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Instrumentalizacja instytucji prawnej spoftki
komunalnej w panstwie prawnym
— uwagi metodologiczne

Abstrakt
Artykut przedstawia autorskie rozumienie fenomenu instrumentalizacji prawnej instytucji spotki ko-
munalnej, w tym wyjasnia, na czym polega ta instrumentalizacja i kto jej moze w praktyce dokony-
wac. Artykut proponuje tez okreslona metodologie dogmatycznego i empirycznego badania fenome-
nu instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalne;j.

Stowa kluczowe
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Spotka komunalna jest odrebng instytucjg prawna. Instytucja prawna, bedac swo-
istym poj¢ciem analitycznym czy tez pojeciem-narzedziem teorii prawa oraz szczegoto-
wych nauk prawnych, moze by¢ wyr6zniana lub tez definiowana w trzech nastepujacych
ujeciach: normatywno-kompleksowym, funkcjonalnym (czynnosciowym) oraz perso-
nalnym. W ujeciu normatywno-kompleksowym instytucja prawna jest wyodrebnionym
i tworzacym funkcjonalng cato$¢ kompleksem (zespolem) przepiséw (norm) reguluja-
cych okreslony stosunek spoteczny. W ujeciu funkcjonalnym (czynnosciowym) instytu-
cja prawna jest zespotem dziatan wyznaczonych przez wspomniany wyzej kompleks
przepisow (norm). Wreszcie w ujeciu personalnym instytucja prawna jest osobg lub ze-
spotem 0s0b dziatajacych w oparciu o wzmiankowany wyzej kompleks przepiséw (nor-
m)t. Spotka komunalna jest instytucjg prawng we wszystkich trzech wyrdznionych wy-
zej ujeciach. W szczegolnoscei za$ spotka komunalna jest instytucja prawng w ujeciu
normatywno-kompleksowym. Jako taka jest wyodrebnionym i tworzacym funkcjonalng
catos¢ (jednos¢) kompleksem przepisow (norm) normujacych okreslony stosunek spo-
leczny, a konkretnie normujacych stosunek spoteczny spotki komunalnej. Spotka komu-
nalna dlatego jest stosunkiem spotecznym, gdyz — tak jak kazdy stosunek spoteczny —
stanowi relacje pomigdzy dwoma lub wigcej osobami podejmujacymi takie zachowania,

V' Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan 1983, s. 88;
W. Gromski [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 243; Z. Duniew-
ska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia instytucji tego
prawa [w:] Z. Duniewska [et al.] System Prawa Administracyjnego, t. 7. Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 170.
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ktore wzajemnie na siebie oddziatuja?, a mowiac konkretniej jest to relacja pomigdzy
wspolnikami®, ktorych zachowania polegaja na wzajemnym wspotdziataniu ze soba,
w celu realizacji wspolnych tym osobom celow; wyjatkiem jest jedynie spotka komunal-
na jednoosobowa, ktorg mozna uzna¢ za stosunek spoteczny jedynie w tym sensie, ze
w jej ramach jednostka samorzadu terytorialnego lub zwiazek takich jednostek dazy do
realizacji okreslonych celow poprzez podejmowanie interakcji (czy tez poprzez wcho-
dzenie w relacje) z otoczeniem spotecznym. Tak pojmowany stosunek spoteczny spotki
komunalnej jest regulowany prawem, stajac si¢ w efekcie stosunkiem prawnym spotki
komunalnej*. Przepisy (normy) prawa regulujace stosunek spoteczny spotki komunalnej
(i nadajace temu stosunkowi jednoczes$nie charakter stosunku prawnego) tworza tacznie
(w swoim catoksztatcie) pewien wyodrebniony kompleks przepisoéw (norm) funkcjonal-
nie ze sobg powigzanych, co uzasadnia traktowanie spotki komunalnej jako odrebne;j
instytucji prawnej (w ujeciu normatywno-kompleksowym). W Polsce na kompleks
funkcjonalnie ze soba powiagzanych przepisow (norm) regulujacych stosunek spoteczny
spotki komunalnej sktadajg si¢ przepisy (normy) zamieszczone w bardzo wielu aktach
normatywnych, w tym przede wszystkim w aktach normatywnych regulujacych dziatal-
nos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkoéw oraz w aktach normatywnych
ogolnie regulujgcych problematyke spotek (jako takich)®.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze normy (przepisy) regulujace stosunek spoteczny spot-
ki komunalnej i zamieszczone we wspomnianych wyzej aktach normatywnych tworza
w swoim catoksztalcie instytucj¢ prawng spotki komunalnej w wymiarze abstrakcyjnym
(czy tez na plaszczyznie abstrakcyjnej). Tymczasem spotka komunalna jako instytucja
prawna (w omawianym tutaj ujgciu normatywno-kompleksowym) moze by¢ rowniez trak-

towana jako instytucja prawna w wymiarze konkretnym, a wigc jako kompleks przepisow,

2 Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 114-115.

3 Z ktorych co najmniej jeden jest jednostka samorzadu terytorialnego lub zwigzkiem jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Na temat rozumienia stosunku prawnego jako stosunku spotecznego regulowanego prawem zob. np.
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 114 in.

Stosunek spoteczny spotki komunalnej jest regulowany przepisami (normami) zamieszczonymi
w szczegolnosci w nastgpujacych aktach normatywnych: 1) w Konstytucji RP; 2) w aktach prawa
unijnego; 3) w ustawach samorzadowych ustrojowych, tj. w ustawie o samorzadzie gminnym, w usta-
wie o samorzadzie powiatowym oraz w ustawie o samorzadzie wojewodztwa; 4) w ustawie o gospo-
darce komunalnej; 5) w ustawie Kodeks spotek handlowych (k.s.h.); 6) w uchwatach poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego lub zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, czy to beda-
cych aktami prawa miejscowego, czy tez niemajacych statusu aktow prawa miejscowego, o ile uchwa-
ly te zawieraja przepisy (normy) o charakterze generalno-abstrakcyjnym, a wigc odnoszace si¢ do
wszystkich spétek komunalnych danej jednostki samorzadu terytorialnego lub danego zwigzku jed-
nostek samorzadu terytorialnego (np. uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorial-
nego okreslajaca zasady wnoszenia przez organ wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialne-
go wktadoéw do spoétek komunalnych oraz zasady obejmowania, nabywania i zbywania udzialow lub
akcji w spotkach komunalnych).
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ktore odnosza si¢ do konkretnej i indywidualnej spotki komunalnej. Spotka komunalna
jako instytucja prawna w wymiarze konkretnym jest to kompleks przepisow regulujacych
stosunek spoteczny konkretnej (indywidualnej) spotki komunalnej, na ktory sktadaja sie
zarOGWno przepisy (normy) zamieszczone we wspomnianych wyzej aktach normatywnych,
jak 1 przepisy zamieszczone w aktach stosowania prawa odnoszacych sie do tej konkretne;j
spotki komunalnej i podejmowanych przez ré6zne podmioty, w tym np. przez macierzysta
jednostke samorzadu terytorialnego lub macierzysty zwiazek jednostek samorzadu teryto-
rialnego (np. uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego o utworze-
niu konkretnej spotki komunalnej; czynno$¢ prawna zawarcia umowy spotki komunalne;j
lub sporzadzenia aktu zalozycielskiego spotki komunalnej dokonywana przez organ wy-
konawczy jednostki samorzadu terytorialnego; czynno$¢ zawarcia przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego ze spotka komunalng umowy powierzajacej danej spotce zadania
z zakresu gospodarki komunalnej).

Przyjeta w niniejszym opracowaniu koncepcja instrumentalizacji instytucji prawne;j
spotki komunalnej oznacza zjawisko (fenomen) postugiwania sie przez rézne kategorie
podmiotow — takie jak: ustawodawca zwykly; jednostki samorzadu terytorialnego i ich
zwiazki; spotki komunalne dziatajace poprzez osoby wchodzace w sktad ich organow lub
przez inne osoby dziatajace w imieniu lub w ramach spotek komunalnych; sady; organy
kontrolujace i/lub nadzorujace dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego (i ich zwigz-
kow) lub spotek komunalnych — przepisami (normami) prawa tworzacymi (czy tez sktada-
jacymi si¢ na) instytucje prawna spotki komunalne;j, tj. przepisami Konstytucji RP, prze-
pisami ustaw lub aktéw podustawowych, przepisami prawa unijnego lub tez przepisami
zamieszczonymi w aktach stosowania prawa, do dokonywania w oparciu 0 wspomniane
przepisy takich aktow (dalszego) stanowienia lub stosowania prawa w zakresie odnoszacym
si¢ do spotki komunalne;j (i takze sktadajacych si¢ na instytucje prawna spotki komunalnej),
ktore to akty z uwagi na nadawang im tres¢ sg przejawem dazenia przez wspomniane wyzej
podmioty stanowiace lub stosujace przepisy prawa do realizacji pewnych zamierzonych
przez te podmioty i pozadanych standow rzeczy (czyli celdw), polegajacych na zaspokajaniu
okreslonych potrzeb spotecznych (indywidualnych i/lub zbiorowych) i zdeterminowanych
konkretnymi rolami spotecznymi pelionymi przez wspomniane wyzej podmioty instru-
mentalizujace. Przy czym o instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej mozna
mowi¢ dopiero wtedy, gdy dokonywane przez dany podmiot akty stanowienia lub stosowa-
nia prawa odnoszace si¢ do spotki komunalnej majg charakter aktow (dziatan) strategicz-
nych, a wiec, po pierwsze, sa one nie tyle przejawem bezposredniego realizowania (bezpo-
sredniej konsumpcji) okreslonych celéw, co raczej dokonujg wyznaczenia czy tez ustalenia
okreslonych celow, ktore powinny by¢ nastgpnie — w tym w oparciu o te wlasnie akty — re-

alizowane, oraz, po drugie, wyznaczone w ten sposob cele sg albo celami zupetnie nowymi,
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ktorych dotychczas podmiot wydajacy dane akty nie miat prawnego obowigzku realizowac
(W tym sensie, ze wigzace dany podmiot determinanty prawne i/lub akty prawne wyzszego
rzedu nie naktadajg na dany podmiot prawnego obowigzku ich realizacji) albo tez cele te sa
przejawem tworczej interpretacji, uszczegdtawiania, konkretyzacji lub rozwinigcia celow
wynikajacych z wigzacych dany podmiot determinant prawnych i/lub aktow prawnych wyz-
szego rzedu. Tym samym w pojeciu instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalne;j
nie miesci si¢ dokonywanie takich aktow stanowienia lub stosowania prawa odnoszacych si¢
do spotki komunalnej, ktore sa przejawem jedynie bezposredniej (prostej) realizacji (kon-
sumpcji) okreslonych celow, lub tez ktore wyznaczaja cele stanowiace jedynie dostowng
replike celow wynikajacych z wigzacych dany podmiot determinant prawnych i/lub aktow
prawnych wyzszego rzedu.

To tworcze wyznaczenie w aktach stanowienia lub stosowania prawa okre§lonych
celow, nazywane w niniejszym opracowaniu instrumentalizacjg prawa (instrumentaliza-
cja instytucji prawnej spotki komunalnej), jest przejawem dazenia do wprowadzenia
w rzeczywistosci spotecznej i prawnej pewnych pozadanych standéw rzeczy, ktérym
dany podmiot przypisuje dodatnio oceniane walory®, przy czym owe pozadane stany
rzeczy musza by¢ nastepnie konsekwentnie realizowane (wcielane w zycie): czy to po-
przez kolejne akty instrumentalizacji prawa (czyli poprzez kolejne akty o charakterze
strategicznym, wyznaczajace cele bedace twodrcza interpretacja, uszczegélowieniem,
konkretyzacja lub rozwinigciem juz wyznaczonych wczesniej bardziej ogdlnych celow,
a jednoczesnie bedace tez, przynajmniej do pewnego stopnia, przejawem realizacji tych
wyznaczonych wczesniej bardziej ogdlnych celow), czy tez poprzez akty o charakterze
tylko i wylacznie realizacyjnym, bezposrednio realizujace (konsumujace) wyznaczone
wczesniej cele, niebedace przejawem instrumentalizacji prawa.

To przedstawione wyzej rozumienie fenomenu instrumentalizacji instytucji prawnej
spotki komunalnej jest oparte — cho¢ nie niewolniczo 1 z pewnymi modyfikacjami — na
koncepcji instrumentalizacji prawa wypracowanej w teorii prawa (W prawoznawstwie),

w tym w szczegbdlnosci wypracowanej we wroctawskiej szkole teorii prawa’.

¢ Przyjmuje bowiem, Ze cele (w kontekscie prawa i celow prawa) sa to wiasnie okreslone pozadane
stany rzeczy, ktore spetniaja czy tez posiadaja okreslong warto§¢: Z. Duniewska, Prawo administra-
cyjne — wprowadzenie [w:] Z. Duniewska [et al.], System Prawa Administracyjnego. Tom 1. Instytu-
¢je prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 104;
Z. Cie$lak [w:] Z. Niewiadomski [ef al.], Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 83—84.
Reprezentowanej zwlaszcza przez takich badaczy zajmujacych si¢ omawianym tutaj fenomenem in-
strumentalizacji prawa jak: Andrzej Bator, Artur Kozak i Wlodzimierz Gromski; zob. w szczegdlno-
$ci nastgpujace prace: A. Kozak, Instrumentalnosé¢ a instrumentalizacja prawa [w:] A. Kozak (red.),
Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Instrumentalizacja prawa, Wroctaw 2000; A. Bator, Prawna
czynnos¢ konwencjonalna jako dziatanie zinstrumentalizowane [w:] A. Kozak (red.), Z zagadnien...;
A. Bator, Uzycie normy prawnej w regulacji stosunkow gospodarczych, Wroctaw 2000; W. Gromski,
Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw 2000.
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Instrumentalizacja instytucji prawnej spotki komunalnej jest procesem, ktory jest
(lub ktory moze by¢) dokonywany przez wiele r6znych kategorii podmiotéw, bedacych
pierwotnymi lub wtornymi adresatami prawa, do ktorych naleza: ustawodawca zwykty;
jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki; spotki komunalne dziatajace poprzez
osoby wchodzace w sktad ich organéw lub przez inne osoby dziatajace w imieniu lub
w ramach spoétek komunalnych; sady; organy kontrolujace i/lub nadzorujace dziatalnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego (i ich zwigzkow) lub spotek komunalnych (do tych-
ze organdéw kontrolujacych i/lub nadzorujacych naleza w szczegdlnosci: wojewodowie,
regionalne izby obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba Kontroli). Instrumentalizacja insty-
tucji prawnej spotki komunalnej polega na tym, ze przepisy (normy) regulujace stosunek
spoteczny spotki komunalnej (tzn. stosunek spotki komunalnej rozumianej w wymiarze
abstrakcyjnym lub tez stosunek spotki komunalnej konkretnej), zamieszczone w juz
wczesniej wydanych 1 obowiazujacych aktach stanowienia lub stosowania prawa, sg
przez wspomniane wyzej podmioty wykorzystywane do podejmowania w oparciu o nie
dalszych aktéw stanowienia lub stosowania prawa odnoszacych si¢ do spotki komunal-
nej, tzn. do spotki komunalnej w wymiarze abstrakcyjnym lub do konkretnej spotki ko-
munalnej. Te bedace przejawem instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej
dalsze akty stanowienia lub stosowania prawa (oraz wynikajace z nich przepisy czy tez
normy prawne) rowniez si¢ zreszta sktadajg na instytucje prawng spotki komunalne;j,
rozumianej czy to w wymiarze abstrakcyjnym, czy tez konkretnym. Przy czym przeja-
wem instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej jest wydawanie przez
wspomniane podmioty jedynie takich, odnoszacych si¢ do spoétki komunalnej, aktow
stanowienia lub stosowania prawa, w ktorych podmioty je wydajace wyznaczajg (usta-
laja) okreslone cele (czyli wskazuja pozadane i majace okreslong warto$¢ stany rzeczy,
ktore powinny by¢ nastepnie, w tym w oparciu o te wlasnie akty, realizowane), czyniac
to przy tym w sposob tworczy, co polega albo na wyznaczeniu celow zupetie nowych,
ktorych dotychczas podmioty te nie mialy prawnego obowiazku realizowac, albo tez
polega to na wyznaczeniu celow bedacych tworczg interpretacja, uszczegotowieniem,
konkretyzacjg lub rozwinigciem celdéw wynikajacych z wigzacych te podmioty determi-
nant prawnych i/lub aktow prawnych wyzszego rzedu.

Opisane wyzej zjawisko (fenomen) instrumentalizacji instytucji prawnej spotki ko-
munalnej moze by¢ przez prawnikow lub przez przedstawicieli innych dziedzin nauki
badane w bardzo rézny sposob, w tym przy zastosowaniu roznorodnych metod badaw-
czych, oraz dla osiagnigcia bardzo réznych naukowych celdéw, przyjetych (czy tez zato-
zonych) przez danego badacza. W szczegolnosci zjawisko instrumentalizacji instytucji
prawnej spotki komunalnej moze by¢ badane na poszczegdlnych polach czy tez obsza-

rach tematycznych, ktore obejmuje swoim zakresem instytucja prawna spotki komunal-
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nej. Tymi polami tematycznymi, ktore obejmuje swoim zakresem instytucja prawna
spotki komunalnej, i w obrebie ktorych moze by¢ badane zjawisko instrumentalizacji
instytucji prawnej spotki komunalnej, sa nast¢pujace pola (obszary): 1) zadania (cele)
oraz przedmiot dzialalnos$ci spotki komunalnej; 2) tworzenie spotki komunalnej; 3) or-
ganizacja i funkcjonowanie organow spotki komunalnej; 4) powierzanie przez jednostke
samorzadu terytorialnego spélce komunalnej zadan publicznych; 5) wolno$¢ dzialalno-
$ci gospodarczej przystugujaca spotce komunalnej; 6) procesy transformacyjne, prywa-
tyzacja oraz likwidacja spotki komunalne;j.

Badajac instrumentalizacje instytucji prawnej spétki komunalnej, nalezatoby ana-
lizowac¢ to, w jaki sposob 1 w jakim zakresie w obrgbie danego pola (obszaru) tematycz-
nego dokonywana jest — przez poszczegdlne kategorie podmiotow wydajacych akty sta-
nowienia lub stosowania prawa odnoszace si¢ do spotki komunalnej — instrumentalizacja
instytucji prawnej spotki komunalnej (w znaczeniu pojecia instrumentalizacji przyjetego
wyzej). Nalezatoby zatem dokonywac przede wszystkim zidentyfikowania konkretnych
celow, ktore sa w sposob tworczy wyznaczane w okreslonych aktach stanowienia lub
stosowania prawa odnoszgcych si¢ w sensie tresciowym do danego pola tematycznego,
objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej. Identyfikacja tychze wzmian-
kowanych wyzej celow® powinna by¢ dokonywana przy wykorzystaniu okreslonych
metod analizy prawniczej, ktore sg powszechnie w nauce prawa lub w praktyce prawni-
czej uzywane do tego, by ustala¢ np. cel prawodawcy, tj. cel aktu stanowienia prawa’,
lub tez cel wyroku sagdowego lub innego aktu stosowania prawa, wynikajacy zwlaszcza
z uzasadnienia takiego aktu'’.

Przedmiotem naukowego zainteresowania w tym konteks$cie powinna by¢ rowniez
analiza istoty i tresci poszczegdlnych zidentyfikowanych w powyzszy sposob celow (tj.
celow wyznaczonych w sposob tworczy w aktach stanowienia i stosowania prawa skta-
dajacych sie na instytucje prawna spotki komunalnej w jej poszczegolnych obszarach
tematycznych), a takze proba wyjasnienia, dlaczego akurat takie a nie inne cele zostaty

(twoérczo) wyznaczone w okreslonych aktach stanowienia lub stosowania prawa.

8 Tj. celow wyznaczanych tworczo w poszczegbdlnych aktach stanowienia lub stosowania prawa doty-
czacych danego konkretnego pola, czy tez obszaru tematycznego objetego zakresem instytucji praw-
nej spotki komunalne;j.

Na temat identyfikowania celu prawodawcy wydajacego okreslony akt stanowienia prawa zob. szero-
ko zwtaszcza Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013 passim; K. Wojtyczek,
Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czltowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 150
in.; Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikow, Warszawa 1990, s. 76 i n.

Zob. np. L. Leszczynski, Uzasadnienie sqdowej decyzji stosowania prawa a walidacyjno-derywacyj-
ne ujecie wyktadni operatywnej [w:] 1. Rzucidlo-Grochowska, M. Grochowski (red.), Uzasadnienia
decyzji stosowania prawa, Warszawa 2015, s. 87 1 n.; A. Kotowski, Teoretycznoprawna analiza poje-
cia uzasadniania [w:] 1. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski (red.), Uzasadnienia decyzji stoso-
wania..., s. 43 in.

9
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Co jest przy tym niemniej istotne, nalezaloby w tym wzgledzie stara¢ si¢ identyfi-
kowac i wskazywac¢ ewentualne roznice (odmiennosci) w zakresie celow, jakie w aktach
stanowienia lub stosowania prawa, odnoszacych si¢ do jednego i tego samego pola (ob-
szaru) tematycznego objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej, sg w spo-
sob tworczy wyznaczane przez poszczegdlne kategorie podmiotow dokonujacych w po-
wyzszy sposob (tj. poprzez wydawane przez siebie akty stanowienia i stosowania prawa)
instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej. Mozna bowiem zaobserwowac
w praktyce prawidtowos¢, ze poszczegolne kategorie podmiotow instrumentalizujacych
instytucje prawng spotki komunalne;j (tj. dokonujacych w wydawanych przez siebie ak-
tach stanowienia i stosowania prawa tworczego wyznaczenia okreslonych celow, jakie
maja by¢ nastepnie na podstawie tych aktow, w zakresie odnoszacym si¢ do spotki ko-
munalnej, realizowane) — a do ktérych to podmiotow instrumentalizujacych naleza:
ustawodawca, sady, organy kontrolujace i/lub nadzorujace dziatalnos$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jednostki samorzadu terytorialnego, a takze osoby dziatajace w ra-
mach (czy tez w imieniu) samych spotek komunalnych — w wydawanych przez siebie
aktach stanowienia lub stosowania prawa odnoszgcych si¢ do jednego i tego samego
pola (obszaru) tematycznego objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej
wyznaczaja niekiedy w sposob tworczy takie cele, ktore wzgledem siebie w okreslony
Sposob si¢ roznig, w tym roznig si¢ tresciowo lub swoim charakterem. Te roznice pomig-
dzy celami, jakie wymienione wyzej kategorie podmiotow wyznaczaja w sposob twor-
czy w aktach stanowienia lub stosowania prawa odnoszacych si¢ do tego samego pola
tematycznego objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej, moga polegaé
badz na ewidentnej sprzecznosci tresciowej (np. w obszarze powierzania przez jednostki
samorzadu terytorialnego spoétkom komunalnym zadan publicznych polski ustawodaw-
ca wyznacza cel w postaci urzeczywistniania konkurencji pomig¢dzy potencjalnymi wy-
konawcami, w tym spotkami komunalnymi, ubiegajacymi si¢ o powierzenie im zadan
publicznych, za$ w tym samym obszarze unijne i polskie sady wyznaczaja cel polegaja-
cy na wyeliminowaniu w tym zakresie konkurencji oraz na daniu jednostkom samorzadu
terytorialnego mozliwosci nieskrgpowanego i wylacznego postugiwania si¢ w tym ob-
szarze swoimi wlasnymi spotkami komunalnymi), lub tez moga polega¢ na nieco innym
roztozeniu akcentéw czy tez na odmiennym rozumieniu (odmiennym interpretowaniu)
tych samych celow bardziej ogdlnych, jakie sa wyznaczone w wigzacych dane podmioty
determinantach prawnych i/lub aktach prawnych wyzszego rzedu. W tym kontekscie
trzeba pamigtac, ze bardzo czgsto jest tak, ze w danym obszarze tematycznym objetym
zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej cele tworczo wyznaczone w aktach sta-
nowienia lub stosowania prawa podjetych przez jedng kategorie podmiotow (np. przez

ustawodawce), sa nastepnie w sposob tworczy interpretowane, uszczegdlawiane, kon-
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kretyzowane czy tez rozwijane w aktach stanowienia lub stosowania prawa dokonywa-
nych przez inne kategorie podmiotéw (np. przez sady, przez organy kontrolujace i/lub
nadzorujace dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego lub tez przez organy stano-
wigce jednostek samorzadu terytorialnego), z tym wszakze zastrzezeniem, iZ OwWo twor-
cze interpretowanie, uszczegotawianie, konkretyzowanie lub rozwijanie przez dwie lub
wiecej kategorie podmiotow (np. przez sady, przez organy kontrolujace i/lub nadzoruja-
ce dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego lub tez przez organy stanowiace jed-
nostek samorzadu terytorialnego) bardziej ogdlnych celow wyznaczonych wczesniej
przez inny podmiot (np. przez ustawodawce) — i to celow tych samych (identycznych)
tresciowo, w rownym stopniu wiazacych okreslone podmioty wydajace akty stanowie-
nia lub stosowania prawa, odnoszace si¢ do tego samego obszaru tematycznego objgtego
zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej — moze by¢ dokonywane w sposéb nieco
odmienny, w tym poprzez nieco odmienne uwypuklenie (zaakcentowanie) okre§lonych
kwestii (np. warto$ci) lub poprzez mniej lub bardziej rozszerzajaca lub zawezajaca wy-
ktadnig tych samych celow bardziej ogdlnych.

Zarysowang powyzej prawidlowos$¢ mozna zilustrowaé chociazby przyktadem ak-
tow stanowienia lub stosowania prawa podejmowanych przez rézne kategorie podmio-
tow w takim obszarze tematycznym (objetym zakresem instytucji prawnej spotki komu-
nalnej), jakim sa zadania (cele) spotki komunalnej. Otoz w tym obszarze tematycznym
istnieja w Polsce de lege lata przepisy ustawowe, w ktorych ustawodawca okreslit do-
zwolone prawnie cele dziatalnosci spotek komunalnych™ lub tez dozwolony prawnie
przedmiot dziatalnosci takich spotek'2. W powotanych ustawowych przepisach ustawo-
dawca dokonat — jak mozna to ustali¢ na podstawie tresci tych przepisow — tworczego

wyznaczenia okreslonego celu'?, ktorym jest che¢ spowodowania, by dziatalnos¢ spotek

" Zob. art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej oraz art. 6 ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz przepisy ustaw odrebnych dotyczacych poszczegdlnych merytorycznych za-
dan gminy w zw. z art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (cele spolek z udziatem gminy); art.
4 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz przepisy ustaw odrebnych dotyczacych poszczegdlnych
merytorycznych zadan powiatu w zw. z art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (cele spotek
z udzialem powiatu); art. 2 ust. 2, art. 11 ust. 1-2 i art. 14 ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz
przepisy ustaw odrebnych dotyczacych poszczegolnych merytorycznych zadan samorzgdowego wo-
jewodztwa w zw. z art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (cele spotek z udziatem samorza-
dowego wojewodztwa).

Zob. art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej (przedmiot dziatalnosci spotek z udziatem gminy
poza sferg uzytecznosci publicznej), art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym (przedmiot dziatal-
nosci spotek z udziatlem powiatu) oraz art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (przedmiot
dziatalnosci spotek z udziatem samorzadowego wojewddztwa poza sferg uzytecznosci publicznej).
Przy czym chodzi tutaj o cel przepisow ustawowych czy tez o cel ustawodawcy. W sensie pojecio-
wym 0w cel przepisow ustawowych czy tez cel ustawodawcy trzeba odréznia¢ od celu spotki komu-
nalnej (lub spotek komunalnych), ktéry jest okreslony (zdeterminowany) we wspomnianych przepi-
sach ustawowych, nawet jezeli pomigdzy tymi odrgbnymi pojeciowo rodzajami celdéw wystepuja
okreslone podobienstwa tresciowe.
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komunalnych zaspokajata sprecyzowane w tych przepisach okreslone kategorie (rodza-
je) potrzeb spotecznych lub tez by dziatalnos¢ spotek komunalnych byta wykonywana
(jedynie) w pewnych okreslonych rodzajowo sektorach gospodarki lub obszarach zycia
spotecznego. Tego rodzaju wyznaczony przez ustawodawce w sposob tworczy cel ma
— trzeba to uczciwie przyzna¢ — charakter stosunkowo ogolny i dlatego tez jest on podat-
ny na to, by by¢ nast¢pnie poddawany tworczej interpretacji, uszczegotawianiu, konkre-
tyzacji czy tez rozwijaniu w aktach stanowienia lub stosowania prawa dokonywanych
m. in. przez nastgpujace kategorie podmiotow: organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego, czynigce to zwlaszcza w uchwatach bedacych aktami normatywnymi,
takimi jak obowigzujace na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego plany go-
spodarcze, a takze w uchwatach bedacych aktami stosowania prawa, takimi jak uchwata
w sprawie utworzenia konkretnej spotki komunalnej; organy wykonawcze jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dokonujace opisanych wyzej dziatan (tj. dziatan polegajacych
na tworczej interpretacji, uszczegdtawianiu, konkretyzacji czy tez rozwijaniu wspo-
mnianego wyzej celu ogdlnego wynikajacego z okreslonych przepiséw ustawowych)
w wydawanych przez siebie aktach stosowania prawa, jakich jak chociazby akty doko-
nujace utworzenia lub zawigzania okreslonej spotki komunalnej; sady administracyjne,
dokonujace opisanych wyzej dziatan w wydawanych przez siebie wyrokach (tj. w ak-
tach stosowania prawa), w ktorych rozstrzygajg one o zgodnosci z prawem uchwat orga-
now stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, w zakresie, w jakim uchwaly te
okreslaja cel i/lub przedmiot dziatalnosci konkretnej spotki komunalnej; wojewodowie,
regionalne izby obrachunkowe lub Najwyzsza Izba Kontroli, ktére to podmioty wspo-
mnianych wyzej dziatan dokonujg w wydawanych przez siebie aktach stosowania pra-
wa, wyrazajacych ich stanowisko w kwestii legalnosci aktow stanowienia lub stosowa-
nia prawa dokonywanych przez organy stanowigce lub wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym réwniez w zakresie, w jakim te ostatnie akty okreslaja
przedmiot i/lub cel dziatalnos$ci spotek komunalnych. Wszystkie te wymienione ostatnio
kategorie podmiotow (tzn. organy stanowigce i wykonawcze jednostek samorzadu tery-
torialnego, sady administracyjne, wojewodowie, regionalne izby obrachunkowe, Naj-
wyzsza Izba Kontroli), w wydawanych przez siebie aktach stanowienia lub stosowania
prawa odnoszacych si¢ do zadan (celéw) i przedmiotu dziatalnos$ci spotki komunalnej,
dokonuja tworczej interpretacji, uszczegotowienia, konkretyzacji lub tez rozwinigcia
tego samego celu bardziej ogdlnego — wyznaczonego przez polskiego ustawodawce
w stosownych przepisach ustawowych okreslajacych pozadane zadania (cele) oraz
przedmiot dziatalnosci spotki komunalnej — przy czym kazdy z tych kategorii podmio-
tow sktonny jest dokonywac tejze tworczej interpretacji, uszczegdtowienia, konkretyza-

cji lub tez rozwiniecia tego samego celu bardziej ogoélnego w sposob nieco odmienny, co
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przejawia si¢ zwlaszcza w nieco odmiennym roztozeniu pewnych akcentéw lub tez
w bardziej lub mniej rozszerzajacej lub zawezajacej wyktadni tego samego wyznaczo-
nego przez ustawodawce celu ogdlnego. W szczegdlnosci, o ile organy stanowiace lub
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego sktonne s3 wspomniany wyzej wyzna-
czony przez ustawodawce cel ogdlny interpretowac czy tez konkretyzowaé w sposob
rozszerzajacy i bardziej liberalny, o tyle sady administracyjne, wojewodowie, regionalne
izby obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba Kontroli wykazuja raczej tendencje do tego, by
Ow wyznaczony przez ustawodawcg cel ogdlny interpretowac lub konkretyzowaé w spo-
sOb zawezajacy i restrykcyjny.

Badajac zjawisko instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej, nalezatoby
nie tylko identyfikowac¢ 1 wskazywa¢ ewentualne roéznice (odmiennosci) w zakresie celow,
jakie w aktach stanowienia lub stosowania prawa, odnoszacych si¢ do jednego i tego samego
pola (obszaru) tematycznego objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunalnej, sg
W sposob tworczy wyznaczane przez poszczegolne kategorie podmiotéw dokonujacych
W powyzszy sposob (tj. poprzez wydawane przez siebie akty stanowienia i stosowania pra-
wa) instrumentalizacji instytucji prawnej spotki komunalnej, ale nalezaloby rowniez tego
rodzaju réznice (odmiennosci) w okreslony sposob wyjasniac, tj. ustala¢ ich przyczyny.
Wsréd tychze przyczyn podstawowsg role wydaje si¢ odgrywac pewna niejasnos¢ czy tez
niejednoznaczno$¢ tresciowa wielu przepisow prawa odnoszacych si¢ do spotki komunalnej;
ta niejasnos¢ czy tez niejednoznacznos¢ treSciowa przepisow prawa dotyczacych spotki ko-
munalnej umozliwia ich bardzo r6zng interpretacje przez poszczegolne kategorie podmiotow
wydajacych na ich podstawie dalsze akty stanowienia lub stosowania prawa odnoszace si¢
do spotki komunalnej, co z kolei prowadzi do wyznaczania w tychze aktach stanowienia lub
stosowania prawa, wydawanych przez rozne kategorie podmiotow, takich celow, ktore
w okreslony sposob wzgledem siebie si¢ roznig. Inng przyczyng wspomnianych wyzej r6z-
nic sg odmiennosci interesdOw reprezentowanych przez poszczegélne kategorie podmiotow
wydajacych akty stanowienia lub stosowania prawa odnoszace si¢ do spotki komunalne;.
Z kolei te odmiennos$ci reprezentowanych intereséw sg zazwyczaj pochodng odmiennych rol
spotecznych, jakie pelnig wspomniane wyzej poszczegolne kategorie podmiotow.

W tym kontekscie nalezaloby rowniez stara¢ si¢ analizowac¢ skutki (w tym przede
wszystkim skutki prawne) wspomnianych wyzej réznic w zakresie wyznaczanych ce-
16w. Jednym ze skutkéw prawnych tychze roznic sa rozmaite spory prawne, do jakich
dochodzi w zwiazku z wydawaniem poszczegodlnych aktow stanowienia lub stosowania
prawa odnoszacych si¢ do spotki komunalnej. Czestotliwos$¢ tych sporéw prawnych
oraz ich niepozadane nastepstwa (w tych ich koszty oraz niepewnos¢ ich wyniku, szko-
dzaca biezacej dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego lub spotek komunal-

nych) powinny by¢ dla nauki prawa bodzcem do tego, by formutowac okreslone wnioski
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de lege ferenda, zmierzajace do bardziej optymalnego tresciowo uksztattowania przepi-
sow prawa polskiego w zakresie odnoszacym si¢ do spotki komunalne;.

Innym jeszcze skutkiem prawnym roznic odnosnie do celéw wyznaczanych przez po-
szczegoblne kategorie podmiotow w aktach stanowienia lub stosowania prawa odnoszacych
si¢ do tego samego pola tematycznego objetego zakresem instytucji prawnej spotki komunal-
nej jest wprowadzanie daleko idacej niepewno$ci prawnej po stronie wspomnianych pod-
miotow, a przynajmniej niektorych z nich. Ta niepewno$¢ prawna, wynikajaca w szczegol-
nosci z prezentowania w obrocie prawnym przez poszczegélne kategorie podmiotow
zrdznicowanych stanowisk interpretacyjnych w zakresie tych samych kwestii zwigzanych
z instytucja prawng spotki komunalnej, jest niekiedy w stanie wptywac dalece paralizujgco
na dziatania jednostek samorzadu terytorialnego lub spotek komunalnych, doprowadzajac do
wstrzymywania lub porzucania inicjatyw, ktore sa skadingd bardzo pozadane z punktu wi-
dzenia dobra wspdlnoty samorzagdowej i ktore w razie zagwarantowania wspomnianym pod-
miotom dostatecznej pewnos$ci prawnej bylyby niechybnie podjete.

Zarysowane powyzej metodologiczne uwagi w kwestii badania instrumentalizacji
instytucji prawnej spotki komunalnej majg oczywiscie charakter jedynie propedeutycz-
ny i powinny by¢ traktowane jako wytyczne czy tez postulaty do dalszych poglebionych
badan w tym zakresie. Badania te powinny by¢ przy tym nie tylko badaniami dogma-
tycznymi, ale rowniez badaniami empirycznymi (np. odnos$nie do wyjasniania powodow
odmiennosci celow, jakie w praktyce stawiajg sobie lub wyznaczaja rézne kategorie in-
teresariuszy zwiazanych z funkcjonowaniem spotek komunalnych). Te badania empi-
ryczne — w odniesieniu do ktorych Profesor Adam Bla$ stwierdza, ze w nauce prawa
administracyjnego majg one ,,wigcksza warto$¢ poznawczg niz twierdzenia formutowane

214

na podstawie dogmatycznej analizy prawa”'* — moga nastepnie sluzy¢ formutowaniu

okreslonych postulatow de lege ferenda pod adresem polskiego ustawodawcy.

Instrumentalisation of an legal institution of municipal company
in the state of law — methodologic issues

Abstract
The article presents the subjective definition of phenomenon of instrumentalisation of an legal institu-
tion of municipal company, explaining what this instrumentalisation consist in and who can perform
it in practice. The article proposes also the specific methodology of dogmatic and empirical research
of an aforementioned phenomenon of instrumentalisation.

Keywords
Legal institution, municipal company, instrumentalisation of law

4 A. Bla$, Z problemow empirycznych badan nad prawem administracyjnym, Acta Universitatis Wrati-
slaviensis No 1769, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1995, t. XXXIIL, s. 13.
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