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SLOWO WSTEPNE

Prawna problematyka gospodarki komunalnej jest dziedzing stosunko-
wo mloda, rozwijajacg sie w obecnej postaci od czasu przywrocenia go-
spodarki rynkowej i reaktywacji samorzadu terytorialnego. Od uchwa-
lenia ustawy mija dokladnie 20 lat. Problematyka ta nie stanowi jednak
dziedziny niszowej, ale znajduje swoje nalezne miejsce w podrecznikach
do nauki prawa administracyjnego gospodarczego; jest takze przedmio-
tem pogtebionych analiz doktrynalnych w monografiach poswieconych
wybranym problemom badawczym oraz komentarzy do ustawy z 1996 r.
o gospodarce komunalne;j.

Powodem przygotowania niniejszego komentarza jest potrzeba analizy
i podsumowania doswiadczen w stosowaniu ustawy o gospodarce ko-
munalnej przez caly okres 20 lat od jej uchwalenia. Nie bez znaczenia
dla podjecia pracy nad komentarzem byto takze nowe orzecznictwo, za-
padte na gruncie przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej, jak i nowe
poglady doktryny, z ktérymi autorzy niniejszego komentarza nie zawsze
sie zgadzaja.

Niniejsze opracowanie stanowi kompromis miedzy kompleksowg na-
turg problematyki gospodarki komunalnej a potrzebg przedstawienia jej
w sposob zwiezly i praktyczny. Zamiarem autoréw byto tez przygoto-
wanie opracowania niepoddajacego sie szybkiej dezaktualizacji. Mamy
nadzieje, ze osoby zainteresowane, zaréwno praktycy, tj.: pracownicy
samorzadowi, sedziowie, radcowie prawni i adwokaci, jak i teoretycy,
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Stowo wstepne

zajmujacy sie prawem samorzagdowym, znajdg w niniejszym opracowa-
niu interesujacy dla siebie materiat.

Autorzy komentarza chcg tez przypomnieé, ze wspolautorem ustawy
o gospodarce komunalnej jest, przedwczesnie zmarly, prof. Michat Ku-
lesza, wybitny znawca problematyki prawa samorzadowego; prof. Mi-
chal Kulesza byl takze jednym z autoréw pierwszego komentarza do
ustawy o gospodarce komunalnej; Jemu tez autorzy dedykujg przedto-
Zone opracowanie.

Cezary Banasinski i Krzysztof Jaroszynski

Warszawa, pazdziernik 2016 .
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USTAWA

z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej

(tekst jedn.: Dz. U.z 2016 1. poz. 573; zm.: Dz. U. 2 2016 1. poz. 960, poz. 1920, poz. 2260)
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I.1.

ROZDZIAL 1

Przepisy ogdine

A\g# M 1. Ustawa okresla zasady i formy gospodarki komu-

nalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykony-
waniu przez te jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbio-
rowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej.
2. Gospodarka komunalna obejmuje w szczegolnos$ci zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Przepis art. 1 ust. 1 u.g.k. okresla zakres regulacji komentowanej ustawy.
Na zakres ten sktadajg si¢ zasady i formy gospodarki komunalnej. Cho-
dzi zatem o sposob jej wykonywania, nie za§ o okreslenie konkretnej
tresci zadan wykonywanych przez samorzad. Przepis ten jednoczesnie
zmierza do doprecyzowania pojecia gospodarki komunalnej w rozu-
mieniu ustawy. Mozna powiedzie¢, ze wynika z niego zarys definicji tego
pojecia, przy czym pozostaje on ogoélny i niedookreslony. Niewatpliwie
nalezy laczy¢ go z regulacjg art. 1 ust. 2 u.g.k., definiujacego zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore, zgodnie z wolg ustawo-
dawcy, stanowia szczegolny przypadek gospodarki komunalnej. Uzy-
tecznos¢ publiczna stanowi podstawowg sfere aktywnosci jednostek sa-
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

morzadu terytorialnego, dlatego w omawianym kontekscie ten szcze-
golny przypadek jest jednocze$nie najwazniejsza, najszerzej regulowana
w polskim prawie dziedzing gospodarki komunalnej. W ten sposob
ustawodawca zarysowuje zakres przedmiotowy stosowania ustawy, kto-
rej przepisy znajduja zastosowanie w kazdej sytuacji, gdy mamy do czy-
nienia z wykonywaniem zadan publicznych w ramach gospodarki ko-
munalnej, w szczegolnosci zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;.

. Zakres stosowania ustawy pozostaje w miare precyzyjny od strony ujecia
adresatow. Nie zostaje powielona niedookreslonos¢ zwigzana z zakre-
sem przedmiotowym, ktéry dotyczy tych dziedzin, gdzie jednostki sa-
morzadu terytorialnego wykonujg zadania w ramach gospodarki ko-
munalnej, co mozna ustali¢ dopiero przy przywolaniu przepisoéw szcze-
golnych, poswieconych tym zadaniom, oraz po rozwazeniu charakteru
okreslonego zadania. Zakres podmiotowy stosowania ustawy wigze si¢
z pojeciem jednostek samorzadu terytorialnego, ktorym w art. 1 ust. 1
u.g.k. przypisano gospodarke komunalng. Uzupelnieniem tej regulacji
jest art. la u.g.k., wskazujacy wprost, o jakie jednostki samorzadu tery-
torialnego chodzi, oraz art. 5 u.g.k., nakazujacy odpowiednie stosowanie
ustawy do wykonywania zadan, o ktérych mowa w art. 1 u.g.k., przez
zwigzki miedzygminne, zwiagzki powiatow, zwigzki powiatowo-gminne
(zwigzki komunalne), przez zwigzki metropolitalne, przez miasto sto-
teczne Warszawe oraz w ramach porozumien komunalnych.

. Pojecie gospodarki komunalnej wigze sie, od strony podmiotowej,
z dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Mimo Zze przymiotnik ,,ko-
munalna” kojarzy si¢ z gming, gospodarka ta jest odniesiona do wszyst-
kich trzech szczebli samorzadu terytorialnego, ktére aktualnie funkcjo-
nujg w polskim ustroju terytorialnym. Potwierdza to ustawodawca, kie-
rujac przepisy komentowanej ustawy do kazdej z tych jednostek (zob.
art. la, a takze art. 10 u.g.k., odnoszacy si¢ do gminy i wojewddztwa).
Brzmienie art. 1 ust. 1 u.g.k. pozwala szeroko uja¢ pojecie gospodarki
komunalnej, jako ,,gospodarki komunalnej jednostek samorzadu tery-
torialnego”, wszystkich przewidzianych w prawie, lege non distinguen-
te. Przepis ten postuguje sie takze pojeciem wspodlnoty samorzadowej,
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

bez wskazania, o jaki poziom samorzadu terytorialnego chodzi. Chodzi
zatem o kazdg wspolnote samorzadu terytorialnego, powotang przez
polskiego ustawodawce. Ustawe stosuje sie zatem do gospodarki komu-
nalnej prowadzonej przede wszystkim przez samorzad gminy, powiatu
i wojewddztwa. Nowelizacja ustawy, poprzez dopisanie art. la u.g.k.,
precyzuje, o jakie jednostki samorzadu terytorialnego chodzi.

. Zgodnie z art. 5 u.g.k. ustawe stosuje si¢ odpowiednio do wykonywania
zadan, o ktorych mowa w art. 1, przez wskazane tam podmioty. Dzia-
talnos$¢ prowadzona w formie zwigzkéw komunalnych, metropolital-
nych i porozumien, jak i dzialalno§¢ miasta stotecznego Warszawy ma
charakter samorzadowy. Zwigzki i porozumienia stuza wspétpracy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w celu wykonywania ich zadan. Nie-
watpliwie zadania wykonywane w tych formach, jako czes¢ zadan wy-
konywanych przez samorzady, mieszcza si¢ w pojeciu gospodarki ko-
munalnej, o ile odpowiadajg jej od strony przedmiotowej (zob. komen-
tarz do art. 5).

Ustawodawca nie wspomina przy tym o formach wspotpracy pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego, ktére nie sg nakierowane bez-
posrednio na wykonywanie zadan publicznych, takich jak stowarzysze-
nia czy miedzynarodowe zrzeszenia spolecznosci lokalnych i regional-
nych (w tym stowarzyszenia). Przyktadowo, gminy, na podstawie art. 84
ust. 1 u.s.g., maja prawo tworzy¢ stowarzyszenia, w tym rowniez z po-
wiatami i wojewodztwami. Ich celem jest wspieranie idei samorzadu te-
rytorialnego oraz obrony wspélnych intereséw. Nie jest to zatem wspot-
praca polegajaca na wykonywaniu gospodarki komunalnej. Komento-
wana ustawa reguluje zatem wylacznie formy dziatania, w tym wspoél-
pracyjednostek samorzadu terytorialnego, zmierzajace bezposrednio do
wykonywania zadan samorzagdowych. Tylko podmioty powstale w tym
celu sg adresatami jej przepiséw, a ochrona wspolnych interesow, re-
prezentacja wobec innych wladz publicznych itp. rodzaje aktywnosci nie
stanowig gospodarki komunalnej, poniewaz nie polegaja na wykony-
waniu przez te jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbioro-
wych potrzeb wspolnoty samorzagdowej. Niektorym formom organiza-
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

cyjno-prawnym, z zasady nienastawionym na wykonywanie zadan sa-
morzagdowych, przepis szczegdlny niekiedy przyznaje mozliwo$¢ pod-
jecia aktywnosci tego typu (np. stowarzyszeniom i fundacjom w zakresie
dziatalnosci telekomunikacyjnej, o ktorej mowa w art. 5 ustawy o wspie-
raniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych).

Spotykany jest poglad, ze zakresem podmiotowym pojecia ,gospodarka
komunalna” objeta zostata takze dziatalnos¢ odrebnych od jednostki sa-
morzadu terytorialnego 0sdb fizycznych, 0s6b prawnych i jednostek or-
ganizacyjnych, ktérym samorzad powierzyl wykonywanie zadan na
podstawie umowy, o czym mowa w art. 3 u.g.k. Gospodarka komunalna
nie jest natomiast dziatalno$¢ podmiotéw niedzialajacych na podstawie
tego typu umowy, a obecnych na rynku ustug, o ktérych mowa (M. Szyd-
o, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 29-30). Oznacza to, ze gospodarka komunalna obejmuje - z punktu
widzenia podmiotowego — aktywnos¢ trzech kategorii podmiotéw. Po
pierwsze, wykonywanie zadan wlasnych przez gminy, powiaty i woje-
wodztwa, a takze przez tworzone przez jednostki samorzadu terytorial-
nego inne jednostki organizacyjne. Po drugie, pojecie gospodarki ko-
munalnej odnie$¢ nalezy do dzialalno$ci zwigzkdw jednostek samorzadu
terytorialnego, czyli zwigzkow miedzygminnych (art. 64-73au.s.g.) oraz
zwigzkdw powiatow (art. 65-72 u.s.p.). Po trzecie, zakresem podmioto-
wym pojecia ,gospodarka komunalna” nalezy obja¢ takze dziatalnoé¢
podmiotdw, innych niz powyzsze, ktérym jednostki samorzadu teryto-
rialnego powierzaja w drodze umowy wykonywanie zadan z zakresu go-
spodarki komunalnej (art. 3 u.g.k.); C. Banasinski (w:) Prawo gospodar-
cze. Zagadnienia administracyjnoprawne, wyd. 4, red. M. Wierzbowski,
H. Gronkiewicz-Waltz, Warszawa 2015, s. 126).

Podejscie to nalezy uznac za stuszne, przy czym trzeba zauwazy¢, ze
podmioty, dziatajagc w sferze gospodarki komunalnej, na podstawie
umowy nie stajg si¢ przez to adresatami komentowanej ustawy. Ich re-
lacja z podmiotem stosujacym ustawe opiera sie na stosunku umownym,
uwarunkowanym przepisami, do ktdrych odsyla art. 3 u.g.k. Publicz-
no-prawne uwarunkowania wykonywania zadan w ramach gospodarki
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

komunalnej znajdujg zastosowanie do podmiotéw samorzadowych.
Ustawie podlegaja natomiast podmioty, w ktérych uczestniczy jednost-
ka samorzadu terytorialnego, zwlaszcza spotki przez nia utworzone.
Wynika to jednak z faktu, ze moga stanowi¢ one formy wykonywania
gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

. Okreslenie podmiotow, do ktdrych ustawa znajduje zastosowanie, wy-
znacza kontekst prawny komentowanej ustawy i posrednio - zakres
przedmiotowy jej stosowania. Jedynie ustugi mieszczace si¢ w ramach
zadan przypisanych w odrebnych ustawach jednostkom samorzgdowym
stanowig przedmiot gospodarki komunalnej. Zagadnienia interpretacji
i stosowania przepisow komentowanej ustawy nalezy rozpatrywacl
w konteks$cie prawnym warunkujgcym dziatanie samorzadu terytorial-
nego. Na plaszczyznie formalnej wiaze si¢ to z wyznaczeniem relacji po-
miedzy komentowang ustawg i innymi aktami prawnymi.

Odnoszac sie do statusu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego
w polskim ustroju, ktéry stanowi wyznacznik rozumienia przepiséw
ustawy, nalezy siegna¢ do Konstytucji RP oraz do ustaw ustrojowych
odnoszacych sie do jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawy te zo-
staly wymienione wart. lau.g.k. Regulacje te tworzg tlo komentowanych
unormowan i zawierajg przepisy, ktére powinny by¢ rozpatrywane tacz-
nie z przepisami ustawy o gospodarce komunalnej. Komentowana usta-
wa powinna by¢ zatem traktowana jako element systemu prawa samo-
rzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, co wptywa na jej in-
terpretacje. Wskazuje na to takze tre$¢ jej unormowan, ktore czesto
wprost odsytaja do innych przepiséw, samodzielnie rozstrzygajac jedy-
nie pojedyncze kwestie. Wbrew nazwie i intencji ustawodawcy, wyra-
zonej w art. 1 ust. 1 u.g.k., komentowana ustawa nie tworzy jednolitego
aktu prawnego, ktory calosciowo regulowalby zasady i formy gospodarki
komunalnej. Jest to regulacja wyrywkowa, bardziej uzupetniajgca inne
ustawy niz narzucajgca okreslony system gospodarki komunalnej. Stad
trudno jest méwi¢ w obowiazujgcym prawie o spdjnej wizji w tej dzie-
dzinie, a rola orzecznictwa sagdowego jest znaczaca.
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

Jednostki samorzadu terytorialnego stanowia, umocowany konstytu-
cyjnie, sposdb zapewnienia decentralizacji wladzy publicznej, co odpo-
wiada art. 15 Konstytucji RP oraz realizacji zasady pomocniczosci,
wspomnianej w jej preambule. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP
ogol mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego sta-
nowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa. Przepis art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji RP stanowi natomiast, Zze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢. Samorzad terytorialny cieszy si¢ domnie-
maniem wlasciwosci w zakresie wykonywania zadan publicznych
(art. 163 Konstytucji RP), a w ramach samorzadu domniemanie takie
przystuguje gminie (art. 164 ust. 3 Konstytucji RP). Konstytucja zapew-
nia jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawng i gwaran-
tuje mienie (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP) oraz sadowg ochrone ich
samodzielnosci (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Jednostkom tym przy-
stuguje odpowiedni do wykonywanych zadan udzial w dochodach pub-
licznych (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP).

Powyzsze gwarancje niezaleznosci samorzadu terytorialnego od innych
wladz panstwa nie zmieniajg jednak jego zasadniczej funkgji jako admi-
nistracji publicznej. Skoro samorzad terytorialny, z mocy Konstytucji
RP, stanowi podstawowa forme decentralizacji wtadzy publicznej, przy-
stuguje mu znaczacy zakres samodzielnosci. Jednak nie oznacza to ani
utraty statusu podmiotu wtadzy publicznej istniejacego w ramach wia-
dzy wykonawczej, ani braku kwalifikacji organow tych jednostek jako
organdéw administracji publicznej ze wszystkimi tego konsekwencjami.
Co wiecej, nie oznacza to réwniez absolutnej niezaleznosci tych jedno-
stek, ktore podlegaja nadzorowi sprawowanemu przez inne wiadze,
w tym administracje rzadowg (art. 171 Konstytucji RP). Jednostki sa-
morzadu terytorialnego podlegaja prawu powszechnie obowigzujace-
mu, wydajac akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upo-
waznien ustawowych (art. 94 Konstytucji RP). Organy tych jednostek
nie s3 wymienione wsrdd organéw wykonujacych wladze wykonawcza
(ani inng) w art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, co podkresla nadrzednos¢
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innych organow. Samorzad terytorialny, jak zauwazono powyzej, przy-
porzadkowuje sie do wladzy wykonawczej (zob. J.P. Tarno (w:) J.P. Tar-
no, M. Sieniug, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqgd terytorialny w Pol-
sce, Warszawa 2002, s. 31). W duzej mierze dzigki instrumentom nad-
zoru nastepuje weryfikacja, czy jednostki samorzadu terytorialnego
przestrzegaja regul prowadzenia gospodarki komunalnej i czy nie wy-
chodzg poza wyznaczone im przez ustawodawce granice.

Charakter podmiotowosci jednostek samorzadowych stanowil przed-
miot dyskusji doktrynalnych w okresie miedzywojennym, przy czym
wykonywanie przez nie administracji panstwowej i jej decentralizacja
w tej formie nie byly kwestionowane (J.P. Tarno (w:) J.P. Tarno, M. Sie-
niu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqgd terytorialny..., s. 18-19).
Wspolczesnie nie budzi watpliwosci poglad, ze samorzad terytorialny
nie stanowi rodzaju autonomii (zob. uchwata TK z dnia 27 wrze$nia
1994 r. w sprawie W 10/93, OTK 1994, z. II, poz. 46). Uznaje sie, ze
zrodtem wladzy publicznej samorzadu terytorialnego jest prawo stano-
wione przez panstwo (zob. szerzej C. Banasinski, Orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego dotyczgce samorzqdu terytorialnego po roku obo-
wigzywania Konstytucji RP, Samorzad Terytorialny 1998, nr 12, s. 48).

Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadowych, jako skorelowana
w przepisie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP z mieniem samorzadowym,
stuzy zapewnieniu niezaleznosci samorzadu terytorialnego w obrocie
prywatnoprawnym i jest gwarancjg tego mienia. Nie stanowi ona jednak
o przyznaniu mu podmiotowosci, ktérg mozna by na poziomie publicz-
no-prawnym przeciwstawi¢ panstwu. Funkcje administracji samorza-
dowej, wykonywane zaréwno w formach wladczych, jak i niewladczych,
muszg by¢ oparte zatem na podstawie ustawowej, a podmiotowos¢
prawna samorzadu nie moze by¢ rozumiana jako zrédlo innych dziatan,
wynikajacych ze swobody, jakg dysponujg osoby prawne w sektorze
prywatnym. Biorgc pod uwage, ze zakres dziatania 0s6b prawnych wy-
nika z przepisow pozwalajacych na ich utworzenie lub powotujacych te
osoby, nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do jednostek samorzadu te-
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rytorialnego wynika on z wlasciwosci tych jednostek, tj. z zadan przy-
pisanych im przez ustawodawce.

Nie ulega watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja
zasadom ograniczajacym swobode ich dziatania, nie tylko wobec innych
organdéw administracji, lecz takze wobec jednostek prywatnych. Osoby
fizyczne korzystaja z chronionych konstytucyjnie praw i wolnosci, na-
tomiast wszelka dziatalno$¢ podmiotéw wladzy publicznej opiera si¢ na
zasadzie zwigzania prawem (art. 7 Konstytucji RP). Zasada legalizmu
stanowi zatem jedno z gléwnych konstytucyjnych uwarunkowan funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy odnie$¢ ja takze
do sfery gospodarki komunalnej, stwierdzajac, ze dzialania podejmo-
wane w tym zakresie muszg znalez¢ zawsze podstawe prawna i granice
z prawa wynikajace.

Status jednostek samorzadu terytorialnego, jako zdecentralizowanej ad-
ministracji publicznej, dostarcza argumentéw do rozwiazania wielu
kwestii budzacych watpliwosci interpretacyjne, jakich w ustawie nie
brakuje. Chodzi zwlaszcza o fundamentalne pytania o granice przed-
miotowe dziatania samorzadu w ramach gospodarki komunalne;j.

. Odnoszac si¢ do miejsca ustawy o gospodarce komunalnej w systemie
prawa, nalezy zauwazy¢, ze jest to akt szczegdlnie powigzany z innymi
ustawami. Uzupelnia on inne regulacje i odsyla do nich; jest on stoso-
wany takze w wyzej wskazanym kontekscie ustrojowym. Wynika to
z jednej strony z faktu, ze komentowana ustawa okresla sposéb wyko-
nywania zadan samorzadowych, podczas gdy zrodlem tych zadan sa
przepisy szczegdlne. Z zalozenia jej przepisy nie sa stosowane samo-
dzielne, ale w kontekscie odrebnych regulacji dotyczacych poszczegol-
nych zadan publicznych. Z drugiej strony, wynika to z niekompletnosci
rozwigzan prawnych przyjetych w komentowanej ustawie. Zasady, spo-
soby i formy dziatania jednostek samorzadu terytorialnego pozostaja
przedmiotem regulacji innych ustaw. Przykladowo, w zakresie dziatal-
no$ci wojewddztwa poza sferg uzytecznosci publicznejart. 10 ust. 4 u.g.k.
odsyla do ustawy o samorzadzie wojewodztwa, a w zakresie mozliwosci
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tworzenia spolek komandytowych i komandytowo-akcyjnych art. 9
ust. 2 u.g.k. odsyta do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Nieuporzadkowanie omawianych kwestii uwidacznia si¢ takze w przy-
padkach, do ktérych wprost nie odestano. Na przyklad pominieto prze-
pis wskazujacy na mozliwo$¢ tworzenia lub przystepowania przez gmine
do spdtdzielni. Na uprawnienie takie wskazuje art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f
u.s.g.

W konsekwencji mozna wskaza¢ dwa rodzaje aktow prawnych, ktére sa
istotne dla stosowania komentowanej ustawy.

Sa to unormowania ustrojowe, wynikajace z Konstytucji RP, a takze
zustrojowych ustaw samorzadowych wskazanych wart. lau.g.k. Ustawy
te okreslaja charakter prawny samorzadu terytorialnego oraz, czgsciowo,
odnoszg si¢ do przedmiotu regulacji ustawy o gospodarce komunalnej,
wskazujgc na zasady, formy i sposoby wykonywania zadan. Potwierdzaja
one, za Konstytucja RP, osobowo$¢ prawng wspolnot samorzgdowych,
ich samodzielnos¢ i podmiotowo$¢ publiczno-prawng, jako umocowa-
nie do wykonywania zadan publicznych (np. art. 2 u.s.g.), zawieraja ka-
talogi zadan wiasnych (jak art. 7 ust. 1 u.s.g.). Wskazujg na niektore
formy wykonywania zadan (jak spoélki i spéldzielnie wspomniane
w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f u.s.g.), odsyfajac jednak generalnie w tym
zakresie do ustawy o gospodarce komunalne;j. Tak nalezy rozumie¢ mie-
dzy innymi art. 9 ust. 2 u.s.g., ktéry stanowi, ze gmina oraz inna gminna
osoba prawna moga prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w przy-
padkach okreslonych w odrebnej ustawie. Przepis art. 9 ust. 3 u.s.g. sta-
nowi, ze formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wykonywania
przez gmine zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, okresla od-
rebna ustawa. Z kolei przepis art. 9 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze w celu wy-
konywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze
zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami poza-
rzagdowymi. Nawigzano przez to do mozliwosci zawierania umow, wy-
nikajacej z art. 3 u.g.k., przy czym nie sg to unormowania o identycznej
tresci, biorgc pod uwage zwlaszcza wzmianke o organizacjach pozarza-
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dowych, ktérej nie ma w art. 3 (cho¢ pojawia si¢ w ustawach, do ktérym
tam odestano). Natomiast art. 9 ust. 4 u.s.g. wprowadza definicje zadan
uzytecznosci publicznej, ktéra w zasadzie odpowiada definicji przyjetej
wart. 1 ust. 2 u.g.k.

W dziedzinie przepisow ustrojowych znajdujg sie rowniez podstawy
wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w formach publiczno-prawnych, o ktérych mowa w art. 5 u.g.k.
Znajduja si¢ tam regulacje o tworzeniu zwigzkow i zawieraniu porozu-
mien, statusie prawnym zwigzkow i ich organach. W tym kontekscie
nalezy wymieni¢, obok ustaw wskazanych w art. la, rdwniez ustawe
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz. U.
poz. 1890) oraz ustawe z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecz-
nego Warszawy (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1438).

Druga grupe przepisow odrebnych tworzg akty prawne regulujace po-
szczegblne zadania jednostek samorzadu terytorialnego. Przykladowo
mozna powolaé ustawe z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn.: Dz. U.
22015 r. poz. 139 z pdzn. zm.) i ustawe z dnia 16 grudnia 2010 r. o pub-
licznym transporcie zbiorowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1867
z pozn. zm.). Poszczegolne przepisy komentowanej ustawy nalezy in-
terpretowac i stosowaé w kontekscie przepisow powigzanych, zaréwno
ustrojowych, jak i szczegdlnych. Powigzania takiego wymagaja prak-
tyczne pytania o mozliwoséci dziatania samorzadu w ramach wykony-
wania konkretnego zadania. Ustawy regulujace poszczegdlne zadania
mogg odnosic¢ sie rowniez do kwestii sposobu i form wykonywania go-
spodarki komunalnej, wskazujac okreslone mozliwosci dziatania lub ich
ograniczenia.

Z zasady, norma szczego6lna bedzie miala pierwszenstwo przed normag
ogolng zawartg w komentowanej ustawie, ktora wchodzi¢ bedzie w gre
w zakresie nieuregulowanym w ustawie odrebnej. Kazdy przypadek za-
dania samorzadowego wymaga oddzielnej analizy, w celu okreslenia
warunkow i form, w jakich moze by¢ wykonywane. Odniesienie do
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przepisoéw szczegolnych jest wymagane, z zasady, zawsze dla kazdego
zidentyfikowanego zadania publicznego, ktorego wykonanie obcigza sa-
morzad. Rola komentowanej ustawy, jako regulacji ogdlnej i ramowej,
jest uzupelnienie unormowan szczegdlnych w zakresie sposobu wyko-
nania zadan samorzadowych.

. Gdy mowa jest o gospodarce komunalnej, nie jest oczywiste, od strony
przedmiotowo-funkcjonalnej, o jaka dziatalnos$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego chodzi. Pojecie gospodarki pozostaje niedookreslone,
az kontekstu wynika, Ze nie kazda aktywnos¢ samorzadu terytorialnego
jest gospodarka komunalng. Przepis art. 1 ust. 1 u.g.k. jest pomocny
o tyle, ze wskazuje cel tej gospodarki, jakim jest ,,zaspokojenie zbioro-
wych potrzeb wspolnoty samorzadowej”. Z omawianej regulacji wynika
takze, ze ustawa reguluje dziatania samorzadu zmierzajace do wykona-
nia zadan wlasnych. Na tej podstawie mozna doszukiwa¢ si¢ w gospo-
darce komunalnej aspektu przedmiotowego oraz funkcjonalnego, a tak-
ze specyficznego celu. Aspekt przedmiotowy oznacza okreslony zakres
zadan jednostki samorzadu terytorialnego, ktérego gospodarka komu-
nalna dotyczy. Aspekt funkcjonalny oznacza okreslony sposéb dziatania
w celu wykonania tych zadan tak, aby stanowil wyraz gospodarki (ko-
munalnej). Muszg by¢ to dziatania podejmowane w celu zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j.

Pojecie gospodarki, mimo Ze jest obecne w wielu aktach prawnych, nie
ma charakteru typowo prawniczego, raczej stanowi wlaczenie do treéci
normatywnych zjawiska badanego przez nauki ekonomiczne. Zaréwno
z punktu widzenia tych nauk, jak i jezyka potocznego trudno dopatrywac
sie jednoznacznego rozumienia tego pojecia. Mozna powiedzie¢, ze gos-
podarka stanowi zespol czynno$ci powigzanych, powtarzalnych, racjo-
nalnych (celowych) nastawionych na zaspokajanie okreslonych potrzeb.

Nalezy wprowadzi¢ rozrdznienie gospodarki panstwa (wykonywanej
przez podmioty publiczne) od gospodarki sektora prywatnego. Niewat-
pliwie gospodarke komunalng nalezy umie$ci¢ w ramach gospodarki
panstwa i stosowac wlasciwe dla niej uwarunkowania prawne i rozu-
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mowania prawnicze. Nie jest to dziatalnos$¢ gospodarcza przedsigbiorcy
prywatnego. Rozpatrujac gospodarke komunalng z punktu widzenia
definicji dziatalno$ci gospodarczej zawartej w art. 2 u.s.d.g., nalezy zau-
wazy¢, ze gléwnym jej celem nie jest cel zarobkowy (por. H. Gronkie-
wicz-Waltz, K. Jaroszynski, Przedsiebiorca (w:) Prawo gospodarcze. Za-
gadnienia  administracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 235). Podmioty samorzgdowe dzia-
taja bowiem w celu wykonania zadan publicznych, nawet jesli wykonuja
je poprzez odplatne ustugi. Wykonanie tych ustug musi by¢ realizowane
nawet, jesli nie jest to dzialalnos¢ rentowna. Nie sg one wykonywane
w celu pozyskania dochoddw przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Ewentualny zysk jest zwykle przeznaczany na pokrycie kosztow $wiad-
czenia ustug lub ich rozwoj. Mamy zatem do czynienia z dzialalnoscig
na rynku podmiotu publicznego, ktdry nie jest przedsigbiorca, przynaj-
mniej zgodnie z przepisami ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. Obecno$¢ na rynku moze skutkowac zakwalifikowaniem tego pod-
miotu jako przedsigbiorcy na gruncie innych regulacji, miedzy innymi
przepiséw prawa ochrony konkurencji i konsumentéw lub przepiséw
prawa prywatnego (zob. uchwata SN z dnia 13 stycznia 2006 r., III CZP
124/05, OSNC 2006, nr 12, poz. 201; postanowienie SN z dnia 21 lipca
2011r., V CZ49/11, LEX nr 898283).

Delimitujgc granice dzialan stanowigcych wyraz gospodarki komunal-
nej oraz pozostatych dziatan jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy
odnie$¢ sie do fundamentalnego podzialu na sfery imperium i domi-
nium, w ktérych podmiot publiczny, taki jak panstwo lub jednostka sa-
morzadu terytorialnego, moze prowadzi¢ aktywno$¢. Gospodarka ko-
munalna miesci sie zasadniczo w zakresie sfery dominium. Dotyczy ona
dziatan powiazanych z wykorzystaniem mienia komunalnego. W przy-
padkach, w ktorych wykonywanie okreslonych ustug jest zlecane na ze-
wnatrz w trybie art. 3 u.g.k., mienie prywatne moze sta¢ sie bazg dla
omawianej dziatalno$ci. Uwarunkowania prawne zwigzane z kategoria
mienia komunalnego sg istotne dla rozumienia gospodarki komunalnej,
jako pewnej funkcji przypisanej jednostkom samorzadu terytorialnego.
Wyodrebnienie mienia jednostek samorzadu terytorialnego, jako ro-
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dzaju mienia publicznego, nalezy rozpatrywac z punktu widzenia istoty
samorzadu, dla ktorego skutecznego dzialania, jako formy decentrali-
zacji wladzy publicznej, niezbedne jest przyznanie decentralizacji wladzy
gospodarczej. Funkcjg tego mienia jest realizowanie przez te jednostki
zadan publicznych (zob. szerzej: C. Banasinski (w:) Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, H. Gron-
kiewicz-Waltz, s. 117 i n.).

Dzialania stanowigce przejaw gospodarki komunalnej wykonywane sg
zasadniczo w formach niewladczych. Nie oznacza to jednak, ze z ich
wykonaniem nie moze si¢ wigza¢ kompetencja do dziatan wladczych,
w szczegdlnosci wydawania aktow administracyjnych. Przyktadowo, or-
gan gminy wydaje zezwolenia na dzialalnos$¢ w zakresie zbiorowego za-
opatrywania w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekdw (art. 16
ust. 1 u.z.z.w.). Jednostki samorzadu terytorialnego czesto wydaja akty
prawa miejscowego, regulujace istotne aspekty $wiadczenia ustug w ra-
mach gospodarki komunalnej (zob. L. Kieres, Samorzgdowy sektor go-
spodarczy (w:) System prawa administracyjnego, t. 8b, Publiczne prawo
gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa
2013, s. 62). Na przyktad rada gminy uchwala regulamin dostarczania
wody i odprowadzania $ciekdéw (art. 19 ust. 1 u.z.z.w.). Komentowana
ustawa przypomina o mozliwosci ustalania wysokosci cen i optat albo
sposobu ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzy-
tecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzgdzen uzytecz-
nosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego (zob. komentarz
do art. 4 ust. 1 pkt 2). Ustalenia te moga wchodzi¢ w zakres sfery pry-
watnoprawnej, gdy samorzad wystepuje w roli podmiotu $wiadczacego
ustugi lub zarzadzajacego mieniem komunalnym. Mogg one przybieraé
tez formy publicznoprawne, o ile przewiduja to przepisy szczegélne
(np. zatwierdzanie taryf przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych; zob.
wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2013 r., II OSK 2306/12, LEX nr 1335233).

Ustalanie w sposdb wladczy praw i obowigzkéw innych podmiotow
(ustugobiorcow i ustugodawcéw w zakresie gospodarki komunalnej)
wigze si¢ z administrowaniem rynkiem ustug komunalnych, ale nalezy
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od tego odr6zni¢ samo ich $wiadczenie. Kompetencje wladcze niewat-
pliwie nie podlegajg regulom komentowanej ustawy, w szczegdlnosciich
wykonywanie nie moze by¢ przekazywane innym podmiotom, nawet
samorzagdowym, bez wyraznej podstawy prawnej. Gospodarka komu-
nalna nie obejmuje zatem, w rozumieniu ustawy, administrowania ta
dziedzing. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja w tej dziedzi-
nie administracje $wiadczacg. Podmioty zewnetrzne nie zostajg podpo-
rzadkowane, a jednostki samorzadu terytorialnego nie ksztaltujg arbi-
tralnie i jednostronnie ich praw i obowigzkéw. Gtéwna forma dziatania
pozostaje umowa cywilnoprawna. Z dziataniami podejmowanymi w ra-
mach gospodarki komunalnej wiagza si¢ zatem stosunki prawne oparte
na réwnorzednosci stron (zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (w:)
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003,
s.291-294).

. Od strony przedmiotowej ustawodawca wigze gospodarke komunalna
z wykonywaniem zadan wilasnych, pomijajac zadania zlecone. Nalezy
ten fakt traktowac jako wylaczenie zadan zleconych z zakresu gospodarki
komunalnej. Sformulowanie ,,ustawa okresla zasady i formy gospodarki
komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wyko-
nywaniu przez te jednostki zadan wlasnych” powinno si¢ bowiem od-
czytywacé jako definiujgce gospodarke komunalng. Mozna tez bronic te-
zy, ze pojecie gospodarki komunalnej moze by¢ szersze, a jedynie ko-
mentowana ustawa znajduje swoje zastosowanie do zadan wilasnych.
Obydwa podejscia nie usuwajg jednak pytania o racjonalno$¢ ograni-
czenia. Za pierwszym z nich przemawia chociazby fakt zdefiniowania
zadan uzytecznosci publicznej jako zadan wlasnych w ustawie o samo-
rzadzie gminnym (art. 9 ust. 4 u.s.g.). UtoZsamienia gospodarki komu-
nalnej z zadaniami wlasnymi nie mozna jednak uzna¢ za spojne cho-
ciazby z rozwazaniami Trybunalu Konstytucyjnego wyrazonymi
w uchwale TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r. (W 10/93, OTK 1994, cz. 11,
poz. 46,s.191in.).

W literaturze podkresla si¢ trudnosci z rozréznieniem charakteru zadan
wlasnych i zleconych (zob. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunal-
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nej..., s. 43 i n.). Zadania wlasne wyodrebnia¢ nalezy wedtug kryterium
formalnego, tj. zaliczenia okreslonego zadania do tej kategorii przez
ustawodawce. Zgodnie z uwagami przedstawionymi wezesniej wszystkie
dzialania samorzagdu muszg mie¢ umocowanie w prawie. Prawo moze
jednak pozostawia¢ mniejszy lub wiekszy margines swobody, co tworzy
pewne problemy interpretacyjne chociazby na gruncie art. 7 ust. 1 u.s.g.,
ktéry stanowiac katalog zadan wiasnych, postuguje sie wyrazeniem
»w szczegolnosci”, sygnalizujac, ze katalog ten nie jest zamkniety. Zgod-
niezart. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie spra-
wy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw.

Powstaje pytanie, czy gmina moze we wlasnym zakresie identyfikowa¢
i realizowac potrzeby lokalne, jako zadania wlasne, poza wyraznym po-
stanowieniem ustawy. Nalezy stwierdzi¢, ze nawet w zakresie zadan wy-
konywanych w formach niewtadczych potencjalnie nastepuje ingerencja
w sfere objeta wolnoscig podmiotow prywatnych (np. uczestnictwo gmi-
ny w rynku). Powolujgc zasade legalizmu, trzeba przyjaé, ze zadania
publiczne muszg by¢ skonkretyzowane na poziomie ustawowym. Wy-
razenie ,,w szczegdlnoéci” przy wyliczeniu zadan wlasnych nalezy rozu-
mie¢ jako zaloZenie, ze nie wszystkie zadania wynikajace z ustaw szcze-
gélnych musza by¢ w nim uwzglednione. Przepis art. 6 ust. 1 (zwlaszcza
w powigzaniu z ust. 2) u.s.g. powtarza za Konstytucjg RP domniemanie
wlasciwosci gminy (zob. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2011 r., II OSK
1691/10, LEX nr 1152002) i stanowi jedno z unormowan dotyczacych
podstawowych kwestii ustrojowych, podobnie jak ochrona samodziel-
no$ci gminy i jej osobowo$¢ prawna (art. 2 u.s.g.). Nie nalezy wiec tej
regulacji traktowac jako ogolnej klauzuli kompetencyjnej, pozwalajacej
dziata¢ gminie w niezdefiniowanej z gory sferze. Oznacza to, Ze jednostki
samorzadu terytorialnego nie mogg wykraczac poza ustawowo okreslo-
ng liste ich zadan w drodze ich rozszerzania przez same organy samo-
rzadowe wszedzie tam, gdzie uznaja to za stosowne, biorgc za kryterium
tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw lokalnych. Teze te potwierdza
orzecznictwo konstytucyjne (zob. zwlaszcza wyrok TK z dnia 26 maja
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