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Streszczenie: Celem artykutu jest analiza przyczyn nieefektywnego nadzoru nad komunalnymi spétkami na
przyktadzie spétek gminnych, w zakresie przedmiotu dziatalnosci tychze spofek i jego niezgodnosci z prze-
pisami samorzadowymi, tj. ustawg o gospodarce komunalnej w zwigzku z ustawa o samorzadzie gminnym.
Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, najblizsza cztowiekowi zamieszkujacemu na jej terytorium,
dziata m.in. w oparciu o konstytucyjna zasade pomocniczosci i decentralizacji. Gmina jest de facto urzeczy-
wistnieniem tych konstytucyjnych zasad. Jednostka ta wykonujac zadania z zakresu uzytecznosci publicznej,
korzysta z szeregu uprawnien i instytucji dedykowanych do realizacji tych zadan. Taka dziatalno$¢ jest mozli-
wa zaréwno w ramach sfery uzytecznosci publicznej, jak i poza nia. Szereg wyjatkéw, wskazanych w ustawie
o gospodarce komunalnej, jak réwniez niejednoznacznos¢ przepiséw powoduje, ze gminy w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci niejednokrotnie dokonujg interpretacji tych przepiséw w sposéb rozszerzajacy i niemajacy
podstaw prawnych. Jednoczes$nie system nadzoru nad takim dziataniem budzi szereg watpliwosci faktycznych
i prawnych, co przektada sie na brak efektywnosci w tym zakresie.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo samorzadu terytorialnego, gospodarka komunalna, spétka wazna
dla rozwoju gminy, nadzér

Summary: This article analyses the reasons for ineffective supervision of public utility enterprises, using mu-
nicipal companies as an example, regarding their activity and incompatibility with local government regula-
tions, namely the Municipal Services Management Act in conjunction with the Municipal Self-Government
Act. As the closest local government unit to the people, the municipality operates on the constitutional prin-
ciple of subsidiarity and decentralisation. The municipality de facto embodies these constitutional principles.
This unit uses several powers and institutions dedicated to public service to carry out its tasks. Such activities
are possible both within and outside the sphere of public utility. A number of exceptions indicated in the
Municipal Services Management Act and the ambiguity of the provisions result in municipalities often inter-
preting these provisions expansively without any legal basis in the course of their activities. At the same time,
the supervision system of such activities raises some factual and legal doubts, which translates into a lack of
efficiency in this respect.

Key words: administrative law, local government law, municipal services management, company important for
the development of the municipality, supervision
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Pe3stome: Llenbio faHHOI CTaTbW ABMAETCA aHanM3 NpUYnH He3PHEKTUBHOrO HaA30pa 3a KOMMYHaNbHbIMM
NPeanpUATAAMM Ha NPYMePe TMUHHbIX NPeANPUATUIA, C yYeTOM NpeaMeTa AeATeNbHOCTU STUX NPeANpUATAIA
N €ro HeCOOTBETCTBMA HOPMATVMBHbLIM aKTaM MECTHOrO CamoyrnpaBneHus, T. €. 3aKOHY O KOMMYHaNbHOM XO-
3AIICTBE B CBA3M C 3aKOHOM O FMWHHOM CamoynpasneHun. IM1Ha Kak efuHMLA MECTHOrO CaMoyrpaBieHNs,
Hanbonee NPUBAVKEHHAA K HaceNEHNIo, NPOXKMBaloLLEMy Ha eé TeppUTOpUN, AENCTBYET, B YaCTHOCTY, Ha OC-
HOBE KOHCTUTYLIMOHHOTO NPUHLMMNA CYOCUANAPHOCTY 1 AeLieHTpanm3aummn. IMuHa sBnseTca GpakTuyeckum Bo-
NOLWEHNEM STUX KOHCTUTYLIMOHHBIX NPUHLMMOB. Mpu BbINONHEHNW 3aAay, NPeACTaBAoWMUX 06LWeCTBeHHbIN
NHTEpPeC, 3TOT CYOBEKT MCNONb3yeT PAA MONHOMOUNIA N MHCTUTYTOB, NPeAHa3HaYeHHbIX ANA BbINOMHEHNA 3TUX
3afau. Takan feATenbHOCTb BO3MOXHA Kak B chepe KOMMyHaJIbHOro X03AMCTBa, TaK U 3a ee npegenamu. Psg
NCKIMIOYEHWN, yKa3aHHbIX B 3aKOHE O KOMMYHaJIbHOM XO3ANCTBE, @ Takke HEOAHO3HAYHOCTb €ro NosiIoXKeHnn
NPVBOAAT K TOMY, UTO FMUHbI B XOfie CBOEW feATeNIbHOCTY YacTO TOMKYIOT 3TV NOIOXEHNA B PacLLPUTENIbHOM
CMbIC/le, HE UMeA Ha TO MPaBOBbIX OCHOBaHWUI. B TO e BpemA cncTeMa Haa3opa 3a Takol AeATeNIbHOCTbIO
BbI3blBaeT PAA GaKTUUECKMX U IOPUANYECKUX COMHEHWIA, YTO MPUBOANT K OTCYTCTBUIO SQPEKTVBHOCTA B STOM
HanpaBneHnn.

KnioueBble cnoBa: agM/H/CTPATBHOE NPaBO, 3aKOHOJATENbCTBO MECTHOTO CaMOYNpaBieHUs, KOMMYyHarlbHoe
XO03ANCTBO, KOMNAHWA, UMEIOLLAA BaXKHOE 3HAYeHWe ANA Pa3BUTUA TMUHbI, HAA30pP

AHoTauin: MeToto cTaTTi € aHani3 NpUYKH HeedbeKTUBHOCTI HarnsAdy 3a AiANbHICTIO KOMyHaNIbHYIX TOBapUCTB
Ha NpuKnagi MyHiuMnanbHUX TOBApPWUCTB, 3 OFNAAY Ha NpeAMmeT iXHbOI AIANbHOCTI Ta NOro HeBiAMNOBIAHICTb
HOPMaTMBHO-NPaBOBMM aKTaM MiCLEeBOrO CaMoOBpPAAYyBaHHA, TO6To 3akoHy “lMpo MyHiuunanbHe ynpasiHHA"
y 3B’A3KY 3 3akoHOM “Tpo micueBe camoBpAayBaHHA". MyHiunnaniteT (rmiHa) AK O4MHMLA MiCLLIeBOrO camoBps-
[lyBaHHA, HanbinbLw HabnKeHN Ao NoAei, AKI NPOXMBaIOTb Ha Oro TepuTopii, i€, MiXK iHLWWM, Ha OCHOBI
KOHCTUTYLiHOTO MpWHLUMMY cybcupiapHOCTI Ta AeleHTpanizauii. MyHiumnaniteT € akTuuHo peanisauieo
LMX KOHCTUTYLiNHWMX NpuHUMNiB. Llell cy6’'eKT, BUKOHYIOUM 3aBAAHHA CyCninbHOI KOPUCHOCTI, BUKOPUCTOBYE
HW3KY MOBHOBaXKeHb Ta iHCTUTYLIN, NPU3HAYeHNX ANA BUKOHAHHA LWX 3aBfaHb. Taka AiANbHICTb MOXMBA
AK B Mexax cpepy ny6niyHOro ynpassiHHA, TaKk i no3a ii Mexxamu. PAa BUHATKIB, 3a3HauyeHrX y 3akoHi “lpo
MyHiLMnanbHe ynpasiHHA", @ TakoXX HEOAHO3HAYHICTb NONOXEeHb MPU3BOAATL A0 TOrO, WO B MPOLECi CBOET
AiANbHOCTI MyHILMNaNITeT YacTo TyMayaTb Li NOMOXKEHHA PO3LUMPEHO, HE MaloUX Ha Te NPaBOBUX MiCTaB.
BopHouac cuctema Harnsagy 3a Takolo [iANbHICTIO BUKIVKAE HU3KY GaKTUYHWX | NPaBOBUX CYMHIBIB, WO Npu-
3BOAWTb A0 HEAOCTATHBLOI €EeKTNBHOCTI B LibOMY BifJHOLLEHHI.

KniouoBi cnoBa: agmiHicTpaT/iBHE NpaBo, NPaBO MiCLIEBOro CaMOBPAAYBaHHA, MyHiLMNanbHe ynpassiHHA, TOBa-
PWCTBO, BaXKNBe ANA PO3BUTKY MyHILMNaniTeTy, HarnAag

Wstep

Efektywne wykonywanie zadan publicznych wymaga stworzenia adekwatnych form
badz instytucji. Jest to szczegélne zadanie ustawodawcy. W przypadku dzialania
jednostek samorzadu terytorialnego jedna z takich form dziatania bedzie wykony-
wanie zadan z wykorzystaniem spétki waznej dla rozwoju gminy, czyli instytucji
wprowadzonej do polskiego systemu prawnego przez ustawe z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalne;j'.

Problematyka funkcjonowania wskazanej spotki jest wieloaspektowa. Opra-
cowanie stanowi¢ bedzie analize jednego ze szczegdlnych aspektéw dzialania,

1 Tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 679.
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tj. nadzoru nad tymze podmiotem, w kontekscie zadan tego podmiotu do wykonania.
Watpliwosci prawne, watpliwe podstawy dzialania tychze podmiotéw wielokrotnie
stawaly si¢ przedmiotem analizy kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli. Z wnioskow
pokontrolnych nalezy przede wszystkim przywola¢ méwigcy o tym, ze podmioty te
wykonujg niejednokrotnie zadania, ktére nie dos¢, ze pozostaja poza sfera dozwolo-
nego przez prawo dzialania, to jeszcze wkraczajg w obszar, ktéry winien pozostawac
domeng podmiotéw prywatnych. W zwiazku z tym wydaje sie, Ze instytucja nadzoru
w tym przypadku nie jest skuteczna, a co za tym idzie trzeba wskazac przyczyny
takiej nieefektywnosci. Gléwny problem badawczy niniejszego opracowania stanowia
kwestie analizy przyczyn naduzy¢ w zakresie dzialania spotek waznych dla rozwoju
gminy. Przyczyny te wynikajg z nadinterpretacji mozliwosci dzialania takich spoétek
poza sferg uzytecznosci publicznej, a takze poza sfera wykonywania zadan, ktdre
powierzyt ustawodawca do wykonania gminom, gdzie jedna z form organizacyjnych
dedykowang do takich dziatan bedzie wlasnie spétka wazna dla rozwoju gminy.
Analiza danych z tego obszaru pozwala stwierdzi¢, ze z jednej strony ustawodawca
stworzyt rozbudowany katalog wyjatkéw w tym zakresie, co sprzyja dziataniom
niemajgcym podstaw prawnych w obowigzujagcym stanie prawnym, a jednocze-
$nie niedomaga system nadzoru nad dzialalnoscig tychze podmiotéw. Tym samym
jako problem badawczy niniejszego opracowania nalezy wskaza¢ analiz¢ przyczyn
faktycznych oraz przepiséw i norm prawnych, ktére lezg u podstaw niewlasciwych,
niedopuszczalnych przez prawo dzialan w tym zakresie.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie modelu nadzoru nad
tzw. spétkami komunalnymi (na przykladzie spotek gminnych) i wskazanie praw-
nych probleméw zwigzanych z tg instytucja w kontekscie nieefektywnosci tego
nadzoru, czego potwierdzeniem s3 funkcjonujace w przestrzeni prawnej spotki,
ktore wykraczajg przez przedmiot swej dzialalnosci, poza sfere dopuszczalng przez
prawo dla tego typu podmiotéw. Jako pierwszg z tez nalezy przyja¢ twierdzenie, iz
ustawodawca w ustawie o gospodarce komunalnej wskazal wyjatki (umozliwiajg-
ce dzialanie tego typu podmiotéw poza sferg uzytecznosci publicznej) w zakresie
dzialania spétek komunalnych w nieprecyzyjny sposéb, co powoduje, ze podmioty
odpowiedzialne za ich powolanie wykraczaja poza dopuszczalng przez prawo sfere
dzialalnosci (przedmiot dziatalnosci) oraz - jako drugg teze - twierdzenie, ze model
nadzoru nad juz funkcjonujacymi spétkami (w zakresie przedmiotu dziatalnosci) jest
nieefektywny, gdyz nie prowadzg go podmioty wyspecjalizowane, tj. organ nadzoru,
jakim jest wojewoda i na dalszym etapie sad administracyjny, a sady powszechne,
ktore nie koncentruja sie na elementach administracyjnoprawnych, lecz prywatno-
prawnych. Aby zweryfikowa¢ wskazane wyzej tezy badawcze, wykorzystano metode
dogmatyczno-prawna.
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1. Gmina jako podmiot realizujacy zadania publiczne w swietle zasady
decentralizacji i zasady pomocniczosci

System funkcjonowania organdw terenowych w Rzeczypospolitej Polskiej obejmuje
co do zasady dzialania dwéch odrebnych od siebie struktur, tj. administracji rzadowe;j
oraz administracji samorzadowej. W ramach jednostek samorzadu terytorialnego
podstawowa jednostka jest gmina, ktéra w zakresie swojego dzialania zajmuje si¢
wykonywaniem wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezo-
nych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego czy administracji rzadowej>.
Jednoczesnie ustawodawca zdecydowal, ze dzialalno$¢ gmin bedzie miata charakter
najszerszy ze wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego i bedzie polegala na
wykonywaniu wszystkich zadan publicznych, ktdre nie s3 zastrzezone dla powiatow
i wojewodztw®. Dzialalno$¢ w tym zakresie ciggle ewoluuje, istotnymi pozostaja
czynniki zewnetrze, ktdre takze mozna zaobserwowac w obszarze gospodarki ko-
munalnej*.

W ramach wskazanego wyzej twierdzenia mamy do czynienia z realizacjg kon-
stytucyjnej zasady decentralizacji, ktérg nalezy rozumie¢ jako ,rozdzielenie zadan
(dziatan) administracyjnych na rézne organizacje, ktérymi sg osoby prawne prawa

publicznego™

. Trzeba zauwazy¢, zZe samorzad terytorialny, a co za tym idzie gmina,
jest forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji publicznej, ktéra wykonuje
przydzielone mu w drodze ustawy zadania wlasne na wlasng odpowiedzialnos¢®. Nie
wolno takze pomija¢ innych form organizacyjno-prawnych, ktdre wpisuja sie w istote
decentralizacji’. Jednoczesnie nalezy pamieta¢, ze decentralizacja nierozerwalnie
zwigzana jest z czlowiekiem, tzn. w ramach zasady wolnosci uczestnictwa w prze-

strzeni publicznej czlowieka pozostawia sie okreslong sfere do zagospodarowania

2 Por. art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm., w zw. z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, tekst
jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 1940 z pdzn. zm.

3 Art. 163 ust. 3 Konstytucji RP.

4 I Hoftman, M. Karpiuk, E-administration in Polish and Hungarian Municipalities - a Comparative
Analysis of the Regulatory Issues, Lex localis - Journal of Local Self-Government 2022, t. 20, nr 3,
s. 618.

5 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.

6 K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, Warszawa
2000, s. 15.

7 Przykladowo mozna wskaza¢ samorzad zawodowy (por. J. Smarz, Samorzgd zawodowy jako wyraz
decentralizacji wltadzy publicznej, Samorzad Terytorialny 2021, nr 1-2, s. 62-74) czy instytucje par-
tycypacji spotecznej (por. M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako
wymiar decentralizacji administracji publicznej w Polsce, £.6dz 2015).
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tymze podmiotom, co wpisuje si¢ we wskazang zasad¢®. Sama decentralizacje mozna
opisywac przez pryzmat czlowieka, a doktadniej koncepcje personalistyczne opisu-
jace zjawisko administracji publicznej’ i bez watpienia jest to zjawisko praktyczne™.

Przy opisie sposobu realizacji zadan publicznych przez gminy nie nalezy row-
niez zapominad, ze taka konstrukeja organizacyjno-prawna wynika¢ bedzie z kon-
stytucyjnej zasady pomocniczosci. Wedle tej zasady zadania publiczne winny by¢
wykonywane na najnizszym szczeblu, najblizej jednostki zainteresowanej realizacja
tego zadania, a ich prawne i organizacyjne przekazanie na wyzszy szczebel powinno
mie¢ miejsce tylko ze wzgledu na lepsze organizacyjne i techniczne mozliwosci ich
wykonania''. Oznacza to, Ze pomocniczo$¢ realizowana jest z wykorzystaniem specy-
ficznych narzedzi, takich jak decentralizacja'?. Zaletg tej zasady jest ,,uwzglednianie
wolnosci jednostki i dobra ogétu. Oparty na niej porzadek polityczny skuteczniej
chroni panstwo od przecigzenia zb¢ednymi zadaniami. Zasada subsydiarnosci zo-
bowiazuje do wystepowania przeciwko koncentracji wtadzy tak politycznej, jak
igospodarczej. [...] Zasada subsydiarnosci deklaruje celowos$¢ podziatu zadan i kom-
petencji pomiedzy mniejsza wspdlnotg (gmine) a wigksza wspdlnota (panstwem,
regionem)”".

Realizacja ustawowych zadan gminy zgodnie z zasadg pomocniczo$ci polega na
tym, Ze gmina ma obowiazek prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarczg zwigzang z realiza-
cja zadan laczacych si¢ z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb swoich mieszkancow™.
Katalog tych zadan wynikac¢ bedzie z art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
zawierajacego przyktadowe wyliczenie zadan wlasnych gminy". Dziatalno$¢ gmin
obejmuje zaréwno wykonywanie dziatan publicznych, jak i dziatalnos¢ wykraczajaca
poza te dzialania, czyli dzialalnos¢ gospodarcza'®. Podejmujac si¢ oceny i odpowie-

8 M. Karpiuk, Istota decentralizacji administracji publicznej, Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2009, nr 3,
s. 25; tenze, The Local Government’s Position in the Polish Cybersecurity System, Lex localis — Journal
of Local Self-Government 2021, t. 19, nr 3, s. 610.

9 Por. S. Fundowicz, Zasada decentralizacji administracji publicznej w Swietle personalistycznej koncepcji
administracji publicznej i prawa administracyjnego, Roczniki Nauk Prawnych 2021, t. 31, nr 3, s. 8.

10 B. Brezovnik, Decentralization in Theory and Practice, Lex localis — Journal of Local Self-Government
2008,t.6,nr 1, s. 87.

11 1. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 141.

12 M. Chlipata, Pomocniczos¢, decentralizacja, samodzielnos¢ jako podstawowe zasady funkcjonowania
samorzgdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia, Roczniki Nauk Prawnych 2005, t. 15, nr 2, s. 385.

13 A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci, w: Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa profesora zwyczajnego doktora habilitowanego Jozefa Filipka, red. 1. Niznik-Dobosz,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 762.

14 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2004, s. 209.

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 marca 2020 r., ITII SA/GI 1102/19, LEX nr 3015326.

16 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 pazdziernika 2019 r., I SA/Go 589/19, LEX
nr 2742557.
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dzi na pytanie, czy dany rodzaj dzialalnosci jest wykonywaniem wylacznie dziatan
publicznych, czy tez jest dziatalno$cig gospodarcza, trzeba dokonywa¢ oceny indy-
widualnej w odniesieniu do zaistnialej sytuacji'’. Wydaje sie, ze jesli gmina realizujac
dane zadanie, korzysta ze srodkdéw prawnych o charakterze wtadczym, dzialajac
jako organ wladzy publicznej, to nie prowadzi wowczas dziatalnosci gospodarcze;j's,
podobnie gdy inny podmiot (np. spétka) wyrecza ja w wykonywaniu tych zadan®.

2. Uzytecznosc publiczna jako sfera dziatania gminy

Zadania, ktére ustawodawca powierzyt gminom, sg réznorakie, z jednoczesnym
zastrzezeniem, ze oparcie funkcjonowania samorzadu terytorialnego o zasad¢ de-
centralizacji uniemozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego kreowanie zadan
publicznych przez ten samorzad®. Co do zasady zadania te powinny spelnia¢ kry-
terium uzytecznosci publicznej, przykladowo w postaci wykorzystania instytucji
rekompensaty®'. Zadaniami uzyteczno$ci publicznej** sa zadania wlasne gminy,
ktorych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
$ci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych®. Szczegdlng role w tym
zakresie odgrywaja podmioty dzialajace jako monopolisci** w obszarach, w ktérych
brakuje alternatywnych mozliwosci zaspokajania tych potrzeb, np. w zakresie dostaw
wody czy odprowadzania $ciekow. Mozliwe jest takze wskazanie granic uzytecznosci
publicznej, tj. granic spoleczno-ekonomicznych oraz technicznych®.

17 D. Tyrawa, Commercial Operations of Municipalities in Housing Development. On the Conflict between
Self-Reliance and Serving People and Sufficiency of Law, Studia Prawnicze KUL 2023, nr 3, s. 133.

18 ‘Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2021 r., IV SA/Wa 2661/20, LEX nr 3184738.

19 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 czerwca 2024 r., III SA/Wa 1032/24, LEX nr 3759940.

20 Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2018 r., IT OSK 2685/18, LEX nr 2628652.

21 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 14 lutego 2024 r., I SA/Bk 1/24, LEX nr 3694489.

22 Na temat pojecia ,,uzyteczno$¢ publiczna” zob. J. Gola, Wykonywanie zadati o charakterze uzyteczno-
Sci publicznej przez jednostki samorzgdu terytorialnego a dziatalnos¢ gospodarcza, Acta Universitatis
Wratislaviensis nr 3555. Przeglad Prawa i Administracji 2014, nr 98, s. 26-28.

2 D. Tyrawa, Commercial Operations..., s. 133.

24 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrzeénia 2023 r., III SA/Po 279/23, LEX nr 3612973, zob. takze
A. Albin, Racjonalne wykonanie zadati w zakresie uzytecznosci publicznej przez gminy w warunkach
monopolu, Samorzad Terytorialny 2023, nr 9, s. 23.

25 A. Wojtkowiak, Uzytecznosc¢ publiczna w gospodarce komunalnej, Zeszyty Naukowe Instytutu Admi-
nistracji Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie. Seria: Gubernaculum et Administratio 2006,
z.4,s.172-173.
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Problemy prawne zwigzane z nadzorem nad spotka wazna dla rozwoju gminy

Ponadto w art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym dopuszczono moz-
liwos¢ powadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez gminy, a takze inne gminne
osoby prawne, wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej*.
Takie dzialanie jest mozliwe wylacznie w przypadkach, ktére wskazano w akcie
szczegolnym, jakim jest wymieniona ustawa o gospodarce komunalnej. Ten rodzaj
gospodarowania moze by¢ prowadzony w szczegélnosci w formach samorzado-
wego zakladu budzetowego lub spdtek prawa handlowego®, gdzie podmioty te s3
przede wszystkim narzedziami w rekach gminy?, o charakterze publicznoprawnym?.
W przypadku formy samorzadowego zaktadu budzetowego mozna si¢ odwota¢
do art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Przepis ten
wskazuje przykladowe zadania, ktére moga by¢ wykonywane z wykorzystaniem
tej formy organizacyjnej*’. Odmiennie prezentuje si¢ kwestia funkcjonowania
tzw. spotek komunalnych, gdyz problematyka ich funkcjonowania ma charakter
ztozony, ponadto doktryna podnosi szereg watpliwosci w odniesieniu do prawidto-
wosci ich dziatania, jak tez wskazuje postulaty zreformowania ich funkcjonowania®.

3. Dzialalnos$¢ gminy poza sferg uzytecznosci publicznej

Ustawodawca wprowadzil mozliwo$¢ tworzenia spotek prawa handlowego jako
spolek komunalnych®, ktére beda dziala¢ poza sferg uzytecznosci publicznej, pod
warunkiem spelnienia facznie dwoch warunkow. Pierwszy warunek to istnienie
niezaspokojonych potrzeb wspdlnoty samorzadowej na rynku lokalnym. Drugim
warunkiem jest wystepowanie w gminie bezrobocia, co w znacznym stopniu ujemnie

26 Problematyka ta dotyczy takze dziatalnosci samorzadu wojewddztwa, zob. M. Stec, M. Maczynski,
Zakres i charakter zadan samorzgdu wojewddztwa a sfera uzytecznosci publicznej, Kontrola Panistwo-
wa 2016, nr 1,s. 122 i nn.

27 Art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.

28 R. Szczepaniak, Podmiotowos¢ prawna spotki komunalnej, Samorzad Terytorialny 2013, nr 5, s. 40.

29 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 stycznia 2024 r., Il SAB/Rz 112/23, LEX nr 3702457.

30 Tekst jednolity: Dz. U. z 2025 r. poz. 39 z pézn. zm.

31 Szerzej na temat watpliwosci z tym zwigzanych zob. K. Horubski, Pojecie zadarn uzytecznosci pu-
blicznej w ustawie o gospodarce komunalnej — granice znaczeniowe, Acta Universitatis Wratislaviensis
nr 3555. Przeglad Prawa i Administracji 2014, nr 98, s. 41-43.

32 G.Koziel, Forms of Commercial Companies and Partnerships Designed for Municipal Services Manage-
ment by the Commune in Polish Law: The Legislation as It Stands (de lege lata) and as It Should Stand
(de lege ferenda), Lex localis — Journal of Local Self-Government 2020, t. 18, nr 4, s. 675 i nn.

33 Szerzej na temat zakresu pojecia ,,spétka komunalna” zob. W. Gonet, Spotki komunalne, Warszawa
2007,s.241inn.
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wplywa na poziom zycia wspélnoty samorzadowej, przy tym zastosowanie innych
dzialan i wynikajacych z obowigzujacych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowa-
dzilo do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia®. Jednoczesnie spétka powotana
na takiej podstawie prawnej nie moze by¢ wykorzystywana do obejscia przez gmine
przepisow wyznaczajacych dopuszczalny zakres jej aktywnosci®. Jednocze$nie na-
lezy zauwazy¢, ze uprawnienia wynikajace z art. 9 oraz art. 10 ustawy o gospodarce
komunalnej nie mogg by¢ odczytywane w oderwaniu od istoty gospodarki komu-
nalnej prowadzonej przez gming. Istota ta polega na wykonywaniu przez jednostki
samorzadu terytorialnego zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspdlnoty samorzadowej*.

Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ takze spotki prawa han-
dlowego i przystepowaé do nich réwniez wowczas, gdy zbycie skladnika mienia
komunalnego mogacego stanowi¢ wkiad niepieni¢zny gminy do spéiki albo tez roz-
porzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng strat¢ majatkowa™.
Wskazany sktadnik majatkowy powinien by¢ wyraznie zindywidualizowany oraz
powinno si¢ przeanalizowac, jakie ewentualnie mogg zaistnie¢ straty w przypadku
jego zbycia®.

Ustawodawca zrezygnowal z powyzszych ograniczen w odniesieniu do posiadania
przez gmine akgji lub udzialow spotek zajmujacych sie: 1) czynno$ciami bankowymi,
2) czynnoéciami ubezpieczeniowymi, 3) dziatalnoscig doradcza na rzecz samorzadu
terytorialnego, 4) dzialalnoscig promocyjng na rzecz samorzadu terytorialnego,
5) dzialalnoscia edukacyjng na rzecz samorzadu terytorialnego, 6) dzialalnoscia
wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego, 7) ponadto ograniczenia te nie maja
zastosowania do innych spétek waznych dla rozwoju gminy, 8) w tym spétek prowa-
dzacych dzialalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem?®, réwniez
zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce wlasnosci lokalu w przysztosci,
oraz 9) klubéw sportowych dzialajacych w formie spétki kapitalowej*. Powotanie

34 Art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej.

35 R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dziatania spotki komunalnej, Kwartalnik Prawa Prywatnego
2014, t. 23, nr 2, 5. 449 i nn.

36 ‘Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2015 r., IV SA/GI 503/14, LEX nr 1652486.

37 Art. 10 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Zob. takze S. Czarnow, Dziatalnos¢ gospodarcza jed-
nostek samorzqdu terytorialnego jako element gospodarki komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 43.

38 P. Jankowski, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez gming poza sferq uzytecznosci publicznej
(w formie spétki prawa handlowego), Przeglad Prawa Publicznego 2011, nr 2, s. 63.

39 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 wrze$nia 2024 r., I SA/Ld 413/24, LEX nr 3760473.

40 Art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalne;.
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spotek komunalnych jest formg podzialu kompetencji w zakresie gospodarowania
mieniem w danej jednostce samorzadowej*’.

4. Pojecie spotki waznej dla rozwoju gminy

Pojecie ,,spotka wazna dla rozwoju gminy” zostato uzyte przez ustawodawce juz
w momencie uchwalania ustawy o gospodarce komunalnej, niemniej w doktrynie
zwracano uwage na wieloznaczno$¢ tego pojecia®. Jest to jedna ze sfer (plaszczyzn)
dopuszczalnej dziatalno$ci poza sferg uzytecznosci publicznej. Ustawodawca po-
czynil tu nastepujacy zabieg, mianowicie wskazal, ze z ograniczenia dzialalnosci
poza sfera uzytecznosci publicznej wylaczona jest dzialalno$¢ wyraznie wskazana
w cytowanej ustawie, tj. wylaczone s3 spotki zajmujace sie dziatalnoscig bankowa
(czynno$ciami bankowymi), dzialalno$cia ubezpieczeniows (czynnosciami ubez-
pieczeniowymi), dzialalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na
rzecz samorzadu terytorialnego. Ponadto poza sferg uzytecznosci publicznej gminy,
gminy moga tworzy¢ i wykorzystywac forme spotek prawa handlowego takze jako
innych spoétek waznych dla rozwoju gminy, w tym spétek prowadzacych dziatalnos¢
w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, réwniez zwigzany z upraw-
nieniem do nabycia przez najemce wlasnosci lokalu w przysztoéci, oraz klubow
sportowych dzialajagcych w formie spoétki kapitalowe;.

Odnoszac si¢ do powyzszego wyliczenia, mozna wyodrebni¢ nastepujace obszary
dziatalnosci. Pierwszym obszarem bedzie sfera dzialalnosci bankowej i ubezpiecze-
niowej, a dokladniej podejmowanie czynnosci bankowych i ubezpieczeniowych -
zaréwno lacznie, jak i rozlagcznie. W tym przypadku ustawodawca wprost wskazu-
je nie tyle sam obszar dziatalnosci, co wrecz podejmowanie czynnosci z zakresu
dzialalnosci bankowej i ubezpieczeniowej. W tym przypadku wydaje sie, ze z calg
stanowczoscig mozna stwierdzi¢, iz jest to obszar dziatalnosci, ktéry wykracza poza
obszar zadan z zakresu uzytecznosci publicznej, gdzie celem jest ,,biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci”. Jednoczesnie nalezy zauwazyg¢, ze
katalog ten ma charakter otwarty i zmienny, jest uwarunkowany cyklem zycia miesz-
kancéw, warunkami zewnetrznymi oraz ogélna sytuacja spoteczno-gospodarcza, co

41 ]. Jagoda, Podziat kompetencji migdzy organami jednostki samorzqdu terytorialnego w zakresie gospo-
darowania mieniem, Samorzad Terytorialny 2022, nr 4, s. 11.

42 M.J. Nowak, Spétki gminne w Polsce. Formula, cele i zakres dziatania, Samorzad Terytorialny 2011,
nr1-2,s. 18.
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wymaga dostosowywania $wiadczenia ustug do tych zmian*. Obecnie, w 2025 r.
wskazany obszar dzialania moze budzi¢ watpliwosci z racji specyfiki i ryzyk zwia-
zanych z wykonywaniem takiej dzialalnosci*, niemniej aby ocenia¢ te zalozenia,
nalezy bra¢ pod uwage tlo spoleczne lat 90., czas narodzin i ksztaltowania si¢ reak-
tywowanego samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie racjonalnos¢ prawodawcy*,
ktory zakladal, Ze moze to by¢ obszar atrakcyjny dla gmin, dzigki partycypowaniu
w tego typu dzialalnosci.

Jako drugi obszar nalezy wskaza¢ dziatalnos¢ doradcza, promocyjna, edukacyjna
i wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze za-
dania wlasne gminy obejmuja m.in. sprawy z zakresu wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek
pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywno$ci obywatelskiej (art. 7
ust. 1 pkt 18 ustawy o samorzadzie gminnym) oraz promocji gminy (art. 7 ust. 1 pkt
18 ustawy o samorzadzie gminnym). Wydaje sig, ze wskazany w ustawie o gospodarce
komunalnej rodzaj dzialalnosci jest tozsamy z zadaniami, ktdre zostaly wyartykuto-
wane w ustawie o samorzadzie gminnym. Po raz kolejny przyjmujac racjonalnos¢
prawodawcy oraz zakladajac, ze zna si¢ on doskonale na jezyku, jakim si¢ postuguje
i jednoczes$nie posiada doskonalg wiedz¢ prawniczg, w tym w przedmiocie tresci
prawa, jakie obowigzywalo dotychczas*, nalezy uzna¢, ze sformutowania uzyte
w ustawie o gospodarce komunalnej stanowig konkretyzacj¢ zadan, ktére stawia
przed gming ustawa o samorzadzie gminnym. Mozna przyjaé, ze w tym przypadku
mamy do czynienia nie z rozszerzeniem obszaru dziatalnosci, a konkretyzacjg pojec
ogolnych, ktérymi operuje ustawa o samorzadzie gminnym, podczas gdy w doktry-
nie akcentuje si¢, Ze wykladni nalezy w tym przypadku dokonywac¢ w oparciu o cel
regulacji, a nie jej literalne brzmienie®’.

Trzeci obszar dzialalnosci obejmuje mozliwos¢ tworzenia innych niz wskazane sp6-
tek waznych dla rozwoju gminy*. Nie mamy w tym przypadku do czynienia z klauzulg
pozwalajaca w sposob dowolny tworzy¢ takie spotki — jest to celowy zabieg ustawo-
dawcy, umozliwiajacy tworzenie takich spétek, ale wylacznie z zastrzezeniem, ze ten

43 Zob. postanowienie SN z dnia 18 maja 2011 r., III CZP 22/11, LEX nr 898256.

4 Por. uwagi C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Art. 10. Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017 [wyd. el. LEX].

45 Zgodnie z tg podstawowg zasadg teorii prawa przyjmuje si¢, ze ustawodawca, stanowigc normy praw-
ne, kieruje sie w swym dzialaniu okreslong wiedzg i okreslonym systemem ocen, a kazdy przepis jest
wydawany celowo, por. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1977, s. 100-101.

46 M. Koszowski, Dwadziescia osiem wyktadow ze wstepu do prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 201.

47 Por. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2021 r., I OSK 222/20, LEX nr 3266999.

48 Szerzej na temat przestanki ,wazne dla rozwoju gminy” w wyroku NSA z dnia 7 pazdziernika 2003 r.,
II SA/Lu 1115/03, LEX nr 82063.
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obszar dzialalno$ci powinien si¢ miesci¢ w ramach zadan gminy okreslonych w art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym®. Dlatego tez nalezy uzna¢, ze niedopuszczalne bedzie
prowadzenie przez te spdtki dzialalnosci z zakresu: prowadzenia piekarni, dziatalnosci
hotelarskiej i gastronomicznej, dziatalnosci polegajacej na zarzadzaniu nieruchomo-
$ciami na zlecenie, ustug pogrzebowych, zarzadzania o$rodkami wczasowymi oraz
o$rodkiem wczasowo-rehabilitacyjnym, dzialalnosci w zakresie ustug hotelarskich
i turystycznych, produkcji wéd mineralnych czy ustug gastronomicznych.

Czwarty i piaty obszar dzialania stanowig obszary nowo dodane (zdefiniowa-
ne) przez ustawodawce, tj. obszar gminnego budownictwa mieszkaniowego, gdzie
gminy dzialajg uzupelniajaco w stosunku do aktywnosci podejmowanych przez
administracje rzadowa™, realizujac tzw. gminne programy mieszkaniowe?, i obszar
funkcjonowania klubéw sportowych, gdzie w kosztach ich utrzymania partycypuje
gmina®, a doktadniej jest to wspieranie (takze finansowe) dzialalnoséci w zakresie
tworzenia warunkow sprzyjajacych rozwojowi sportu®.

5. Proba wskazania przyczyn nieefektywnosci nadzoru
nad przedmiotem dziatalnosci spotki waznej dla rozwoju gminy

Pojecie spotki waznej dla rozwoju gminy nie powinno budzi¢ wigkszych watpliwo-
$ci, cho¢ praktyka ich funkcjonowania, potwierdzona przez raporty NIK pokazuje,
ze w ramach tej sfery pojawiaja si¢ daleko idace watpliwosci, jak i niewlasciwe,
niemajgce podstaw prawnych dziatania. Nalezy wskaza¢, ze mimo ,,ponad 20 lat
obowigzywania ustawy o gospodarce komunalnej, ktéra wyznacza ramy korzystania
przez JST ze spétek prawa handlowego jako formy realizacji zadan publicznych, nadal

49 ]. Jagoda, Rozdziat VI. Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego, w: tejze, Mienie
samorzgdowe, Warszawa 2019 [wyd. el. LEX].

50 D. Sylwestrzak, Pojecie dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej, w: Sposoby realiza-
cji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 [wyd. el. LEX].

51 Na temat aktywnosci panstwa w tym zakresie zob. K. Kiszluk, Ocena rozwigzar zaproponowanych
w ramach programu ,Pierwsze mieszkanie” w swietle dotychczasowej polityki mieszkaniowej paristwa,
Roczniki Administracji i Prawa 2023, t. 23, nr 3, s. 172-174.

52 D. Tyrawa, Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jako cel gminnych programoéw mieszkaniowych, Pra-
wo i Wiez 2023, nr 4, s. 681-685.

53 W poprzednim stanie prawnym niemozliwe bylo takie dziatania, por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia
2000 r., I SA/Gd 1997/99, LEX nr 1693569.

54 P.Soroka, Wspéldziatanie gminy z podmiotami prywatnymi w zakresie dziatalnosci sportowej na grun-
cie ustawy o gospodarce komunalnej i ustawy o sporcie, Acta Universitatis Wratislaviensis nr 3555.
Przeglad Prawa i Administracji 2014, nr 98, s. 187.
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pojawiaja sie watpliwosci przy interpretacji poszczegolnych przepiséw”, a powta-
rzajace si¢ nieprawidlowosci odnoszg si¢ najczesciej do nastepujacych sfer: zakresu
dopuszczalnej dzialalno$ci gospodarczej spolek, zasad ich finansowania, sposobu
wyboru czlonkéw organdw tych spétek czy tez systemu nadzoru wiascicielskiego™.
Problematyczne wydaje si¢ takze dookreslenie ,ile gminy winno by¢ w spétce gmin-
nej’, na ktore moze wplywac kwestia wysokosci udzialow czy liczby akcji*’.

Idac dalej, NIK wnosit o podjecie dziatant majacych na celu dookreslenie zakresu
stosowania ograniczen do tworzenia i przystepowania przez gminy do spétek wynika-
jacych z tresci ustawy o gospodarce komunalnej*. Wnioskowal ponadto o wykreslenie
albo ograniczenie zakresu stosowania zawartego w cytowanej ustawie pojecia spotka
»wazna dla rozwoju gminy”, wskazujac, ze przepis ten nie spetnia swojej funkcji, gdyz
w praktyce nie stanowi ograniczenia dla zakresu prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej spotek poza sferg uzytecznosci publicznej, jako ze pojecie to ma charakter
niedookreslony i powoduje, iz organy jednostek samorzadu terytorialnego i organy
spotek interpretujg je w sposob dowolny®. Wydaje sig¢, Ze poruszona problematyka
wymaga szczegolowej analizy i diagnozy powoddw istnienia tego zjawiska.

W zwigzku z tym mozna sformulowac teze, iz nadzor nad tego typu spotkami®
jest niewystarczajacy. Teza ta wymaga jednak dookres$lenia, poniewaz problem nie
dotyczy nadzoru nad ich funkcjonowaniem ze strony rad nadzorczych tychze spot-
ek, cho¢ rowniez w tym zakresie jest on nieefektywny®, a ogélnie nadzoru nad

55 P. Derlecki, Wykonywanie zada# publicznych przez spétki komunalne w Swietle raportu Najwyzszej
Izby Kontroli, Finanse Komunalne 2018, nr 7-8, s. 87.

5 N. Chyb, Nieprawidlowosci w funkcjonowaniu spétek komunalnych poza sferg uzytecznosci publicz-
nej — analiza problemu, Samorzad Terytorialny 2015, nr 9, s. 5.

57 J. Jagoda, Samorzgdowe osoby prawne, Samorzad Terytorialny 2011, nr 1-2, s. 11-13, czy tez G. Cern,
Mienie komunalne a dziatalnos¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 63 i nn. Por.
takze uchwate SN z dnia 10 stycznia 1992 r., IIT CZP 140/91, LEX nr 3740 oraz wyrok WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 29 czerwca 2007 r., IT SA/Go 243/07, LEX nr 955207.

58 NIK, Informacja wynikach o kontroli - Nadzér wlascicielski nad spétkami z udziatem jednostek sa-
morzgdu terytorialnego oraz wplyw zobowigzan spétek na zadtuzenie samorzqdéow w wojewddztwie
kujawsko-pomorskim, LBY.430.3.2022, Bydgoszcz 2022, s. 14.

5% NIK, Informacja wynikach o kontroli - Funkcjonowanie spétek komunalnych w wojewédztwie pomor-
skim i zachodniopomorskim, LSZ.430.003.2021, Szczecin 2021, s. 13.

60 Ogolnie na temat instytucji nadzoru w tych podmiotach zob. P. Kupis, Nadzor w komunalnych spot-
kach handlowych - uwagi na tle ustawy o gospodarce komunalnej oraz kodeksu spotek handlowych,
Samorzad Terytorialny 2013, nr 6, s. 37 i nn.

61 Jest to podmiot obowiazkowy, gdyz zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej w spot-
kach z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego dziala rada nadzorcza, bez wzgledu na to, jak
ksztaltuje sie wysoko$¢ udziatu gminy, por. J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern, Nadzor wlascicielski
w spétkach komunalnych z udziatem gminy sprawowany przez organ stanowigcy oraz wykonawczy
gminy - uwagi krytyczne, Gdanskie Studia Prawnicze 2016, nr 2, s. 223 i nn.

62 Problematyka funkcjonowania tych podmiotéw ma charakter ztozony — por. uwagi: G. Géreczny,
Rada nadzorcza w spétkach komunalnych - zarys problematyki, Samorzad Terytorialny 2010, nr 11,

144 STUDIA PRAWNICZE KUL 1(101) 2025



Problemy prawne zwigzane z nadzorem nad spotka wazna dla rozwoju gminy

dzialalnoscig gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej wydaje sie,
ze odwotanie si¢ do funkeji rad nadzorczych takze bedzie stosowne i konieczne.

W pierwszej kolejnosci trzeba jednak przywolac pojecie nadzoru. Aby to uczynic,
konieczne jest takze scharakteryzowanie pojecia kontroli. Kontrole mozna rozumie¢
jako ,obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycznego — poréwnywanie
rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym
i sygnalizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach™ lub
tez jako zbadanie istniejacego stanu rzeczy, zestawienie go z tym, co istnieje w rze-
czywistosci, z tym, co przewidujg odpowiednie wzorce i normy postepowania oraz
ustalenie ewentualnych rozbieznosci, wyjasnienie przyczyn powstania istotnych
rozbieznosci, a nastepnie sformutowanie zalecen pozwalajacych na unikniecie ich
na przyszto$¢®, czy tez jako ,badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem po-
stulowanym, ustalenie zasiggu i przyczyn rozbieznosci, przekazanie wynikéw tego
ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolo-
wanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu”®.

Istota nadzoru jest mozliwo$¢ wladczego i jednostronnego oddzialywania na
dzialanie organu nadzorowanego, ktore powinno by¢ poprzedzone rzetelng oceng
stanu rzeczywistego, czyli kontrola. Nadzér mozna okresli¢ jako ,wlasciwo$¢ organu
nadrzednego do wywierania wptywu na dzialalno$¢ organu podporzadkowanego™®®
lub tez jako sposob oddzialywania miedzy organami administrujgcymi, wystepujacy
w ramach relacji strukturalnych, docelowo zakladajacy dopuszczalnos¢ ingerowa-
nia (a wigc takze stosowania wladczych form dzialania administracji publicznej)
w zwigzku z negatywnymi wynikami uprzednio dokonanej kontroli czystej (doty-
czacej administrowania)®.

Zgodnie z Konstytucja RP dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzo-
rowi z punktu widzenia legalnosci, a organami nadzoru nad dzialalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, natomiast

s. 56 i nn.; A. Dudzinska, Wymogi stawiane cztonkom rady nadzorczej spétki komunalnej, Finanse
Komunalne 2008, nr 12, s. 57 i nn.; W. Walczak, Wybrane problemy organizacyjno-prawne zwigzane
z procesami wyznaczania cztonkow rad nadzorczych spotek miejskich, Samorzad Terytorialny 2014,
nr 6, s. 55 i nn.; D. Fleszer, Rada nadzorcza spotki komunalnej z udziatem jednostki samorzgdu te-
rytorialnego, Warszawa 2020. Zob. takze wyrok SN z dnia 17 wrze$nia 2014 r., I CSK 625/13, LEX
nr 1537548, czy tez wyrok SN z dnia 19 marca 2009 r., IV CK 311/05, LEX nr 341547.

63 J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1957, s. 187.

64 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

65 J. Bo¢, Pojecie i zasigg kontroli, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 378.

6 'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji..., s. 34.

67 P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 125.
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w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe®. Tak wiec najpierw
przeprowadzenie kontroli, a nastepnie podjecie dziatan nadzorczych nad przed-
miotem dzialalnosci spolek waznych dla rozwoju gminy bedzie odbywac si¢ przez
pryzmat wyjatkow pozwalajacych na inny przedmiot dzialalnosci, zgodnie z ustawa
o gospodarce komunalnej, a takze przez pryzmat dopuszczalnosci realizacji zadan
zgodnie z art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. W ramach sprawowanego nad-
zoru wojewoda moze m.in. stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaly rady gminy, ktora nie
powotluje danej spoiki, ale przyznaje organowi wykonawczemu uprawnienia do
realizacji zamiaru utworzenia sp6tki® (art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym).
W tym przypadku to na wojewodzie bedzie cigzyt obowiazek kazdorazowej analizy
przedmiotu dziatalno$ci nowo powotywanej spotki pod katem zgodnosci z prawem.
Analogiczna sytuacja bedzie miata miejsce w razie zmiany przedmiotu dziatalno-
$ci, pod warunkiem, ze bedzie si¢ ona odbywac¢ przez podjecie stosownej uchwaty
w tym zakresie. W tym przypadku ciezar weryfikacji zgodnosci przedmiotu dzia-
talnosci z dopuszczalng mozliwoscig dziatania takich podmiotéw spoczywacé bedzie
na wojewodzie.

W zakresie nadzoru wojewody istotng role moga odgrywac takze sady admini-
stracyjne, tj. wojewodzki sad administracyjny wlasciwy miejscowo oraz Naczelny
Sad Administracyjny. Nalezy przypomnie¢, ze po uplywie trzydziestodniowego
terminu organ nadzorczy traci swoje uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly, ale moze ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Mozna wrecz stwierdzic,
ze uprawnienia nadzorcze przechodzg na sad (art. 93 ustawy o samorzadzie gmin-
nym). Najwazniejszg przestanka w tym zakresie wydaje si¢ identyfikacja przez sad
administracyjny celow, chronionych wartosci i dobr”°. Nie mamy w tym przypadku
do czynienia z klasycznym nadzorem, bardziej kontrolg administracji samorzado-
wej, niemniej role sadéw administracyjnych, jako mozliwg kontynuacje dziatania
wojewody, powinno sie¢ tu podkreslic.

Nieco inaczej bedzie wygladac sytuacja, gdy przedmiot dziatalnosci takiego pod-
miotu bedzie si¢ zmienia¢ przez zmiang umowy spolki, bez udzialy rady gminy,
a tylko na podstawie uchwaty zgromadzenia wspolnikéw. Nalezy wszakze zauwazyt,
ze przepisy ustawy o gospodarce komunalnej - mimo ze wprowadzaja pewne od-
miennosci w funkcjonowaniu spotki kapitatowej w poréwnaniu z regulacja zawarta

68 Art. 171 ust. 1-2 Konstytucji RP, a takze art. 85 i 86 ustawy o samorzadzie gminnym.

0 A. Wojtkowiak, Spotki prawa handlowego jako przedsiebiorcy wykonujgcy dziatalnos¢ o charakterze
uzytecznosci publicznej, Przeglad Prawa Publicznego 2013, nr 1, s. 9.

70 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 59.
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w Kodeksie spotek handlowych” - nie zmieniaja zasadniczej konstrukeji prawnej
tych podmiotéw’?, a to z kolei powoduje, Ze zmiana przedmiotu dziatalnoci, sprzecz-
na z publicznoprawnag regulacja wynikajaca z ustawy o gospodarce komunalne;j
w zwigzku z ustawg o samorzadzie gminnym, moze by¢ przeprowadzona zgodnie
z prawem na plaszczyZnie prywatnoprawnej i moze by¢ takze potwierdzona przez
zmiang stosownych danych w Krajowym Rejestrze Sqgdowym.

Niemniej konieczne jest przywolanie pogladu M. Szydlo™, ktéry stusznie za-
uwaza, ze podmiotem sprawujagcym w omawianym zakresie nadzdér nad gming jest
takze sad rejestrowy, ktéry nadzoruje™ przestrzeganie wymienionych juz ograniczen
i posiada uprawnienie do wpisania spdtki tworzonej przez wpis do rejestru przed-
sigbiorcow, jak rowniez jest uprawniony do dokonywania wobec spotki juz wpisanej
do rejestru pewnych (wtadczych) czynnosci judykacyjnych, mogacych skutkowaé
nawet jej wykresleniem z rejestru. Dokonujac tych czynnosci, moze przy tym badac,
czy przedmiot dziatania danej spétki samorzadowej jest zgodny z przepisami prawa,
w tym z art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej. Szczegélowo rozwazania
te mozna sprowadzi¢ do badania przez sad rejestrowy zgodnosci przedmiotu dzia-
tania danej spotki samorzadowej z prawem, w tym z cytowanymi juz przepisami
prawa samorzadowego, poniewaz sad ten bada, czy dokumenty doltgczone przez
podmiot rejestrowy do wniosku o wpis ,,s3 zgodne pod wzgledem formy i tresci
z przepisami prawa’”. Zgodnos¢ te bada si¢ w zwigzku z dokumentami dotaczanymi
do wniosku, tj. umowg lub statutem spo6tki’, w ktérych zostal okreslony wlasnie
przedmiot dziatalnosci spo6tki””. Przedmiot ten winien by¢ zgodny z art. 10 ust. 1-3
ustawy o gospodarce komunalnej, a ewentualna niezgodnos¢ z cytowanymi przepi-
sami powinna skutkowa¢ wezwaniem wnioskodawcy do zmiany umowy lub statutu
spotki w tym zakresie’. Natomiast brak dziatan w tym zakresie skutkowac powinien
odmowg dokonania takiego wpisu, takze w sytuacji, gdy pierwotny wpis byt prawi-
dlowy, a zmiana w tym zakresie nastgpila pdzniej.

71 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. - Kodeks spolek handlowych, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r.
poz. 18 z pézn. zm. (dalej: K.s.h.).

72 Z.Kuniewicz, Wskazanie przez gming osoby petnigcej funkcje publiczng do rady nadzorczej spotki ka-
pitatowej, Przeglad Prawa Handlowego 2022, nr 11, s. 5.

73 M. Szydlo, Art. 10. Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008 [wyd. el. LEX].

74 Por. uwagi w kontekscie pojecia ,nadzor” w odniesieniu do czynnosci podejmowanych przez sad
powszechny — M. Szewczyk, Nadzor..., s. 163-165.

75 Art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, tekst jednolity:
Dz.U.z 2024 r. poz. 1863.

76 Por.art. 167 § 1 pkt 1iart. 320 § 1 pkt 1 K.s.h.

77 Por.art. 157 § 1 pkt 2 iart. 304 § 1 pkt 2 K.s.h.

78 E.Norek, Krajowy Rejestr Sgdowy i postepowanie rejestrowe, Warszawa 2001, s. 107-108.
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W tym miejscu nalezy jednak postawi¢ dwa pytania szczegdtowe: pierwsze,
dlaczego w takim razie w obrocie prawnym funkcjonujg spotki komunalne, ktorych
przedmiot dziatalnosci jest sprzeczny z przepisami samorzadowymi, oraz drugie,
czy sad rejestrowy w tym przypadku daje rekojmie wiedzy, a co za tym idzie moz-
liwosci weryfikacji takiego przedmiotu dzialalno$ci. Wydaje sie, ze odpowiedz na
pierwsze pytanie wynika¢ bedzie z odpowiedzi na kolejne. Skoro, jak wskazano
W opracowaniu, istnieje mozliwo$¢ weryfikacji takiego przedmiotu dzialalnosci,
a mimo to - zgodnie z tym, co wielokrotnie wskazywal NIK - przedmiot dzialalnosci
spotek komunalnych wykracza poza zakres przepiséw samorzadowych, oznacza to,
ze sad rejestrowy nie realizuje w sposdb zgodny z ustawa o KRS dziatan weryfika-
cyjnych w tym zakresie. Przede wszystkim moze to wynika¢ z faktu, ze sad rejestro-
wy nastawiony jest gtéwnie na dzialalno$¢ w sferze prawa prywatnego (cywilnego
i handlowego)”, a dzialanie w sferze prawa publicznego (administracyjnego) w tym
przypadku jest domeng sadownictwa administracyjnego.

Pewnym rozwigzaniem wydaje si¢ obowiazkowy udzial prokuratora w postepo-
waniach®, jesli wpisy do KRS dotycza spdtek waznych dla rozwoju gminy, lub tez
nowelizacja przepiséw i dopuszczenie na prawach strony do takiego udziatu orga-
néw nadzoru nad JST, tj. przede wszystkim wojewody. Problemem byloby jednak
pomieszanie spraw cywilnych i spraw administracyjnych, co zrodzitoby pytanie
o konstytucyjnos¢ takiego rozwigzania. Niemniej wydaje sie, ze kwestia ta wymaga
szerszej dyskusji i efektywnych dzialan w tym zakresie.

Zakonczenie

Problematyka spétek waznych dla rozwoju gminy, a zwlaszcza praktyka ich dziatania
jest kwestig bardzo kontrowersyjna, co wielokrotnie wskazywala Najwyzsza Izba
Kontroli. Jednostki samorzadu terytorialnego, przede wszystkim gminy, tworzac
ten typ podmiotéw czy modyfikujac ich dziatalnos¢, niejednokrotnie wykraczaja
poza zakres sfery uzyteczno$ci publicznej, czyli sfery, w ktérej dopuszczalna byla
dzialalno$¢ takich podmiotéw. W interpretacji tych przepisow nie pomaga takze ich
nieprecyzyjno$¢, uzycie sformulowania ,,spétka wazna dla rozwoju gminy”, obok
innych, imiennie wskazanych wyjatkow, co tworzy ztudzenie, ze gminy, powolujac

79 Postepowanie rejestrowe regulujg art. 694'-694° ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepo-
wania cywilnego, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 1841 z pézn. zm. (dalej: K.p.c.).

80 Prokurator moze [...] wzig¢ udzial w kazdym toczacym sie juz postepowaniu, jezeli wedtug jego oce-
ny wymaga tego ochrona praworzadnosci, praw obywateli lub interesu spolecznego, por. art. 7 K.p.c.
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sie na to sformulowanie, posiadajg pelng dowolnos$¢ w zakresie okreélania przed-
miotu ich dziatalno$ci. Mamy w tym przypadku do czynienia z zle interpretowang
samodzielnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra to samodzielnos¢ jest
traktowana jako dowolno$¢ dziatania, na podobienstwo podmiotéw prywatnych
i komercyjnych.

Zamet organizacyjny i prawny w tym zakresie poglebia takze istniejaca mozli-
wos¢ modyfikacji (zmiany) przedmiotu dziatalnosci spétek juz funkcjonujacych.
I o ile powolanie tego typu podmiotéw wiaze sie¢ z nadzorem ze strony wojewody
(i w niektérych przypadkach regionalnej izby obrachunkowej), czy tez ze strony
sadow administracyjnych, o tyle w przypadku modyfikacji przedmiotu dziatalnosci
i wyjscia poza sfere uzytecznoséci publicznej modyfikacja ta odbywa si¢ czestokro¢ bez
jakiegokolwiek nadzoru w zakresie przedmiotu dziatalnosci. Obowiazujace przepisy
prawne w tej materii sg nieefektywne, co rodzi pytanie o ich zmiane badz zmiane
praktyki dzialania sagdow rejestrowych w zakresie modyfikacji ich dziatalnosci, spro-
wadzajacej si¢ do tego, ze sady te zupelnie pomijaja publicznoprawny element dzia-
talnosci, dopuszczajac i akceptujac w sposob dowolny kazdg zmiane w tym zakresie.
Mozna wrecz stwierdzi¢, ze nadzor administracyjny nie siega az tak daleko, a nadzor
sadow powszechnych - tak jak to jest w przypadku podmiotéw prywatnych (bez
udzialu Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego) — dopuszcza kazda
zmiang przedmiotu dzialalnosci, pomijajac kwestie dopuszczalnosci takiej zmiany.
Stad rodzi si¢ wniosek, ze systemowos¢ prawa publicznego i prawa prywatnego nie
przecina si¢ w tym zakresie, tworzac luke faktyczng w obszarze stosowania prawa.

Podsumowujac, nadzor nad ta formg organizacyjna nie jest efektywny, co powo-
duje, Ze w obrocie prawnym pojawiaja sie podmioty dzialajace bez podstawy prawne;.
Wtodarze gmin, decydujacy posrednio o dziataniu tych podmiotéw, znalezli luke
prawng i wykorzystuja ja w celach stricte zarobkowych, sprzecznych z prawnymi
podstawami dziatania gmin oraz innych podmiotéw komunalnych w strukturze
gminnej. Dodatkowo pojawia sie postulaty zmiany modelu funkcjonowania spétek
komunalnych w ten sposéb, aby stworzy¢ model oparty na doswiadczeniu dziatania
spolek z udzialem Skarbu Panstwa®.

81 E Grzegorczyk, Spotki komunalne - perspektywa zmiany koncepcji legislacyjnej w kontekscie przepiséw
o spétkach kontrolowanych przez Skarb Paristwa, Samorzad Terytorialny 2024, nr 7-8, s. 104-105.
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