonalnej na potrzeby realizacji programéw pomocowych Banku Swiatowego. Niemniej
uniwersalizm i uzytecznos$¢ tej koncepcji wykorzystaty inne podmioty oraz organizacje miedzy-
narodowe, jej postulaty zaczely znajdowaé swoje odzwierciedlenie w aktach prawnych. Niekiedy
aspirowaly do miana samoistnych norm prawnych. W prawniczym rozumowaniu good governance
obejmuje zespdl wytycznych dotyczacych jakosci rzadzenia w przestrzeni publicznej. Koncep-
cja good governance zajmuje silng pozycje na linii relacji panstwo—jednostka, co zostalo uwydat-
nione w uzasadnieniu wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowiekaz 15.9.2009.,10373/05,
Moskal przeciwko Polsce, Legalis.

Gléwnym nosnikiem normatywnym good governance sg akty prawa miekkiego, tzw. soft law, oraz
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Jednak nalezy wskazac, ze koncepcja ta
coraz czesciej przenika do systemdéw prawnych poszczegélnych panstw, a nawet organizacji mie-
dzynarodowych.

Na przyktadzie Polski mozna wskazad, ze istnieje jeszcze wiele rezerw, np. w kwestiach instytucjo-
nalnych w zastosowaniu good governance. Gtéwnym zadaniem $wiata nauki powinno by¢ przed-
stawienie perspektywy dalszego wykorzystania standardu prawnego good governance w roli kry-
terium wspomagajacego porzadkowanie i doskonalenie wspdlczesnego prawa, co miatoby
bezposrednie przelozenie na proces sprawowania wtadzy. Good governance ma przyblizy¢ wtadze
interesariuszom. W mysl zasad demokracji i panistwa prawa obywatele nie moga obawiac sie pro-
cesu rzadzenia i stanowienia o ich obowigzkach. Co wiecej, powinni sie w ten proces angazowac
istaracsie realnie na niego oddziatywac. W wielu miejscach obywatele nadal nie interesuja sie spra-
wami lokalnymi, nie wiedza nic na temat instrumentdéw, jakie im przystuguja. Celem good gover-
nance jest zmiana takiego stanu rzeczy i rzetelna edukacja, ktéra pozwoli zoptymalizowac i uspraw-
ni¢ proces rzadzenias.

Dlaczego o tym wspominamy? Nadzér nad spétkami komunalnymi ma charakter wieloptaszczy-
znowy, to nie jest zwyktla relacja korporacyjna pomiedzy spotka (jej organami) a wilascicielem —
gmina. To takze niesformalizowany nadzoér obywatelski. Spotka komunalna, w przeciwienstwie
do podmiotéw prywatnych, w pierwszej kolejnosci jest powotywana do zaspokojenia okreslonej
potrzeby lub potrzeb lokalnej spotecznosci (takiej jak dostawa wody i odbior sciekdw, gospodarka
odpadami czy transport zbiorowy), a dopiero nastepczo powinna osiggnac efekt ekonomiczny, tak
wazny w sektorze prywatnym. Dlatego w pierwszej kolejnosci organy spotki rozliczane sa z jako-
$ci oferowanych ustug, w szczegdlnosci ich zgodnosci z normami jakosciowymi, srodowiskowymi
i spotecznymi, a takze ich dostepnoscia i powszechnoscia, a dopiero po spetnieniu tego warunku
spoiki rozliczane sq wedtug regut KSH. Mimo Ze compliance nie stanowi tematu tego opracowania,
w praktyce trudno bedzie uciec od miekkich regulacji tworzacych ramy dziatania podmiotéw ko-
munalnych.

8 https://administracjapodkontrola.pl/aktualnosci/good-governance-czyli-standardy-dobrego-rzadzenia, do-
step: 22.7.2022 1.
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Wprowadzenie

W ostatniej czesci ksigzki stawiamy pytanie, czy spétka komunalna nalezy do struktury organiza-
cyjnej gminy i jest jej czescig gospodarcza, powolang do realizacji jej zadan? Czy tez spotka komu-
nalna jest oddzielnym od gminy podmiotem prawnym potaczonym z gming tymi samymi relacjami,
jakimi spotki prawa handlowego tacza sie ze swoimi udziatowcami? Podwdjny charakter spotki
komunalnej skutkuje réznym katalogiem instrumentéw nadzorowania jej codziennej dziatalnosci.
Orzecznictwo KIO sktania sie w strone pierwszego pogladu, ktérego konsekwencja jest ogranicze-
nie samodzielnosci spotki komunalnej, a co za tym idzie uzasadnia rozciagniecie nadzoru nad
nia w zasadzie w codziennych jej dziataniach. Nie przesadzajgc tej kwestii, odsytam do rozdziatu
o formach powierzenia zadan gminy spétkom komunalnym. Jest to istota ich powotania i funkcjo-
nowania, a co za tym idzie — nadzér nad powierzaniem zadan wtasnych stanowi kluczowy element
kontroli gmin nad spétkami komunalnymi.

Ksiazke koniczymy pisaé w czerwcu 2022 r., gdy Katowice goszcza uczestnikéw 11 sesji Swiatowego
Forum Miejskiego, wydarzenia organizowanego pod auspicjami ONZ. Wiele ze spotkan poswieco-
nych jest posrednio lub bezposrednio gospodarce komunalnej. Poprzednie sesje odbywaty sie m.in.
w Barcelonie, Rio de Janeiro czy Abu Dhabi, wydarzenie jest cykliczne o §wiatowym zasiegu, zatem
burmistrzowie juz rzadza swiatem!

Tomasz Srokosz
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