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WSTEP

W Polsce istotna czes¢ zadan publicznych, ktérej nie przypisuje sie
znaczenia ogdlnokrajowego, jest wykonywana przez samorzad teryto-
rialny. Zadania te realizuja j.s.t., na rzecz wspdlnoty lokalnej (gminnej,
powiatowej) badz regionalnej (wojewddzkiej), a zarazem reprezentuja
ich interesy. W powyzszych ramach dzialalnosci j.s.t. maja mozliwo$¢
korzystania z réznych instrumentéw prawnych. Jednym z nich jest
mozliwo$¢ tworzenia struktur organizacyjnych, za pomoca ktérych
wykonywane s3 zadania samorzgadu terytorialnego.

Struktury, o ktérych mowa, moga funkcjonowa¢ w rozmaitych formach
prawnych oraz charakteryzowac¢ sie réznorodnymi cechami. Przykta-
dowo moga by¢ to podmioty w sensie prawnym wyodrebnione albo
niewyodrebnione; podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza badz
niewykazujace aktywnosci w tym zakresie oraz koncentrujace si¢ na
realizowaniu celéw niezarobkowych; podmioty wyposazone w osobo-
wos¢ prawna lub jej nieposiadajace; wreszcie podmioty ustanawiane
wylacznie przez j.s.t. lub tworzone przy udziale innych podmiotéw.

Przedmiotem analizy podjetej w niniejszym opracowaniu bedzie przede
wszystkim ustalenie zakresu kompetencji organéw uprawnionych do
sprawowania nadzoru i kontroli nad samorzadowymi jednostkami or-
ganizacyjnymi. W powyzszym celu, w pierwszej kolejnosci dokonano
przegladu literatury prawa administracyjnego pozwalajacej na wyjas-
nienie poje¢ nadzoru oraz kontroli. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze sg
to terminy zfozone oraz niejednoznacznie klasyfikowane. Nastepnie
przeprowadzono badania w zakresie okreslenia form organizacyjno-
prawnych, jakie moze przybra¢ samorzagdowa jednostka organizacyjna.
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Brak legalnej definicji samorzadowej jednostki organizacyjnej prowadzi
do niepewnosci w wykladni i stosowaniu prawa w zakresie nadzoru
i kontroli. W dalszej kolejnosci dokonano analizy kompetencji po-
szczegblnych zewnetrznych organéw nadzoru nad podmiotami pro-
wadzacymi gospodarke komunalng i j.s.t., bedacymi organizatorami
przedmiotowej gospodarki.

Podmioty prowadzace gospodarke komunalng, majace odrebnag od
gminy podmiotowo$¢, dysponuja mieniem stuzacym do wykonywania
zadan publicznych, w tym stanowigcym infrastrukture krytyczng. Zakre-
sem przeprowadzonych analiz byt nadzér wlascicielski sprawowany nad
tymi podmiotami oraz kontrola dokonywania czynnosci rozporzadzaja-
cych aktywami trwalymi przez te podmioty. Analizy te przeprowadzono
w pordwnaniu z mozliwo$ciami kontroli przez Skarb Pafistwa czynnosci
rozporzadzajacych w panstwowych osobach prawnych. W powyzszym
zakresie szczegolng uwage po$wiecono odpowiedzi na pytanie, czyj.s.t.
maja adekwatng do Skarbu Panstwa mozliwo$¢ wplywania na rozpo-
rzadzanie przez samorzadowe osoby prawne i gminne spotki osobowe
aktywami trwalym, akcjami, udziatami w spétce z o.o.



Rozdziaf 1

POJECIE NADZORU | KONTROLI

1.1. Uwagi wprowadzajace

Analiza problematyki nadzoru oraz kontroli nad samorzagdowymi jed-
nostkami organizacyjnymi w pierwszej kolejnosci wymaga zaprezen-
towania wyjsciowe]j plaszczyzny terminologicznej towarzyszacej tym
pojeciom. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze na gruncie prawa
powszechnie obowigzujacego nie skonstruowano ogélnych definicji
nadzoru oraz kontroli, mimo Ze terminami tymi prawodawca postu-
guje sie w rozbudowanym katalogu aktow prawnych rangi ustawowe;j.
Sformutowaniami ,,nadzér” oraz ,kontrola” postuzono si¢ réwniez
w postanowieniach Konstytucji RP. Tytulem przykladu, w art. 24 Kon-
stytucji RP zauwazono, ze panstwo sprawuje ,,nadz6ér” nad warunkami
wykonywania pracy. Zgodnie z art. 26 ust. 2 Konstytucji RP Sity Zbrojne
RP zachowuja neutralno$¢ w sprawach politycznych oraz podlegaja
cywilnej i demokratycznej ,,kontroli” W zakresie realizacji konstytu-
cyjnej wolnosci zrzeszania si¢ w art. 58 ust. 3 Konstytucji RP odestano
do ustawy, w ktdrej nalezy okresli¢ formy ,,nadzoru” nad zrzeszeniami.
Wreszcie zgodnie zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego podlega ,,nadzorowi” z punktu widzenia legalnosci, za$
wsrod organow go sprawujacych wymieniono Prezesa Rady Ministrow
i wojewoddw, a w zakresie spraw finansowych RIO (art. 171 ust. 2 Kon-
stytucji RP). Przy czym odnotowad nalezy, ze ustrojodawca nie wyjasnit
jednocze$nie merytorycznego znaczenia wykorzystanych okreslen.
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Powyzszy brak prowadzi do koniecznosci przedstawienia w tym miejscu
pogladow oraz klasyfikacji wyrazonych w doktrynie. Oba wyjsciowe
terminy wykorzystywane sa bowiem dla oznaczenia funkcji pozwalajacej
zapewni¢ prawidlowos¢ dzialania administracji publicznej, jak réwniez
innych podmiotéw realizujacych zlecone przez te administracje zada-
nia albo wykonujacych obowiazki wynikajace z przepiséw prawa lub
indywidualnych aktéw administracyjnych'. Oczywiscie juz na wstepie
wymaga tez podkreslenia, ze zakresy znaczeniowe nadzoru oraz kontroli
nie pozostaja tozsame.

1.2. Istota kontroli

Pojecie kontroli towarzyszy przestrzeni publicznej od czaséw starozyt-
no$ci. W $lad za J. Letowskim i Z. Szreniawskim nalezy w tym miejscu
zauwazyc, ze podstawy funkcjonowania systemu kontroli po raz pierw-
szy zostaly przedstawione juz przez Platona oraz Arystotelesa”. R. Hauser
oraz M. Masternak-Kubiak zauwazajg, ze kontrola stanowi nieodtgczng
cze$¢ panstwa, stad powstanie panstwa oraz jego pozniejsze okrzepniecie
i stabilizacja musialy by¢ zwigzane z uksztaltowaniem i sukcesywnym
rozwojem kontroli*. W Stowniku jezyka polskiego PWN (w pierwszym
znaczeniu) istote kontroli ujeto jako ,,sprawdzanie czegos, zestawianie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym”™. Drugie znaczenie podane
w stowniku PWN (,,nadzér nad kim$ lub nad czyms™) pozwala jedno-
cze$nie na spostrzezenie, ze w odréznieniu od optyki przyjetej w nauce
prawa administracyjnego, w jezyku potocznym pojecie ,,kontrola” jest

' Por. T. Kocowski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrdbel, t. 8a, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, s. 379 [za:]
E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 375.

% J. Letowski, Z. Szreniawski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska,
J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 336; por. E. Przeszto, Kontrola udzielania zaméwier
publicznych, Poznan 2013, s. 104.

* R. Hauser, M. Masternak-Kubiak [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 384.

* Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html (dostep:
20.06.2020 1.).

* Stownik...
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dos¢ czesto utozsamiane z pojeciem ,,nadzor”. A. Sylwestrzak zauwazyl,
ze ,,zjawisko kontroli wystepuje w kazdym rozsadnie zorganizowanym
dziataniu zaréwno jednostki ludzkiej, jak i wiekszych zbiorowosci, do
ktérych w szczegolnosci nalezy spoleczenstwo i panstwo™. Zdaniem
J. Wréblewskiego ,,kontrola” moze by¢ rozumiana w dwdch znacze-
niach. W ujeciu szerokim oznacza ona sterowanie spoteczne oraz spro-
wadza si¢ do wptywania na ludzi za pomocg réznych metod, w tym
réwniez regul prawnych. Waskie rozumienie tego terminu odnosi si¢
natomiast do dzialalnosci polegajacej na poréwnywaniu okreslonego
zachowania z przyjetymi standardami (oraz ewentualnie dokonywa-
nie czynnosci w wyniku poczynionych ustalen)’. Kontrole mozna tez
postrzega¢ jako ,niezbedny element funkcji kierowania, zarzadzania,
administrowania czy sprawowania wtadzy, ktorej celem jest wykry-
wanie nieprawidtowosci, ich usuwanie i zapobieganie na przysztos¢™®.
D. Wacinkiewicz wskazuje natomiast, ze kontrola stanowiac kategorie
interdyscyplinarng, zwigzang z wieloma dziedzinami wiedzy i nauki,
jest jednocze$nie ,jednym z gléwnych pojec teoretycznych w nauce
prawa administracyjnego”™.

W literaturze prawa administracyjnego istote kontroli wyjasnia sie prze-
de wszystkim jako ustalenie okres$lonego stanu faktycznego, zwigzanego
z dzialaniem jakiego$ podmiotu, a nastgpnie poréwnaniu tego stanu
faktycznego ze stanem zalozonym (postulowanym). Poréwnanie to po-
winno nastgpi¢ na podstawie przyjetego w przepisach prawa kryterium,
w wyniku czego stwierdza si¢ ewentualne rozbiezno$ci i ich przyczyny,
a nastepnie formutuje zalecenia co do ich usunigcia i zapobiegania na
przysztos¢'®. W podobny sposéb pojecie kontroli wyjasniaja J. Bo¢ oraz
T. Kuta, wskazujgc, ze powinna ona oznaczaé po pierwsze, badanie
zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym, nastepnie po
drugie, ustalenie rozmiaréw i powodéw rozbieznosci, wreszcie po trze-

¢ A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej, Gdansk
2004, s.7.

7 J. Wroblewski, Kontrola w panstwie i jej aksjologia (pojecia podstawowe), ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1981/6, s. 103 i n.

8 M. Gesicki, Maty leksykon prawniczy, Warszawa 1997, s. 105.

° D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 111.

10 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 27 i n.
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cie, przekazanie rezultatow takiego ustalenia (niejednokrotnie réwniez
stosownych dyspozycji) podmiotowi kontrolowanemu z jednej oraz
podmiotowi nadrzednemu z drugiej strony''. Zblizong definicje¢ podaja
tez m.in. J. Zimmermann (badanie stanu istniejacego, porownywa-
nie ze stanem pozadanym lub postulowanym oraz ustalenie przyczyn
i zakresu odnotowanych rozbieznosci)'?, T. Kocowski (zarejestrowanie
stanu faktycznego, pordwnanie ze stanem wyznaczonym przez pra-
wo, ocena rezultatu poréwnania, wnioski)®, R. Gietkowski (ustalenie
stanu faktycznego zwigzanego z okreslonym podmiotem, poréwnanie
ze stanem postulowanym oparte na wyrazonym w prawie kryterium,
stwierdzenie ewentualnych rozbieznosci, ustalenie ich przyczyn oraz
sformulowanie zalecent co do ich usunigcia oraz zapobiegania im na
przyszto$¢)', M. Waligérski (badanie stanu faktycznego pod katem
zgodnosci z okreslonymi wzorcami normatywnymi)'®, M. Stahl (badanie
istniejacego stanu rzeczy, zestawianie z odpowiednimi standardami,
dokonywanie oceny, ustalanie przyczyn rozbiezno$ci, formutowanie
uwag i zalecen)'s, S. Czarnow (sprawdzenie stanu faktycznego, jego
ocena, formulowanie wnioskéw w celu wskazania sposobu unikniecia
niepozadanych zjawisk w przysztosci)'’, J. Starosciak (obserwowanie
okreslonych zjawisk, analiza ich charakteru, przekazanie spostrzezen
organom kierowniczym)'®.

J. Jagielski oraz R. Hauser wraz z M. Masternak-Kubiak proponuja
postrzeganie kontroli jako pewnego procesu, w ramach ktérego wyod-
rebni¢ mozna poszczegdlne stadia, np. stadium informacyjno-rozpo-

1 J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 180.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2008, s. 165.

3 T. Kocowski [w:] System..., s. 386.

" R. Gigtkowski [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 podsta-
wowych pojec, red. T. Bakowski, T. Zukowski, Warszawa 2016, s. 94.

1> Tak: M.A. Waligérski, Dzialalnos¢ gospodarcza w ujeciu prawa administracyjnego,
Poznan 2006, s. 207.

¢ M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 351.

17" S. Czarnow, Nadzor i kontrola nad gospodarkg komunalng a zagadnienie legalnosci
[w:] Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski,
Warszawa 2011, s. 187.

18 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 349.

12
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znawcze albo stadium diagnostyczne'. Natomiast T. Kocowski w §lad
za W. Dawidowiczem zauwaza, ze kontrole mozna odnosi¢ do pewnego
zorganizowanego zespotu dziatan®.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze istote kontroli w pra-
wie administracyjnym ksztaltuja cztery zasadnicze grupy czynnosci.
Zbidr pierwszy tworzy ogot dziatan stuzacych ustaleniu okreslonego
stanu faktycznego. Charakter czynnosci drugiego rodzaju powinien
sprowadzac si¢ do dokonania poréwnania, skonfrontowania zbadane-
g0 wyzej stanu rzeczywistego ze stanem wzorcowym, przewidzianym
w przepisach prawa. Trzecia grupa obejmuje dzialania zmierzajace
do sformulowania rozbieznosci pomiedzy wczesniej wyznaczonymi
plaszczyznami oraz przyczyn ich ewentualnego wystapienia. W zesta-
wieniu ostatnim umiesci¢ natomiast nalezy zalecenia, ktore powinny
zosta¢ odniesione do usuniecia powstatych nieprawidlowosci oraz
zapobiegania im.

Z przedstawionym wyzej schematem dzialan sktadajacych sie na ogot
czynnosci kontrolnych koresponduja rozwigzania przyjete w prawie
powszechnie obowigzujacym. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o NIK
celem postepowania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego w za-
kresie dzialalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udo-
kumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedtug
okreslonych kryteriéw (kryteria kontroli wymieniono w art. 5 ustawy
o NIK). Natomiast wedle art. 3 u.k.a.r. celem kontroli jest ocena dziatal-
nosci jednostki kontrolowanej, ktdra przeprowadzana jest na podstawie
ustalonego stanu faktycznego oraz w oparciu o przyjete kryteria kontroli
(art. 3 ust. 1 uka.r.). W razie wykazania nieprawidlowosci jej celem
jest rowniez ustalenie zakresu, przyczyn i skutkéw takiego stanu oraz
wyznaczenie 0s6b za nie odpowiedzialnych, jak réwniez sformulowanie
zalecen zmierzajacych do ich usunigcia (art. 3 ust. 2 u.k.a.r.).

19 7. Jagielski, Kontrola..., s. 18 i n.; por. R. Gietkowski [w:] Leksykon...; R. Hauser,
M. Masternak-Kubiak [w:] System..., s. 386.

2 T. Kocowski [w:] System..., s. 381 [za:] W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju
administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970.



W publikacji zostaty przedstawione prawne aspekty nadzoru i kontroli nad samorzado-
wymi jednostkami organizacyjnymi, w tym m.in. zagadnienia takie, jak:
- zakres pojeciowy terminéw nadzoru i kontroli,
- nadzor, kontrola wewnetrzna i kontrola zarzadcza nad samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi,
- nadzor i kontrola sprawowana przez podmioty zewnetrze nad samorzagdowymi
jednostkami organizacyjnymi,
- kontrola gospodarowania mieniem w samorzadowych osobach prawnych
i gminnych spétkach osobowych.

Publikacja uwzglednia zmiany prawne dokonane w ustawie o gospodarce komunalnej,
w ustawach samorzadowych oraz kodeksie postepowania cywilnego.

Ksiazka przeznaczona jest dla adwokatow i radcow prawnych obstugujacych samorza-
dowe jednostki organizacyjne oraz spotki komunalne, a takze dla notariuszy przy
poswiadczaniu podpiséw uméw sprzedazy udziatéw komunalnych spotek z o0.0. oraz
dla pracownikéw administracji samorzadowej, zajmujacych sie gospodarka komunalna.
Zainteresuje takze pracownikow naukowych zajmujacych sie publicznym prawem gospo-
darczym oraz studentéw kierunkéw prawo i administracja.
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krajowych i miedzynarodowych.
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