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WSTEP

Aktywno$¢ j.s.t. polegajaca na prowadzeniu gospodarki komunalnej
jest powszechna i wilasciwie kazdy spodziewa sie, ze poziom oraz
jakos¢ ustug publicznych $wiadczonych przez poszczegélne j.s.t. na
terenie calego kraju beda do siebie zblizone. Mieszkancy oczekuja
przede wszystkim sprawnych, niezawodnych i tanich przewozéw
pasazerskich na calym okolicznym obszarze, wlaczajac w to zaréwno
miasta, wsie, jak i cate regiony. Obywatelom wielu rozwinietych kra-
jow trudno sobie wyobrazi¢, Ze w miejscach, gdzie stale przebywaja,
nagle nie bedg mie¢ dostepu do biezacej wody, nie beda odbierane
nieczysto$ci, przestanie dbac sie o stan trawnikéw, chodnikdéw i ulic,
a szpitale nie beda przyjmowal pacjentow. Wymienione zadania
publiczne skladaja si¢ na realizowana przez j.s.t. gospodarke komu-
nalng. Wykonywana co do zasady w sposob ciagty, niezawodny i bez
nieuzasadnionych przerw spowodowanych awariami lub nadzwyczaj-
nymi zdarzeniami sprawia, ze mozemy cieszy¢ sie wysoka jakoscia
zycia.

Zalozenia funkcjonowania gospodarki komunalnej musza godzi¢ ze
sobg dwie podstawowe sprzeczno$ci: tanio$¢ i zapewnienie dostepu
do ustug publicznych, przy jednoczesnym utrzymaniu ich wysokiego
poziomu. Pogodzenie tych dwdch oczekiwan jest niezwykle trudne,
niezaleznie od tego, czy j.s.t. bedzie prowadzi¢ gospodarke komunalng
poprzez wilasne samorzagdowe jednostki organizacyjne, czy tez przez
podmioty zewnetrzne. W przypadku tych drugich beda one zaangazo-
wane w prowadzenie dziatalnosci komunalnej do czasu, gdy bedzie moz-
liwe osigganie z tego zyskow, a dokonywanie inwestycji moze by¢ w ich
mniemaniu niecelowe lub - z punktu widzenia rynku - nieoptacalne.
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Gospodarka komunalna prowadzona przez jednostki organizacyjne
j.s.t. jest natomiast narazona na wystepowanie trudnosci z przekaza-
niem czesci dochodéw budzetu gminy na inwestycje w podmiotach
zaleznych. Konieczno$¢ poniesienia innych wydatkéw lub brak zdolno-
$ci samorzadowych jednostek organizacyjnych do uzyskania zewnetrz-
nego finansowania moze by¢ skuteczng przeszkoda w podniesieniu
jakosci ustug czy poszerzeniu ich zakresu.

W monografii podjeto badania nad wyjasnieniem istoty gospodarki
komunalnej i $cisle zwigzanego z nig zagadnienia uzytecznosci publicz-
nej. Pojecia te sa zlozone i wymagaly od autoréw analizy licznych aktéw
prawnych, orzeczen sadéw oraz literatury przedmiotu. W monografii
przeprowadzone zostaly rowniez badania form organizacyjno-prawnych,
jakimi moga postuzy¢ sie j.s.t. w gospodarce komunalnej. Samodzielne
prowadzenie gospodarki komunalnej przez j.s.t. nie zawsze jest celowe,
dlatego osobny zakres badan dotyczyl mozliwosci powierzenia jej
przez j.s.t. podmiotom zewnetrznym poprzez zawarcie umowy.

Publikacja omawia problematyke prowadzenia gospodarki komunalnej
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode, publicznego transportu
zbiorowego, zaopatrzenia w media (elektryczno$¢, ogrzewanie, gaz),
utrzymania czystosci i porzadku oraz $wiadczenia ustug ochrony zdro-
wia, sportu i rekreacji. Istotng kwestia w tym wzgledzie jest obrét pra-
wami wladcicielskimi w spotkach komunalnych, a co za tym idzie, zba-
danie wplywu j.s.t. na sklad podmiotdw, z ktérymi utworzyly spotke
realizujacg zadania gospodarki komunalnej lub do ktoérej przystapity.
Ma to decydujace znaczenie dla funkcjonowania spolek j.s.t. z udzia-
tem innych podmiotéw, gdy wystepuje potrzeba wsparcia finansowego
takiej spotki, a nie kazdy ze wspolnikéw ma taka mozliwo$¢ lub wole.

Przyjety do realizacji zakres badan wymagal wykorzystania formalno-
-dogmatycznej metody badawczej oraz w pewnym stopniu metody
historyczno-dogmatycznej. W monografii uwzgledniono stan prawny
na 21.11.2019 r.

Michat Biliriski, Wojciech Gonet, Hanna Wolska



Rozdziat |

PRZEDMIOT GOSPODARKI
KOMUNALNEJ

I.1. Pojecie gospodarki komunalnej

Punkt wyjscia dla okreslenia merytorycznych ram pojecia gospo-
darki komunalnej stanowi art. 1 ust. 1 u.g.k., ktéry pozwala na ogolne
wyznaczenie jej przedmiotu, funkcji oraz kregu podmiotéw podejmu-
jacych dziatalno$¢ w tym zakresie. Najogdlniej rzecz ujmujac, ptaszczy-
zne przedmiotowq gospodarki komunalnej ustawodawca ograniczyt do
realizacji zadan wlasnych j.s.t. Funkcja gospodarki komunalnej spro-
wadza sie natomiast do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnot
samorzadowych. Jej uszczegdtowieniu stuzy wprowadzone do ustawy
pojecie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem
powinno by¢ zaspokajanie powyzszych potrzeb w sposéb biezacy, nie-
przerwany oraz w drodze $wiadczen ustug powszechnie dostepnych.

Aspekty przedmiotowy oraz funkcjonalny gospodarki komunalnej,
o ktérych wspomniano wyzej, zostang przedstawione w niniejszym
rozdziale. Perspektywie podmiotowej, ktorg ustawodawca kojarzy
z dziatalno$cia j.s.t., poswiecono rozdzial drugi monografii.

Obszar dzialalno$ci mieszczacej sie w obrebie gospodarki komunalnej
stanowi przedmiot licznych opracowan naukowych'. Przed przysta-

! Na temat pojecia gospodarki komunalnej zob. m.in.: M. Szydto, Ustawa o gospo-
darce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, art. 1; C. Banasinski, K. Jaroszynski,
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pieniem do szczegbélowych rozwazan na powyzszy temat za uzasad-
nione nalezy uzna¢ przedstawienie spostrzezen o bardziej ogdélnym
charakterze.

Po pierwsze, majac na uwadze poglady prezentowane w doktrynie,
bezsporne jest, ze gospodarka komunalna stanowi przejaw realizacji
zadan publicznych. Mimo braku definicji legalnej zadania publicznego
jego prawnym sformulowaniem postuzono si¢ juz w rozdziale I Kon-
stytucji RP. W art. 15 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca zdecydo-
wal, ze okreslony w ustawie zasadniczy podzial terytorialny panstwa
powinien zapewni¢ jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywa-
nia zadan publicznych. Na podstawie tresci art. 16 Konstytucji RP
stwierdzi¢ nalezy, ze przystugujaca j.s.t. ,istotna cze$¢” tychze zadan
powinna by¢ wykonywana we wlasnym imieniu oraz na wlasng odpo-
wiedzialno$¢?. W literaturze pojecie zadania publicznego wyklada
M. Szydto, w pierwszej kolejnosci ogdlnie wskazujac, ze jest to ,,nato-
zony przez ustawodawce na panstwo lub j.s.t. obowiazek urzeczy-
wistniania okre$lonych celéw i realizowania konkretnych wartosci”.
Cele i wartosci, o ktérych mowa, powinny mie¢ dalej okreslony
walor ,,publiczny”. Innymi stowy, powinny by¢ podporzadkowane
interesowi ogotu, spolecznosci, nie natomiast interesowi jednostki.
Szczegblowy analize terminu zadania publicznego przedstawita row-
niez H. Wolska, postrzegajac je jako ,,obowigzek stanowigcy konkre-
tyzacje celu dzialania administracji publicznej w okre$lonym czasie
i przestrzeni, ktéry ma by¢ realizowany w interesie publicznym oraz
ze $rodkow publicznych™. Zadania publiczne niezastrzezone przez

Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, art. 1; C. Banasinski,
Gospodarka komunalna [w:] Prawo Gospodarcze, zagadnienia administracyjnoprawne,
red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015; A. Powalowski, Orga-
nizacja i funkcjonowanie gospodarki komunalnej [w:] Prawo gospodarcze publiczne,
red. A. Powatowski, Warszawa 2017.

* Por. I. Niznik-Dobosz, Natura zada# samorzqdu terytorialnego [w:] Charakter
i konstrukcja zada# samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017,
s. 237.

* M. Szydto, Ustawa..., art. 1.

* H. Wolska, Realizacja zadan publicznych przez spotke komunalng w systemie za-
mowien publicznych, Warszawa 2018, s. 23.
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Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych
nalezg do wiasciwosci organéw samorzadu terytorialnego (art. 163
Konstytucji RP). Moga by¢ one wykonywane jako tzw. zadania wlasne
albo zadania zlecone. Uwagi na temat charakteru tych zadan zostana
przedstawione w kolejnej jednostce redakcyjnej.

Po drugie, juz na wstepie podejmowanych rozwazan za wskazane
nalezy uzna¢ zajecie stanowiska na temat charakteru dzialalnos$ci
mieszczacej si¢ w obrebie gospodarki komunalnej. W tym miejscu
mozliwe jest przyjecie jednego z dwoch mozliwych do wyboru pogla-
dow. Pierwszy z nich opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach gospodarki
komunalnej powinny miesci¢ sie wylacznie te spos$rdd zadan publicz-
nych, ktore sg realizowane w drodze dziatan o niewtadczym charak-
terze. W doktrynie na powyzsze uwage zwraca m.in. T. Skoczny’.
Podobnie wypowiada sie¢ W. Gonet, podkreslajac, ze ,nie wszystkie
zadania wlasne samorzadu terytorialnego, okreslone w ustawach
ustrojowych oraz w innych ustawach, podlegaja realizacji na zasa-
dach i w formach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalne;.
Zadania administracyjne polegajace na wydawaniu decyzji, zezwo-
len, przyznawaniu i wyplacie swiadczen itp., mimo ze sg zadaniami
wlasnymi, nie moga by¢ z oczywistych wzgledéw przedmiotem
gospodarki komunalnej”. Na zasadniczo niewladczg forme dziatan
stanowigcych przejaw gospodarki komunalnej zwraca réwniez uwage
C. Banasinski, podkreslajac jednoczeénie, ze z ich wykonaniem moze
wigza¢ sie kompetencja do dzialan wladczych, w szczegolnosci wyda-
wania aktéw administracyjnych’. C. Banasinski stwierdza nastepnie,
ze okreslanie w sposob wladczy praw i obowiazkow wiaze si¢ jednak
jedynie z administrowaniem rynkiem ustug komunalnych i nalezy te
forme dzialania odrézni¢ od samego $wiadczenia takich ustug. W kon-
sekwencji ,,kompetencje wladcze niewatpliwie nie podlegaja regulom
ustawy o gospodarce komunalnej, w szczegélnos$ci ich wykonywanie
nie moze by¢ przekazywane innym podmiotom, nawet samorzado-

> T. Skoczny, Dopuszczalnos¢ dziatalnosci gospodarczej gmin, ST 1991/3, s. 3.

¢ 'W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umow i regula-
mindw, Warszawa 2010, art. 1.

7 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa..., art. 1.
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