Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(4)/2016

ISSN 2300-9853 DOI: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2016.022

MALGORZATA CILAK

Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu

Modele realizacji zadan wlasnych
gminy na gruncie ustaw: o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu Sciekow, o publicznym
transporcie zbiorowym i o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach

Models tasks of the municipality on the basis of laws: the
collective water supply and discharge of wastewater, the
public transport and on maintaining cleanliness and order
in municipalities

Streszczenie. Gminy realizujq liczne zadania wlasne. W tym celu moga tworzy¢
wlasne jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z przedsiebiorcami
prywatnymi. Zasady wykonywania réznych zadan wlasnych okreélajg ustawy
szczeg6lne, z ktorych wynika, w jaki sposéb gmina moze te zadania realizowac.
Na gruncie ustaw szczegélnych mozna wskaza¢ na pewne modele postepowania,
np. obowigzek zawierania uméw cywilnoprawnych, mozliwo$¢ tworzenia wita-
snych podmiotéw czy rozwigzania mieszane. Przedmiotem artykutu jest proba
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analizy modeli dzialania gminy na gruncie ustaw: o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw, o publicznym transporcie zbioro-
wym oraz o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Slowa kluczowe: zadania wlasne gminy; zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbio-
rowe odprowadzanie Sciekdw; publiczny transport zbiorowy; utrzymanie czysto-
$ci i porzadku w gminach.

Abstract. The municipalities carry out numerous tasks of their own. For this
purpose, they can create their own organizational units, as well as enter into con-
tracts with private entrepreneurs. The rules of the various tasks are defined by the
specific laws, which shows how the municipality can carry out these tasks. On the
basis of special laws there are some models of conduct, eg. an obligation to con-
clude a civil law contract, to create their own entities or mixed solutions. The
article attempts to analyze the models of carry out the municipalities own tasks on
the basis of laws: the collective water supply and discharge of wastewater, the
public transport and on maintaining cleanliness and order in municipalities.

Keywords: municipality own tasks; collective water supply and collective dis-
charge of wastewater; public transport; maintaining cleanliness and order in mu-
nicipalities.

1. Uwagi wstepne. Cel i przedmiot opracowania

Gmina zostata uksztattowana jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego. Realizuje ona liczne zadania, wséréd ktérych najwazniej-
szymi sg zadania wlasne. Znaczenie tych zadan wiaze sie z tym, Ze s one
zwigzane z zaspokojeniem zbiorowych potrzeb mieszkancow tej wspolno-
ty samorzadowej. Gmina ma obowiazek realizowania ich'.

Gmina moze realizowa¢ zadania wlasne w réznych formach praw-
nych, np. zaktadéw budzetowych czy spoétek prawa handlowego, oraz
w rézny sposob, np. zawierajac umowy z podmiotami zewnetrznymi czy
powierzajac wykonanie zadania wtasnym jednostkom organizacyjnym lub

! A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2008, s. 37-38;

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009,
s. 133-134.
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osobom prawnym. Dopuszczalne formy i sposoby realizacji zadania wia-
snego zalezg od rodzaju danego zadania i innych okolicznosci. Zgodnie
z 0gblng zasada wyrazong w ustawach o samorzadzie gminnym oraz
o gospodarce komunalnej® gmina sama decyduje o tym, w jakiej formie
iw jaki sposob bedzie realizowala dane zadanie. Ta zasada jest jednak
istotnie ograniczana z uwagi na istnienie ustaw szczegoélnych, ktore moga
narzuca¢ gminie okre$lony sposéb realizacji danego zadania, np. nakazu-
jac stosowanie ustawy Prawo zaméwien publicznych® lub innych ustaw.
Pojecie zadan wilasnych jest zdefiniowane w art. 166 ust. 1 Konstytu-
cji RP* jako zadania publiczne shizace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty
samorzadowej. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 7 ust. 1 stanowi, Ze
do zadan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Z pojeciem zadan wiasnych $cisle wigze sie pojecie zadan
o charakterze uzytecznoSci publicznej oraz pojecie gospodarki komunal-
nej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.g.kom. gospodarka komunalna obejmuje
w szczego6lnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ushug powszechnie dostepnych. Z przytoczo-
nej definicji wynika, Ze cecha zadan wlasnych realizowanych przez gmine
jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowej, a sposo-
bem realizacji tych zadan jest $wiadczenie ustug powszechnie dostep-
nych®. Poprzez zbiorowe potrzeby wspélnoty rozumie sie potrzeby, ktére
sq odczuwane przez ogdt, zbiorowos¢ mieszkanicow. Sg to potrzeby ele-
mentarne, podstawowe, ktérych zaspokojenie jest niezbedne. Natomiast
ustugi powszechnie dostepne to ustugi, ktére sq dostepne dla wszystkich,
majace charakter niewykluczalny®. Z przytoczonych przepiséw wynika,

Por. art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 573, dalej: u.g.kom.) oraz art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446, dalej: u.s.g.).
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2164 ze zm., dalej:
P.z.p.).

4 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Art. 9 ust. 4 u.s.g. definiuje zadania uzytecznosci publicznej jako zadania wiasne
gminy, okreslone w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ushug powszechnie dostepnych.
M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 137-140.
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ze wszystkie zadania wlasne realizujq cel w postaci zaspokajania zbioro-
wych potrzeb wspélnoty samorzadowej i sa objete zakresem gospodarki
komunalnej’.

Ustawa o samorzadzie gminnym (art. 7 ust. 1) w otwartym katalogu
obejmujacym 22 pozycje wylicza rodzaje zadan wiasnych, ktére gmina
powinna realizowac¢. Naleza do nich m.in. zadania dotyczace wodociagéw
i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw ko-
munalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, lokalnego transpor-
tu zbiorowego (art. 7 ust. 1 pkt 3, 4 u.s.g.).

Zadania wtasne moga by¢ realizowane w réznych formach. U.s.g.
w art. 9 ust. 1 stanowi, ze gmina w celu wykonywania zadan moze two-
rzy¢ jednostki organizacyjne. U.g.kom. wskazuje przykladowo na dwie
formy wykonywania zadan: samorzadowy zaktad budzetowy oraz spotke
prawa handlowego. Tres$¢ przytoczonych przepiséw pozwala na przyjecie,
ze ,forma” realizowania zadania oznacza w tym konteks$cie jednostke
organizacyjng lub osobe prawna okreslonego rodzaju. Nie mozna wyklu-
czy¢ korzystania przez gmine z innych form niz zaklady budzetowe
i spotki prawa handlowego. Mozliwos¢ tworzenia innego rodzaju jedno-
stek organizacyjnych i os6b prawnych (lub przystepowania do tych ostat-
nich) wynika z przepisow szczegélnych. Innymi formami, za posrednic-
twem ktorych gminy mogga realizowac swoje zadania, sa: jednostki budze-
towe, instytucje kultury, spétdzielnie, fundacje, stowarzyszenia®.

Z odrebnych przepiséw wynika rowniez mozliwos¢ realizacji zadan
z zakresu gospodarki komunalnej w drodze wspotdzialania miedzy j.s.t.
poprzez tworzenie zwigzkow j.s.t. i zawierania porozumien.

Celem artykulu jest analiza sposobdw realizowania zadan wiasnych
przez gminy w $wietle wybranych ustaw szczegdlnych oraz okreélenie,
jaki wplyw na gminng gospodarke komunalng majq analizowane regula-
cje. W rozwazaniach uwaga zostanie poswiecona ustawom: o zbiorowym

7 M. Szydlo, Ustawa..., s. 28; C. Banasifiski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komu-

nalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 14.
W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komunalnej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2008, nr 7-8, s. 65.

8
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zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw’, o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach'® i o publicznym transporcie zbiorowym''.

2. Realizacja przez gmine zadania
zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekow

Zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie Sciekéw jest
zadaniem wlasnym gminy'”. Zasady prowadzenia tej dziatalnosci sa okre-
Slone w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu Sciekéw. Ustawa ta nie zawiera zadnych regulacji odnosnie
trybu wyboru podmiotu, ktéry miatby realizowac zadania objete jej zakre-
sem. Z jej przepiséw (art. 16) wynika jednak istotny warunek niezbedny
do podjecia dzialalnosci w postaci uzyskania zezwolenia wydawanego przez
waojta (burmistrza, prezydenta miasta) w drodze decyzji administracyjnej.
Ustawa definiuje zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odpro-
wadzanie $ciekow jako dziatalno$¢ polegajaca odpowiednio na: ujmowa-
niu, uzdatnianiu i dostarczaniu wody lub odprowadzaniu i oczyszczaniu
Sciekdw, prowadzong przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
(art. 2 pkt. 20, 21). Przedsiebiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym
moze by¢ przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw o swobodzie dziatalno-
Sci gospodarczej, jezeli prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza w zakresie
zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania Scie-
kéw, oraz gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, prowadzace tego rodzaju dziatalnos$¢ (art. 2 pkt. 4). Przepis ten
dopuszcza kilka form prawnych przedsiebiorstwa wodociagowo-
-kanalizacyjnego. Moze by¢ nim gminna jednostka organizacyjna niepo-
siadajaca osobowosci prawnej lub przedsiebiorca. Przedsiebiorca moze
by¢ gminna spétka prawa handlowego. Pojecie przedsiebiorcy na gruncie

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 139 ze zm.).

Ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 250 ze zm.).

1" Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1440 ze zm.).

Art. 7 ust. 2 pkt. 3 u.s.g., art. 3 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw.
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ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej obejmuje rowniez podmio-
ty prywatne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza. Ponadto art. 17b pkt. 5
ustawy wskazuje rowniez na mozliwos¢ prowadzenia dziatalno$ci bezpo-
$rednio przez gmine".

Warunkiem prowadzenia dzialalno$ci w zakresie zbiorowego zaopa-
trzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania Sciekdéw jest uzyskanie
zezwolenia. Zezwolenie jest wydawane w drodze decyzji administracyjnej
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) (art. 16 ust. 1). Zezwolenie
wydawane jest na wniosek przedsiebiorstwa wodociagowo-
-kanalizacyjnego speiniajacego wymogi okreslone w ustawie: 1) majace-
go na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej siedzibe i adres, oddziat lub
przedstawicielstwo w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci gospodarczej,
2) posiadajacego Srodki finansowe lub ktére udokumentuje mozliwo$¢ ich
uzyskania w wysokoSci niezbednej do prawidlowego prowadzenia zbio-
rowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw, 3)
posiadajacego Srodki techniczne odpowiednie do zakresu dzialalnosci w
zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania
Sciekow.

Obowiazek uzyskania zezwolenia nie dotyczy gminnych jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, prowadzacych
dziatalnos$¢ na obszarze wiasnej gminy (art. 16 ust. 3). A contrario, obo-
wiazek uzyskania zezwolenia dotyczy podmiotéw bedacych przedsiebior-
stwami wodociggowo-kanalizacyjnymi w rozumieniu ustawy, dzialajacy-
mi w innych formach prawnych niz gminne jednostki organizacyjne nie-
posiadajace osobowo$ci prawnej. Oczywistym jest, ze zezwolenia nie
wymaga réwniez bezposrednie prowadzenie dziatalnosSci przez gmine
poprzez wydzialy urzedu gminy.

Z uwagi charakter prawny zezwolenia istotnego znaczenia dla gminy
nabiera kwestia wyboru, w jakiej formie prawnej miataby by¢ prowadzo-
na dziatalno$¢ w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego
odprowadzania $Sciekdw. Ustawa ksztattuje bowiem zezwolenie jako in-
stytucje o trwalym charakterze i ogranicza mozliwo$¢ odmowy jego wy-

13 potwierdza to wyrok NSA z dnia 16 listopada 2006 r., IT OSK 1365/05, CBOSA.
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dania oraz ,,odebrania” go przedsiebiorcy do przypadkéw Scisle okreslo-
nych. Zgodnie z art. 18b ust. 1-2 zezwolenie wydaje sie na czas nieozna-
czony. Mozliwo$¢ wydania zezwolenia na czas oznaczony istnieje jedynie
na wniosek przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego. Zatem
w Swietle powyzszych przepiséw wajt nie moze z wlasnej inicjatywy
wydac¢ zezwolenia na czas oznaczony.

Ustawa przewiduje zamkniety katalog przyczyn uzasadniajacych
odmowe wydania zezwolenia. Moze ona nastapi¢ w przypadku, gdy:
1) przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne nie spelnia warunkéw
wykonywania dzialalno$ci objetej zezwoleniem okreslonych w ustawie,
2) ze wzgledu na zagrozenie obronno$ci lub bezpieczenstwa panstwa,
3) ze wzgledu na zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi lub zagrozenie $ro-
dowiska naturalnego, 4) jezeli w wyniku postepowania na podstawie
przepisow o zamoéwieniach publicznych zawarta zostala przez gmine
umowa na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego
odprowadzania S$ciekéw z innym przedsiebiorstwem wodociagowo-
kanalizacyjnym, 5) jezeli na obszarze gminy dzialalno$¢ w zakresie zbio-
rowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania Sciekow
prowadzi gmina lub jej jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowo-
$ci prawnej.

Spos6b uksztalttowania instytucji, jaka jest zezwolenie na prowadze-
nie dziatalnosci w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbioro-
wego odprowadzania Sciekdéw, sprawia, ze mozna uznac jg za dziatalno$¢
prowadzong w warunkach monopolu prawnego'*. Nie jest mozliwa sytu-
acja, w ktorej dziatalnos¢ objeta zezwoleniem bylaby prowadzona przez
wiecej niz jeden podmiot. Zlozenie wniosku o wydanie zezwolenia skut-
kowaloby w tej sytuacji odmowa na podstawie art. 17b pkt. 4 lub pkt. 5
ustawy.

Zezwolenie jest wydawane w formie decyzji administracyjnej. Prze-
stanki odmowy wydania zezwolenia zostaly SciSle okre§lone w analizo-
wanej ustawie. W zakresie wydawania zezwolenia wdjt nie korzysta za-

14 M. Szydlo, Ustawa..., s. 279. Autor wskazuje na wzgledny charakter monopolu

w przypadku gminy, ktéra moze wykonywac zadanie sama, ale rowniez moze powie-
rzy¢ je innemu podmiotowi na podstawie umowy.
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tem z uznania administracyjnego'®. Termin wydania zezwolenia bedacego
decyzja administracyjng okresla k.p.a. Jego naruszenie w Swietle art. 18b
ust. 3 ustawy nie jest traktowane jako wydanie decyzji zgodnie z wnio-
skiem przedsiebiorcy (cho¢ moze wywiera¢ skutki na gruncie k.p.a. i in-
nych ustaw, np. zwigzane z bezczynnoscia organu). Wskazuje to, ze wojt
ma pewne mozliwosci niedopuszczenia przedsiebiorstwa do prowadzenia
dzialalnosci objetej ustawa. Jednak z drugiej strony brzmienie ustawy
sugeruje, ze w sytuacji, w ktérej gmina sama (lub poprzez swoje jednostki
organizacyjne lub spoiki, ktorym dala zezwolenie) nie prowadzi dziatal-
nosci i nie prowadzi jej takze zaden inny podmiot, wéjt nie mogiby od-
méwi¢ wydania zezwolenia przedsiebiorstwu speliajagcemu warunki
okreslone w art. 17b pkt. 1-3 ustawy, ktdre ztozytoby wniosek.

Mozna zastanawia¢ sie, czy gmina moglaby zrezygnowac z ustug
przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego, z ktorym zawarla umo-
we, o ktérej mowa w art. 17b pkt. 4 ustawy. Mogloby by¢ to trudne. Za-
den artykut ustawy nie przewiduje cofniecia zezwolenia (ktére moze by¢
wydane na czas nieokreslony) w sytuacji, gdy gmina utworzyla wiasng
jednostke organizacyjng nieposiadajaca osobowos$ci prawnej lub wiasna
spotke prawa handlowego.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy przedsiebiorstwo wodociggowo-
-kanalizacyjne opracowuje wieloletni plan rozwoju i modernizacji urza-
dzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych bedacych w jego posia-
daniu. Plan okresla w szczegd6lnosci: planowany zakres ustug wodocig-
gowo-kanalizacyjnych, przedsiewziecia  rozwojowo-modernizacyjne
w poszczeg6lnych latach, przedsiewziecia racjonalizujace zuzycie wody
oraz wprowadzanie $ciekow, naklady inwestycyjne w poszczeg6lnych
latach oraz sposoby finansowania planowanych inwestycji (art. 21 ust. 2).

Plan powinien by¢ zgodny z kierunkami rozwoju gminy okreslonymi
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, z ustaleniami miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz ustaleniami zezwolenia wydanego temu przedsiebiorstwu na
prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowa-

15 B. Rakoczy, Zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw

w praktyce przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, Bydgoszcz 2012, s. 100.
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dzania Sciekéw (art. 21 wust. 3). Przedsiebiorstwo wodociagowo-
kanalizacyjne przedklada plan wojtowi, ktéry sprawdza, czy plan jest
zgodny z powyzszymi uchwalami i zezwoleniem. Nastepnie plan jest
uchwalany przez rade gminy w terminie 3 miesiecy od dnia przedlozenia
planu wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta).

Obowiazek opracowania planu nie dotyczy przedsiebiorstw wodo-
ciagowo-kanalizacyjnych, ktére nie planuja budowy urzadzern wodocia-
gowych lub urzadzen kanalizacyjnych (art. 21 ust. 7). Przytoczone regula-
cje wskazuja, ze rada gminy posiada kontrole nad dziatalno$cia przedsie-
biorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego w zakresie jego inwestycji.

Taryfy za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie
Sciekdw sa okreslane przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
na 1 rok. Wysoko$¢ opfat jest zréznicowana dla poszczeg6lnych grup
odbiorcow ustug. Oplaty uwzgledniaja niezbedne przychody przedsiebior-
stwa, ktdre sq ustalane na zasadach okre$lonych w art. 20 ust. 4 ustawy.
Taryfy podlegaja zatwierdzeniu w drodze uchwaty rady gminy. Przed
podjeciem uchwaly przez rade gminy muszg zosta¢ zweryfikowane przez
wojta pod wzgledem poprawnosci przyjecia okreslonych kwot (przedsie-
biorstwo przedstawia wdjtowi wniosek w tej sprawie, dolaczajac szczego-
towa kalkulacje cen i stawek optat oraz plan rozwoju i modernizacji urza-
dzen wodociaggowych i kanalizacyjnych). Rada gminy moze odmdwic
zatwierdzenia taryf jedynie w sytuacji, jezeli zostaly one sporzadzone
niezgodnie z przepisami (art. 24 ust. 5). Powyzsza regulacja wskazuje,
Ze przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne nie okresla swobodnie
wysokosci taryf. Zasady ich obliczania okresla ustawa, a ostateczng decy-
zje o ich zatwierdzeniu podejmuje rada gminy poprzez stosowna uchwate.

Przepisy ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekéw wskazujg, ze dzialalno$¢ przedsiebiorstwa wodo-
ciagowo-kanalizacyjnego w zakresie inwestycji, planéw i taryf musi
uwzglednia¢ reguly ustanowione przez gmine. Dzialalnos¢ przedsiebior-
stwa pozostaje pod kontrola gminy, przedsiebiorstwo pozostaje w funk-
cjonalnej zaleznosci od gminy.

Kwestig nieuregulowang w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw jest wlasnos¢ infrastruktury
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wodociaggowej i kanalizacyjnej. Tres¢ ustawy wskazuje, Ze moze ona sta-
nowi¢ wilasno$¢ gminy albo wiasnos¢ przedsiebiorstwa wodociagowo-
-kanalizacyjnego: art. 2 pkt. 7 definiuje sie¢ wodociagowa lub kanaliza-
cyjna jako przewody bedace ,,w posiadaniu” przedsiebiorstwa wodocia-
gowo-kanalizacyjnego. O posiadaniu urzadzenn wodociagowych i kanali-
zacyjnych przez przedsiebiorstwo méwi tez art. 21 ust. 1 ustawy. Art. 31
ust. 1 méwi natomiast o mozliwosci odplatnego przekazywania urzadzen
wodociagowych i kanalizacyjnych wybudowanych ze $rodkéw prywat-
nych na rzecz gminy lub przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego
na warunkach uzgodnionych w umowie. Powotane przepisy wskazuja, ze
kwestia wlasnosci infrastruktury moze by¢ uksztaltowana w rézny sposéb.

Dane empiryczne wskazuja, ze dzialalnoS¢ w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw jest prowa-
dzona przez przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne dziatajace
w réznych formach prawnych. Wedlug stanu na koniec 2009 r. istniato
w tym sektorze ponad 500 spétek komunalnych'®. Ponadto dziataja tu
gminne zaklady budzetowe i jednostki budzetowe. W mniejszych gmi-
nach dzialalno$¢ bywa wykonywana bezposrednio poprzez wydziaty
urzedu gminy'’. W bardzo ograniczonym zakresie podejmowane sa préby
nawigzywania wspélpracy z przedsiebiorcami prywatnymi'®.

Powyzsze dane wskazujg, Zze dominujacym modelem realizowania
zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowa-
dzania $ciekow jest model oparty o uzyskanie zezwolenia (w drodze de-

16 p, Andrzejewski, H. Goska, M. Klupczynski, £. Knade, A. Koztowska, R. Majewski,
P. Szymanska, M. Wozniak, Kondycja finansowa spétek komunalnych w Polsce 2013,
s. 2. http://www.curulis.pl/img/download/raport_spolki_komunalne_2013_09.pdf, (do-
step: 04.09.2016 1.).

Informacja o wynikach kontroli NIK, Prowadzenie przez gminy zbiorowego zaopa-
trzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekéw, Warszawa 2011, s. 13 wskazuje,
Ze na 14 gmin objetych badaniem w 9 dziataly gminne spétki, w 2 gminne zaklady bu-
dzetowe, a w 3 zadanie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
$ciekow realizowano poprzez wydziaty lub referaty urzedu gminy.

W latach 2009-2014 w 17 gminach prébowano nawigza¢ wspolprace z partnerami
prywatnymi w oparciu o koncesje, z czego w 8 przypadkach zawarto umowe. PARP,
Raport dotyczqcy rynku ppp w Polsce w obszarze gospodarki odpadami, Warszawa
2015, s. 8-37. Innym przyktadem wspdtpracy w formule PPP sg miasta Gdansk, Sopot
i £.6dz. http://www.sng.com.pl/firma/rodowod.aspx (dostep: 27.08.2016 r.).
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cyzji administracyjnej) i o tworzenie wlasnych jednostek organizacyjnych
(lub odpowiednio spétek komunalnych) przez gminy. Model ten odpo-
wiada dzialalno$ci o szczegélnym charakterze, zaspokajajacej elementar-
ng potrzebe dostepu do wody, prowadzonej w warunkach monopolu natu-
ralnego. Dostep podmiotéw prywatnych do prowadzenia dziatalnosci jest
mozliwy, ale ograniczony wymogiem uzyskania zezwolenia, a wiec uza-
lezniony od decyzji organéw gminy'’. Zezwolenie z jednej strony jest
instrumentem zapewniajacym gminie kontrole nad sektorem dzialalnosci
obejmujacej zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie
Sciekdw, z drugiej jednak strony jest réwniez trwalg gwarancja mozliwo-
$ci prowadzenia dzialalnoSci przez podmiot, ktéry raz je uzyskat (pod wa-
runkiem, Ze przestrzega warunkow, na jakich zezwolenie zostato udzielone).

3. Realizacja zadan w zakresie utrzymania
czystosci i porzadku w gminie

Zadanie polegajace na utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie jest
obligatoryjnym zadaniem wilasnym gminy o charakterze uzytecznosci
publicznej. Zasady jego realizacji okresla ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 .
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®. Ustawa ta w art. 3 ust. 2—3
precyzuje, jakie dzialania powinna podejmowac gmina w ramach ustawy.
Do dziatan tych nalezg (m.in.):

1. tworzenie warunkéw do wykonywania prac zwiazanych z utrzyma-
niem czystosci i porzadku na terenie gminy lub zapewnienie wyko-
nania tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek organiza-
cyjnych,

2. zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspél-
nych z innymi gminami: regionalnych instalacji do przetwarzania
odpadéw komunalnych, stacji zlewnych, instalacji i urzadzen do
zbierania, transportu i unieszkodliwiania zwlok zwierzecych oraz
szaletéw publicznych,

19 M. Szydlo, Ustawa..., s. 271, 279-280.
2 Dz.U.z2016 1., poz. 250, dalej: u.c.p.g.
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3. objecie wszystkich wlascicieli nieruchomosci na terenie gminy sys-
temem gospodarowania odpadami komunalnymi,

4. nadzorowanie gospodarowania odpadami komunalnymi, w tym reali-
zacji zadan powierzonych podmiotom odbierajacym odpady komu-
nalne od wiascicieli nieruchomosci,

5. ustanowienie selektywnego zbierania odpadéw komunalnych obej-

mujacego okre$lone w ustawie frakcje (rodzaje) odpadéw oraz two-

rzenie punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych

w sposéb zapewniajacy tatwy dostep dla wszystkich mieszkancow

gminy,

zapewnienie osiggniecia odpowiednich pozioméw recyklingu,

dziatania informacyjne i edukacyjne,

zapobieganie bezdomnosci zwierzat,

N

zapewnienie zbierania, transportu i unieszkodliwiania zwlok bez-
domnych zwierzat oraz wspoétdziatanie z przedsiebiorcami podejmu-
jacymi dziatalno$¢ w tym zakresie.
Niektore z wyzej wymienionych dziatan ustawodawca formuhuje
w ten sposob, ze gmina jest zobowiazana ,zapewni¢” ich realizacje
w okreslony sposob albo ,,tworzy¢ warunki” do ich realizacji (np. w przy-
padku dziatan wymienionych w punktach 1 i 2). Ustawa (odmiennie niz
ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow) nie zawiera definicji przedsiebiorstwa prowadzacego dziatalnosé¢
objeta jej zakresem. Dziatalnos$¢ objetg zakresem ustawy zasadniczo moga
zatem prowadzi¢ wszystkie podmioty, ktére spelnig warunki w niej okre-
Slone. Mogga to by¢ jednostki organizacyjne gminy, gminne osoby prawne,
a takze przedsiebiorcy prywatni. W przypadku niektérych zadan ustawa
przewiduje okreslony tryb wyboru wykonawcow, w innych za$ nie zawie-
ra regulacji w tym zakresie.Zadaniem, w przypadku ktérego ustawodawca
przewiduje okreslony tryb wyboru wykonawcy, jest odbieranie odpadéw
komunalnych. Ustawa przewiduje inne rozwigzania prawne w zaleznosci
od tego, czy na nieruchomosciach zamieszkujg mieszkancy, czy nie.
Na wskazang réznorodnosc¢ nakladaja sie tez zmiany stanu prawnego.
Przed 2011 r. wilasciciele nieruchomosci sami decydowali, z ktérym
przedsiebiorstwem zawra umowe na odbior odpadéw komunalnych.
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Obowigzywala zatem konkurencja miedzy przedsiebiorstwami. Wada
tego rozwiazania byly zjawiska takie jak dzikie wysypiska Smieci.

W 2011 r. weszla w zycie zmiana tego systemu, polegajaca na uczy-
nieniu gminy odpowiedzialng na zorganizowanie odbioru odpadéw ko-
munalnych z nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy.
W omawianym stanie prawnym wojt (burmistrz, prezydent miasta) byl
obowigzany zorganizowac¢ przetarg na odbieranie odpadéw komunalnych
od wiascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkuja mieszkarcy. Spotki
z udzialem gminy mogly odbiera¢ odpady komunalne od wlascicieli nie-
ruchomo$ci na zlecenie gminy w przypadku, gdy zostaly wybrane
w drodze przetargu (art. 6e u.c.p.g.). Wprowadzono zatem model oparty
o bezwzgledny obowiazek zorganizowania przetargu na wybor wykonaw-
cy zadania odbioru odpadéw komunalnych z nieruchomosci zamieszka-
tych (nawet w sytuacji posiadania przez gmine wiasnej sp6tki lub jednost-
ki organizacyjnej nieposiadajacej osobowos$ci prawnej).

Natomiast odbiér odpadéw z nieruchomosci, na ktérych nie zamiesz-
kuja mieszkancy, byt zadaniem fakultatywnym, o realizacji ktérego mogta
postanowi¢ rada gminy w drodze uchwaty. W tym przypadku ustawodaw-
ca nie przewidzial obowigzku zorganizowania przetargu na odbiér odpa-
déw komunalnych.

W stanie prawnym obowiazujacym od 1 stycznia 2017 r. *! sytuacja
ulega istotnej zmianie w przypadku odbioru odpadéw komunalnych za-
réwno z nieruchomosci, na ktérych zamieszkujq mieszkancy, jak i z nie-
ruchomosci niezamieszkaltych. W przypadku odbioru odpadéw komunal-
nych z nieruchomosci, na ktérych zamieszkuja mieszkancy, ustawodawca
rezygnuje z obowiazku zorganizowania przetargu na rzecz obowiazku
udzielenia zamdwienia publicznego. Zmiana ta ma istotne znaczenie, po-
niewaz umozliwia powierzenie przez gmine odbioru odpadéw komunal-
nych gminnym osobom prawnym (spotkom z udzialem gminy) w trybie
okreslonym w ustawie Prawo zaméwien publicznych, ale innym niz prze-
targ. Trybem, w ktérym gminy bedg mogty od 1 stycznia 2017 r. powie-
rza¢ odbior odpadéw komunalnych ,,swoim” spétkom, jest udzielenie

2l Zmiana nastapila na nocy art. 7 pkt. 4 ww. ustawy z dnia 22 czerwca 2016 1.
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zaméwienia z wolnej reki*. Polega ono na zawarciu umowy z wykonaw-
ca wybranym przez gmine bez stosowania przetargu czy innego trybu
zaktadajacego konkurencje miedzy wykonawcami. Jest to mozliwe wy-
lacznie w przypadkach okreSlonych ustawa P.z.p., do ktdrej ustawodawca
wprowadzit wypracowana w prawie UE koncepcje tzw. zamoéwien
in-house®.

ZamOdwienia in-house to zamdwienia wewnetrzne, zlecane przez za-
mawiajacego wykonawcy bedacemu podmiotem zaleznym lub kontrolo-
wanym przez zamawiajacego. W orzecznictwie TSUE przyjeto, ze zama-
wiajacy nie musi dokonywa¢ wyboru wykonawcy w trybie przetargowym,
jezeli tacznie spelnione sa dwa kryteria: 1) zamawiajacy sprawuje nad
wykonawca kontrole analogiczna do kontroli sprawowanej nad wlasnymi
stuzbami, 2) zasadnicza czes¢ dziatalnosci wykonawcy jest realizowana
na rzecz zamawiajacego>".

Zgodnie ze znowelizowanym art. 67 P.z.p. (pkt. 12) zamawiajacy
moze udzieli¢ zamo6wienia z wolnej reki, jezeli zamowienie udzielane jest
przez zamawiajacego bedacego jednostka sektora finanséw publicznych
lub osobg prawna spoza sektora finanséw publicznych (art. 3 ust. 1 pkt. 1 —-3a
P.z.p.), osobie prawnej, jezeli spelnione sa lacznie nastepujace warunki:

a) zamawiajacy sprawuje nad tq osobg prawna kontrole, odpowiadajaca
kontroli sprawowanej nad wlasnymi jednostkami, polegajaca na do-
minujagcym wplywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje doty-
czace zarzgdzania sprawami tej osoby prawnej; warunek ten jest
rowniez spelniony, gdy kontrole taka sprawuje inna osoba prawna
kontrolowana przez zamawiajacego w taki sam sposob,

b) ponad 90% dzialalnosci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wy-
konywania zadan powierzonych jej przez zamawiajacego sprawuja-

22 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych

oraz niektérych innych ustaw, przedstawionego Sejmowi 24 marca 2016 r., druk sej-
mowy nr 366.

Uzasadnienie do projektu ustawy zmianie ustawy — Prawo zamo6wien publicznych oraz
niektoérych innych ustaw (druk 366).

Wyrok ETS z dnia 18 listopada 1999 r., Teckal Srl przeciwko Commune di Viano
i Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia, sprawa C-107/98.

23

24
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cego kontrole lub przez inng osobe prawna, nad ktdra ten zamawiaja-

cy sprawuje kontrole, o ktérej mowa w lit. a,
¢) w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu ka-

pitatu prywatnego.

Omawiana nowelizacja P.z.p. i u.c.p.g., zwalniajac gminy z obo-
wigzku powierzania w drodze przetargu odbioru odpadéw z nieruchomo-
$ci zamieszkalych, wprowadza natomiast obowigzek zorganizowania
przetargu na odbiér odpadéw komunalnych z nieruchomos$ci niezamiesz-
kalych, na ktérych powstaja odpady komunalne — jezeli rada gminy zde-
cydowataby sie na podjecie sie przez gmine wykonywania tego zadania.
Odczytanie intencji przy$wiecajacej ustawodawcy przy wprowadzaniu
tego wymogu nie jest tatwe. Stanowi on wylom w dopiero co wprowa-
dzonej regule in-house, w rezultacie ktérego odbiér odpadéw z nierucho-
mos$ci zamieszkalych bedzie mogla realizowa¢ w trybie zamdwienia
z wolnej reki gminna osoba prawna, a odbiér odpadéw z nieruchomosci
niezamieszkatych — inny podmiot, wytoniony w przetargu.

Analiza przepiséw u.c.p.g. wskazuje, ze od 2011 r. przewiduje ona
model wykonywania zadania odbioru odpadéw komunalnych oparty na
zawarciu umowy przez przedsiebiorce z jednostka samorzadu terytorial-
nego. Jest to umowa o udzielenie zamdwienia publicznego. Wykonawca
moze by¢ wyloniony w trybie przetargu (w przypadku odbioru odpadéw
komunalnych z nieruchomosci zamieszkatych do 31 grudnia 2016 r. oraz
w przypadku odbioru odpadéw komunalnych z nieruchomosci nieza-
mieszkalych po 31 grudnia 2016 r.) lub w innym trybie przewidzianym
P.z.p. (w przypadku odbioru odpadéw komunalnych z nieruchomosci
zamieszkatych po 31 grudnia 2016 1.).

Obowiazek organizowania przetargéw wzbudzit kontrowersje z uwa-
gi na zagrozenie dla gminnych spétek, dla ktérych przegrana w przetargu
oznacza utrate podstawy do dalszego funkcjonowania®™, z czym wiaze sie
marnowanie majatku pochodzacego ze Srodkéw publicznych oraz zaso-
bow kadrowych, ktére mogltyby stuzy¢ gminie. Wydaje sie, ze gmina,

» J. Wantoch-Rekowski, Spétki komunalne a Prawo zaméwieri publicznych
[w:] A. Borodo (red.), Aktualne problemy rozwoju gospodarczego gmin i powiatéw,
Wrhoctawek 2006, s. 61.
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ktéra musiataby wybiera¢ przedsiebiorstwo oczyszczania w drodze prze-
targu, a nie mialaby wczesniej utworzonej witasnej spétki, obawiataby sie
tworzy¢ ja od podstaw i wyposaza¢ w majatek.

Wedhug stanu na koniec 2009 r. istniato ok. 200 spotek komunalnych
w sektorze oczyszczania®®. Po wejsciu w zycie nowelizacji u.c.p.g. z 2011 r.
powinny one bra¢ udzial w przetargach na odbiér odpadéw komunalnych.
Sytuacje, w ktérych spolki te przegrywaly konkurencje z prywatnymi
przedsiebiorcami, nie nalezaty do rzadkosci®’.

Nalezy takze wspomnie¢, zZe odbiorem odpadéw komunalnych moga
réwniez zajmowac sie gminne zaklady budzetowe (oraz jednostki budze-
towe). Sa to podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej. W literaturze®®
i w orzecznictwie® przyjmuje sie, zZe nie moga one z tego powodu sku-
tecznie zawrze¢ umowy cywilnoprawnej ze swoja macierzystg gminag.
Udzielenie zamo6wienia publicznego nastepuje poprzez zawarcie umowy
cywilnoprawnej, stad przepisy przewidujace obowiazek udzielenia zamé-
wienia publicznego na odbiér odpadéw komunalnych stawiajq zaklady
budzetowe w trudnej sytuacji>’.

% p, Andrzejewski, H. Goska, M. Klupczynski, £. Knade, A. Koztowska, R. Majewski,
P. Szymanska, M. Wozniak, Kondycja finansowa spétek komunalnych w Polsce
2013, s. 2.

Po wprowadzeniu obowiazku przetargowego zwyciezcami przetargéw w ponad 76%
okazaly sie spotki prywatne, w 16% — spotki ze stuprocentowym udzialem gminy,
w 7% spoiki z udziatem gminy ponizej 100%. D. Andrzejewski, H. Goska, M. Klup-
czynski, £.. Knade, A. Koztowska, R. Majewski, P. Szymariska, M. WozZniak, Kondy-
cja finansowa spotek komunalnych w Polsce 2013, s. 3.

B M. Szydlo, Ustawa..., s. 201-202.

» Wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 lipca 2013 ., sygn. I SA/Ed 461/13, wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 18 lutego 2015 ., sygn. I SA/Bd 1259/14.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze caly czas obowigzuje art. 14 pkt. 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, zgodnie z ktérym zadania wiasne j.s.t.
w zakresie usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i po-
rzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunal-
nych moga by¢ wykonywane przez samorzadowe zaktady budzetowe.

27

30
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4. Realizacja zadan z zakresu publicznego
transportu zbiorowego

Zgodnie z art. 7 pkt. 4 u.s.g. zadania wlasne gminy obejmuja sprawy lo-
kalnego transportu zbiorowego. Zasady wykonywania tej dzialalnos$ci
reguluje ustawa o publicznym transporcie zbiorowym®'. Ustawa ta okre-
$la, ktére zadania z zakresu publicznego transportu zbiorowego sa zada-
niami wlasnymi gminy. W $wietle art. 18 u.p.t.z. obejmuja one budowe,
przebudowe i remont przystankéw, wiat, dworcow lub innych budynkéw
stuzacych pasazerom i usytuowanych w obrebie drég publicznych. Obok
zadan wlasnych gmina wykonuje zadania wynikajace z przyznania jej
W u.p.t.z. statusu organizatora publicznego transportu zbiorowego. Gmina
jest organizatorem publicznego transportu zbiorowego na linii komunika-
cyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich,
na wiasnym obszarze, lub — w przypadku, gdy wynika to z zawartego
porozumienia miedzygminnego — na obszarze gmin, ktére zawarly poro-
zumienie (art. 7 ust. 1 pkt. 1 u.p.t.z.).

W Swietle ustawy dzialalnos¢ w zakresie publicznego transportu
zbiorowego moga prowadzi¢ podmioty, ktore okresla ona jako ,,przewoz-
nikow” oraz ,,operatoréw publicznego transportu zbiorowego”. Przewoz-
nikiem jest przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w zakresie przewozu 0s6b na podstawie potwierdzenia zgto-
szenia przewozu, a w transporcie kolejowym — na podstawie decyzji
o0 przyznaniu otwartego dostepu. Potwierdzenie zgloszenia przewozu jest
wydawane przez wiasciwego organizatora transportu zbiorowego w dro-
dze decyzji administracyjnej. Potwierdzenie (lub wypis z niego) uprawnia
do wykonywania publicznego transportu zbiorowego na okreslonej linii
komunikacyjnej. Z art. 30 ust. 1 u.p.t.z. wynika, ze potwierdzenie zgto-
szenia przewozu dotyczy przewozéw innych niz przewozy o charakterze
uzyteczno$ci publicznej. W celu uzyskania potwierdzenia zgloszenia
przewozu, przedsiebiorca musi dokona¢ organizatorowi zgloszenia prze-
wozu i spelni¢ pewne wymogi okreslone w ustawie (m.in. uzgodni¢ zasa-

31 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1440 ze zm., dalej:
u.p.t.z.).
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dy korzystania z przystankow i dworcow z ich wlascicielami lub zarza-
dzajacymi oraz spetnia¢ warunki, o ktérych mowa w art. 6 ustawy).

Operatorem publicznego transportu zbiorowego moze by¢ samorza-
dowy zaktad budzetowy oraz przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb, ktéry zawarl z orga-
nizatorem publicznego transportu zbiorowego umowe o Swiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, na linii komunika-
cyjnej okreslonej w umowie (art. 4 ust. 1 pkt. 8 u.p.t.z.). Operator musi
spelia¢ warunki, o ktérych mowa w art. 6 ustawy.

Z powyzszego wynika, Ze pojecie ,,operatora publicznego transportu
zbiorowego” i ,,przewoznika” na gruncie ustawy jest odnoszone do rodzaju
przewozow, ktére wykonuja te podmioty. Zaréwno przewoznik, jak
i operator powinni spelia¢ warunki okreslone w art. 6 u.p.t.z. Przewoznik
jednak wykonuje przewozy niebedace przewozami uzytecznosSci publicznej
i czyni to na podstawie potwierdzenia zgloszenia przewozu, a operator wy-
konuje przewozy o charakterze uzytecznosci publicznej i czyni to na pod-
stawie umowy zawartej z organizatorem publicznego transportu zbiorowego.

Do zadan organizatora nalezy planowanie rozwoju transportu, orga-
nizowanie publicznego transportu zbiorowego i zarzadzanie publicznym
transportem zbiorowym (art. 8). Kazde z tych zadan obejmuje okreslone
ustawq dziatania, wsrod ktérych na szczeg6lng uwage zastuguja dziatania
zwigzane z przewozami o charakterze uzytecznosci publicznej. W ramach
planowania rozwoju transportu rada gminy uchwala (w zalezno$ci od
liczby mieszkanicow, obowigzkowo lub fakultatywnie) plan zréwnowazo-
nego rozwoju transportu publicznego (,,plan transportowy”), bedacy ak-
tem prawa miejscowego. Projekt planu jest opracowywany przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta). Plan transportowy okre$la m.in. sie¢
komunikacyjna, na ktérej jest planowane wykonywanie przewozéw
o charakterze uzytecznos$ci publicznej, przewidywane finansowanie ustug
przewozowych, pozadany standard ustlug przewozowych w przewozach
o charakterze uzytecznosci publicznej. Organizowanie publicznego trans-
portu zbiorowego polega m.in. na przeprowadzeniu postepowania poprze-
dzajacego zawarcie umowy z operatorami na wykonywanie przez nich
przewozéw o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz zawieraniu tych

52 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 4(4)/2016



Modele realizacji zadan witasnych gminy...

umow. Zarzadzanie m.in. obejmuje negocjowanie i zmiany umow zawar-

tych z operatorami.

Przewozem o charakterze uzytecznosci publicznej jest powszechnie
dostepna ustuga w zakresie publicznego transportu zbiorowego wykony-
wana przez operatora publicznego transportu zbiorowego w celu biezace-
go i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych spotecznos$ci na
danym obszarze. Przewozy te odbywaja sie na podstawie umowy zawartej
pomiedzy operatorem a organizatorem publicznego transportu zbiorowe-
go, zwanej umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, ktéra przyznaje operatorowi prawo i zobowigzuje go do wy-
konywania okreslonych ustug zwiazanych z wykonywaniem przewozu
o charakterze uzytecznosci publicznej (art. 4 ust. 1 pkt. 24 u.p.t.z.).

Zgodnie z art. 19 u.p.t.z., organizator dokonuje wyboru operatora
w trybie:

- ustawy P.z.p,,

- ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,

- bezposredniego (tzn. bez stosowania P.z.p. ani ustawy o koncesji)
zawarcia umowy — gdy spelione sq warunki okreslone w art. 22
u.p.t.z. (np. warto$¢ przedmiotu umowy ponizej okreslonego progu,
zawarcie umowy z podmiotem wewnetrznym w rozumieniu przepi-
sow UE).

Ponadto organizator moze realizowa¢ przewozy w ramach publicz-
nego transportu zbiorowego w formie samorzadowego zakladu budzeto-
wego (art. 19 ust. 2 u.p.t.z.). Godna uwagi regulacja jest art. 4 ust. 2 pkt. 4
ustawy, zgodnie z ktérym przez umowe o Swiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego rozumie sie rowniez akt wewnetrzny
okreslajacy warunki wykonywania ustug w zakresie publicznego transpor-
tu zbiorowego przez samorzadowy zaktad budzetowy. Przywotane przepi-
sy wskazuja, Ze u.p.t.z. nie ogranicza mozliwosci dzialania gminy w wy-
borze operatora jedynie do zawierania uméw cywilnoprawnych, ale wy-
raznie wskazuje, obok nich, na mozliwos¢ wykonywania zadan w formie
gminnego zakladu budzetowego.

Podmiotami, przy pomocy ktérych gmina moze realizowa¢ przewozy
uzytecznosci publicznej, moga by¢, oprécz zaktadéw budzetowych i pry-

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(4)/2016 53



Matgorzata Cilak

watnych przedsiebiorcow, takze gminne spotki prawa handlowego.
Z regulacji u.p.t.z. wynika, ze powierzenie im wykonywania takich prze-
wozéw nastepuje w trybie wskazanym w art. 19 ustawy, tzn. w trybie
P.z.p., ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, albo umowy
bezposrednio zawartej, o ktérej mowa w art. 22 ustawy. Do spétek tych
nie znajdzie zastosowania art. 4 ust. 2 pkt. 4 ustawy traktujacy na rowni
zumowa akt wewnetrzny okreslajacy warunki wykonywania ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, poniewaz dotyczy on je-
dynie zakladéw budzetowych. Nie istnieje wiec na gruncie u.p.t.z. mozli-
woS$¢ powierzenia przez gmine wiasnej spétce wykonywania przewozow
uzytecznoSci publicznej inaczej niz poprzez zawarcie z nia umowy. Moze
by tu zastosowany kazdy z trybéw wymienionych w art. 19 u.p.t.z.,
w tym bezposrednie zawarcie umowy, o ktérym mowa w art. 22. Jedna
z przestanek umozliwiajacych zawarcie bezposrednio umowy przez gmine
z wilasng spoika jest wykonywanie ustug w zakresie publicznego transpor-
tu zbiorowego przez podmiot wewnetrzny w rozumieniu rozporzadzenia
(WE) nr 1370/2007%°, powolany do $wiadczenia ustug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego. Podmiotem wewnetrznym jest, zgodnie
z art. 2 lit. j rozporzadzenia, odrebna prawnie jednostka podlegajaca kon-
troli wlasciwego organu lokalnego, a w przypadku grupy organéw przy-
najmniej jednego wlasciwego organu lokalnego, analogicznej do kontroli,
jaka sprawuja one nad wtasnymi stuzbami. Ocena, czy jednostka podlega
kontroli wtasciwego organu lokalnego, uwzglednia takie elementy, jak
stopienl reprezentowania w organach administrujacych, zarzadzajacych
lub nadzorczych, stosowne postanowienia w statutach, strukture wiasno-
Sciowa, wplyw na decyzje strategiczne i indywidualne dotyczace zarza-
dzania oraz sprawowanie nad nimi skutecznej kontroli. Posiadanie przez
organ publiczny pelnej wilasnosci nie jest wymagane, o ile istnieje prze-
waga wplywu publicznego i sprawowanie kontroli mozna stwierdzi¢ na
podstawie innych kryteriow (art. 5 ust. 2 lit. a rozporzadzenia). Rozporza-

32 Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 paz-

dziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
i (EWG) nr 1107/70, Dz.Urz. UE L 315 z dnia 3 grudnia 2007 r., s.1.
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dzenie okre$la pewne warunki dotyczace dziatalno$ci podmiotu we-
wnetrznego, m.in. powinien on $wiadczy¢ ustugi na obszarze dzialania
organu lokalnego (istnieje mozliwo$é, ze niektére linie komunikacyjne
lub elementy dziatalno$ci moga wykracza¢ poza ten obszar) oraz nie moze
bra¢ udzialu w przetargach na $wiadczenie ustlug publicznych w zakresie
pasazerskiego transportu publicznego organizowanych poza terytorium
tego wlasciwego organu lokalnego (art. 5 ust. 2 lit. b rozporzadzenia).

W sSwietle powyzszego gminna spo6tka prawa handlowego, na ktérej
dzialania gmina moze, z racji posiadanego udziatlu kapitalowego lub kon-
trolowania organéw spoétki, wywiera¢ podobny wplyw, jak na dzialania
wiasnych shuzb, jest podmiotem wewnetrznym gminy. Do powierzenia jej
wykonywania przewozéw uzytecznoSci publicznej gmina moze zastoso-
wac art. 22 ust. 1 pkt. 2 u.p.t.z., czyli zawrzec¢ z tq spétkqa umowe bez sto-
sowania przepisow P.z.p. czy ustawy o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi.

Finansowanie przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej mo-
ze polega¢ m.in. na pobieraniu oplat przez organizatora lub operatora
w zwiazku z realizacja ustug Swiadczonych w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego, na przekazywaniu operatorowi publicznego transportu
zbiorowego rekompensaty lub udostepnianiu mu przez organizatora $rod-
kéw transportu na realizacje przewozéw w zakresie publicznego transpor-
tu zbiorowego (art. 50 ust. 1 u.p.t.z.).

Rekompensata sa $rodki pieniezne lub inne korzysci majatkowe
przyznane operatorowi publicznego transportu zbiorowego w zwiazku ze
Swiadczeniem ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego (art. 4
ust. 1 pkt. 15 u.p.t.z.). Rekompensata moze by¢ przekazana z tytulu m.in.
utraconych przez operatora przychodéow w zwiazku ze stosowaniem
uprawnienn do ulgowych przejazdow w publicznym transporcie zbioro-
wym (ustawowych lub ustanowionych przez danego organizatora), oraz
poniesionych w zwiazku ze Swiadczeniem przez operatora ustug w zakre-
sie publicznego transportu zbiorowego kosztéw (art. 50 ust. 1 u.p.t.z.).

Sposab obliczania rekompensaty okresla umowa zawarta przez orga-
nizatora z operatorem publicznego transportu zbiorowego (art. 25 ust. 3
pkt 15 w zw. z art. 22 ust. 3 u.p.t.z.). W niektérych przypadkach ustawa
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przewiduje, Ze umowa zawarta z podmiotem wewnetrznym w trybie art.
22 u.p.t.z. przybiera forme umowy koncesji na ustugi (dotyczy¢ to moze
przypadku, gdy udzial gminy (lub gmin) w akcjach/udziatach spoiki jest
mniejszy niz 100%). Okoliczno$¢, ze umowa przybiera w takim przypad-
ku forme umowy koncesji, wywiera wptyw na wysokos$¢ rekompensaty
dla operatora. Zgodnie z art. 50 ust. 3 u.p.t.z., rekompensata nie moze
w takim przypadku prowadzi¢ do odzyskania calosci kosztéw ponoszo-
nych przez operatora w zwiazku z wykonywaniem przewozdéw o charakte-
rze uzytecznosci publiczne;j.

Rekompensata przystuguje operatorowi w przypadku, gdy wykaze
on, 7ze podstawa poniesionej straty z tytulu realizacji ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego sa utracone przychody i poniesione
koszty, okre$lone w art. 50 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z., proporcjonalnie do ponie-
sionej straty. Operator sktada wniosek o rekompensate, podajac wysokos¢
utraconych przychodéw i poniesionych kosztéw, obliczong zgodnie
z rozporzadzeniem 1370/2007. Wniosek podlega weryfikacji przez orga-
nizatora. Przekazanie rekompensaty jest mozliwe, jezeli operator poniost
strate i ztozyt wniosek o rekompensate (art. 53 ust. 1 u.p.t.z.).

Do kosztow ponoszonych przez operatora wlicza sie tzw. rozsad-
ny zysk, ktory jest obliczany zgodnie z zalacznikiem do rozporzadzenia
nr 1370/2007. Prawo do rozsadnego zysku nie przystuguje operatorowi
wybranemu w trybie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, operatoro-
wi bedacemu podmiotem wewnetrznym, w przypadku ktérego umowa
przybiera forme umowy o koncesje na ushugi oraz operatorowi bedacemu
samorzadowym zakladem budzetowym (art. 52 ust. 3 u.p.t.z.).

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym nie precyzuje, w jakiej
formie ma by¢ przekazywana rekompensata w przypadku, gdy miataby
by¢ przekazywana z budzetu gminy. W przypadku rekompensat przeka-
zywanych z budzetu panstwa stanowi ona, Ze przybierajq one forme dota-
cji, niekiedy wskazujac przy tym rodzaj dotacji (art.: 55, 56, 80 u.p.t.z.).
W odniesieniu do rekompensat przekazywanych z budzetu gminy brak
analogicznych przepiséw. Odwotanie sie do przepiséw u.f.p. dotyczacych
dotacji z budzetu j.s.t. rowniez nie daje jednoznacznej odpowiedzi, czy
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rekompensata z budzetu gminy przybiera forme dotacji, i jakiego rodzaju
jest to dotacja: podmiotowa, przedmiotowa czy celowa.

Dane empiryczne wskazuja, ze wedlug stanu na koniec 2009 r.
w Polsce dziatalo ok. 150 spétek komunalnych w branzy transportowe;j™.
Spotki z branzy transportowej na tle spéltek z branz oczyszczania odpa-
déw komunalnych oraz wodociagéw i kanalizacji charakteryzuja sie naj-
stabszymi wynikami finansowymi**. Wlasne spétki posiadajg zazwyczaj
duze gminy. Sa one dotowane z budzetu gmin, poniewaz wplywy ze
sprzedazy biletéw nie pokrywaja ponoszonych przez spéiki kosztow™.
W réznych miastach funkcjonuja odmienne rozwigzania: w Gdyni umowy
zawarto z siedmioma operatorami, w tym zaréwno spotkami miejskimi,
jak prywatnymi przedsiebiorcami. Ok. 80% rynku pozostaje pod kontrolg
podmiotow komunalnych. Miejskie zaklady budzetowe sq operatorami
transportu publicznego m.in. w Lomzy i w Zielonej Gorze™.

5. Podsumowanie

Poczynione ustalenia wskazuja, ze gmina, realizujac zadanie o charakterze
uzytecznosSci publicznej, ma co do zasady rézne mozliwosci dzialania.
Moze tworzy¢ wilasne podmioty, zaréwno jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej, jak i osoby prawne — spétki prawa han-
dlowego. Moze rowniez zawiera¢ umowy cywilnoprawne z prywatnymi
przedsiebiorcami. Na takie mozliwo$ci wskazujq przepisy ustawy o samo-
rzadzie gminnym i ustawy o gospodarce komunalnej. Jednak ustawy te
majq charakter og6lny i nie przesadzaja, jakie rozwigzanie gmina moze
czy powinna zastosowa¢ w przypadku konkretnego zadania, odsylajac

3 D, Andrzejewski, H. Goska, M. Klupczynski, £.. Knade, A. Koztowska, R. Majewski,
P. Szymanska, M. Wozniak, Kondycja finansowa spétek komunalnych w Polsce 2013, s. 2.
L. Knade, A. Sosnicka, H. Goska, M. Klupczynski, Kondycja finansowa spétek komu-
nalnych w Polsce 2014, s. 38, 42, http://www.curulis.pl/img/download/20141030_
raportspolkikomunalne_v13.pdf, (dostep: 30.08.2016 r.) oraz D. Andrzejewski, H. Go-
ska, M. Klupczynski, £.. Knade, A. Koztowska, R. Majewski, P. Szymariska, M. Woz-
niak, Kondycja finansowa spétek komunalnych w Polsce 2013, s. 7, 15-17, 33.

E. Zyta, Najlepsze pomysly na komunikacje miejskq, ,,Wsp6lnota” 2013, nr 5, s. 27.

% Tamze, s. 27-28.
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w tym zakresie do ustaw szczegdlnych. W ustawach tych zawarte sa regu-
lacje rozstrzygajace, w jaki sposéb dane zadanie ma by¢ realizowane.

Analiza ustaw szczeg6lnych pozwala na przyjecie, ze istnieje kilka
modeli realizowania zadan z zakresu uzytecznosci publicznej przez gmi-
ny. Do gléwnych modeli naleza model zwigzany z uzyskaniem zezwole-
nia i model zwigzany z zawarciem umowy cywilnoprawne;.

W modelu zwigzanym z uzyskaniem zezwolenia podstawowym spo-
sobem realizacji zadania jest tworzenie wlasnych podmiotéw przy jedno-
czesnej reglamentacji dostepu do rynku podmiotéw prywatnych. Model
ten jest realizowany na gruncie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow.

Model oparty o zawieranie uméw cywilnoprawnych jest realizowany
na gruncie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w odnie-
sieniu do zadania polegajacego na odbiorze odpadéw komunalnych. Mo-
del ten do konca 2016 r. zaktadal obligatoryjng konkurencje miedzy wy-
konawcami zadania odbioru odpadéw komunalnych z nieruchomosci, na
ktérych zamieszkuja mieszkancy, poprzez obowiazek organizowania
przetargdw. Od 2017 r. zrezygnowano z tego obowigzku, dopuszczajac
wybor wykonawcy w trybie niekonkurencyjnym. Mimo tej zmiany
utrzymano podstawowa zasade obowigzku zawarcia umowy cywilno-
prawnej (o udzielenie zaméwienia publicznego) jako koniecznego warun-
ku umozliwiajacego wykonawcy realizowanie zadania.

Analizujac przepisy ustawy o publicznym transporcie zbiorowym do-
tyczace wykonywania przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej,
mozna dostrzec model dopuszczajacy mozliwos¢ zaréwno zawierania
umoéw cywilnoprawnych z podmiotami prywatnymi lub gminnymi oso-
bami prawnymi, jak i powierzania realizowania zadania w trybie bezu-
mownym gminnym jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobo-
wosci prawnej. Relacje miedzy organizatorem a operatorem transportu
zbiorowego moga by¢ uksztaltowane zaré6wno na zasadzie konkurencji
operatorOw o zamOwienia udzielane przez organizatora, jak i na zasadzie
powierzenia wykonywania zadania przez podmiot komunalny (spétke lub
zaktad budzetowy) z pominieciem procedur konkurencyjnych, w drodze
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aktu wladczego lub bezposredniego zawarcia umowy. Gmina posiada
swobode w wyborze najkorzystniejszego z jej punktu widzenia rozwiazania.

Opisane wyzej modele stanowiq przyktady réznorodnych rozwigzan
prawnych stosowanych w réznych sektorach gospodarki komunalnej.
W zalezno$ci od rodzaju zadania, obowiazywa¢ moze inna procedura
zwigzana z wyborem wykonawcy zadania (np. przetarg, umowa zawarta
z wlasna spotka, powierzenie realizacji zadania gminnej jednostce organi-
zacyjnej w akcie prawnym o charakterze wladczym). Rola gminy i relacje
pomiedzy gming a podmiotem realizujagcym zadanie o charakterze uzy-
teczno$ci publicznej mogg ksztaltowac sie w rézny sposob. Przedsiebior-
stwa moga pozostawal w S$cistej zaleznosci od gminy, ktéra decyduje
o mozliwosSci prowadzenia przez nie dzialalno$ci oraz kwestiach podsta-
wowych dla jej prowadzenia (np. przedsiebiorstwa wodociaggowo-
-kanalizacyjne). Moga rowniez zachowa¢ wieksza niezalezno$¢ od gminy,
ktéra nie ogranicza prawa do prowadzenia dziatalnosci, ani nie decyduje
o ich planach inwestycyjnych, wstepujac w stosunki umowne z gmina.
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