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Gospodarka komunalna

— podstawy i mechanizmy prawne

Gospodarka komunalna stanowi podstawowa sfere dziatania i gtéwna misje samorzadu terytorialne-
go, obejmujac trzy podstawowe obszary zadan witasnych o charakterze gospodarczym: 1) sfere gospo-
darki komunalnej w sensie scistym — zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych (,zadania uzytecznosci publicznej”), 2) interwencje na lokalnym rynku
gospodarczym, zaréwno ze wzgledéw spotecznych, jak i dla ochrony intereséw gospodarczych gminy,
3) dziatania na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego. Gospodarka komunalna w gtéwnej mierze jest
realizowana w ramach administracji zarzadczej, w sferze dominium, z subsydiarnym zastosowaniem
takze instrumentow wtadczych. Obok ogélnych podstaw prawnych w wielu dziedzinach gospodarki
komunalnej obowiazuja takze przepisy ustawodawstwa szczegétowego. Niejednokrotnie ograniczaja
one organizatorska swobode samorzadu, czesto nadmiernie.

Zacznq troche prowokacyjnie. Gdybym
ja byt organizatorem tej konferengji',
to nie nazwalbym jej ,Finanse komunalne
a Konstytucja”, tylko datbym tytut ,,Samorzad
i gospodarka komunalna a Konstytucja”. Jest
taki artykul profesora Jerzego Harasimowi-
cza sprzed 40 lat, w ktérym autor wskazywat,
ze decentralizacja finansowa (budzetowa) nie
jest samodzielnym zjawiskiem prawno-poli-
tycznym, lecz stanowi jedynie instrumentalne
odbicie zasad rzadzacych organizacjg i funk-
cjonowaniem panstwa?, Dzi§ takze, w zupelnie

! Podstawa niniejszego artykutu byl referat wygloszony
na konferencji pt. Finanse komunalne a Konstytucja, kt6-
ra odbyta si¢ 22-23.09.2011 r. w Warszawie w siedzibie
Trybunatu Konstytucyjnego. Organizatorem konferencji
byt Trybunat Konstytucyjny oraz Instytut Badan i Eksper-
tyz Samorzadowych Uczelni Lazarskiego. Calo$¢ materia-
6w konferencji opublikowano w tomie pod tym samym
tytutem, w serii Studia i Materialy Trybunalu Konstytu-
cyjnego, tom XLII, pod red. naukowa H. Izdebskiego,
A. Nelickiego, 1. Zachariasza, Warszawa 2012.

J. Harasimowicz, Warunki rozwoju decentralizacji bud-
zetowej, ,Problemy Rad Narodowych. Studia i Materia-
ty” 1971/19, s. 132: ,«Zadekretowanie» decentralizacji
[budzetowej — przyp. M.K.] w aktach prawnych nie
wystarcza, jezeli nie zostang réwnocze$nie spetnione
warunki niezbedne dla jej zrealizowania. Wowczas bo-
wiem albo nie da sie jej w ogdle wcieli¢ w zycie, albo

o

realizowana wbrew istniejagcym warunkom skompro-
mituje samg siebie, prowadzac do skutkdéw sprzecz-
nych z zalozeniami i celami lub mylnie sugerujac,
ze nie da si¢ w ogole zastosowac (...). Decentraliza-
cja systemu budzetowego pafistwa jest organicznie
powiagzana z bardzo licznymi zjawiskami, uwiklana
w bardzo liczne determinanty polityczne, ekonomicz-
ne i spoleczne (...). Préba zatem formulowania «mo-
delu» decentralizacji budzetowej w sensie wzglednie
chociazby trwalego wzorca bylaby niewlasciwa droga
postepowania. Droga wlasciwa natomiast jest szukanie
czynnikdéw warunkujacych skuteczno$¢ decentralizacji
budzetowej, wskazywanie wystepujacych tu powigzaf
teoretycznych, a nastepnie wykorzystywanie ich dla
zrealizowania decentralizacji budzetowej w stopniu
zaleznym od celéw polityki finansowej pafistwa w da-
nym etapie rozwoju historycznego. Decentralizacja
budzetowa jest bowiem jednym ze $rodkéw tej poli-
tyki a nie autonomicznym celem”. Mlodszym czytel-
nikom warto uswiadomié, ze caly ten wywdd odnosit
sie do scentralizowanego systemu jednolitej wiladzy
panstwowej. Autor systemu oczywiscie nie podwazal,
ale... proponowat wdrozenie zmian umacniajacych sa-
modzielno$¢ rad narodowych (terenowych organéw
jednolitej wladzy panstwowej wg okreslenia Konsty-
tucji z 1952 r.). I jeszcze jeden krotki cytat — definiujac
wstepnie omawiane przez siebie pojecie ,,decentrali-
zacji budzetowej” w warunkach panstwa socjalistycz-
nego, J. Harasimowicz bez zludzen pisal: ,,Pomijam
tu kwestie, czy taki system nazywamy decentralizacja,
czy dekoncentracja. Wychodze z zalozenia, ze w za-
kresie systemu budzetowego pafistwa oba okreslenia
znaczg to samo” —s. 131, przyp. 1.
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innych warunkach ustrojowych, trzeba ciagle
przypominad, ze system finanséw publicznych
powinien by¢ pochodng zasad rzadzacych or-
ganizacja i funkcjonowaniem pafistwa, a nie
— jak, niestety, pokazuje codzienna praktyka
— odwrotnie.

1. Gospodarka komunalna jako gtéwna sfera

dziatania samorzadu terytorialnego

Instrumentalizacja finansowa zarzadzania
publicznego powinna stanowié odbicie zasad
ustrojowych okreSlonych w Konstytucji RP
Tymczasem prezentowane wczesniej referaty
pokazywaly, jak przepisy szczegbélowe doty-
czace dziatalnosci gospodarczej samorzadu te-
rytorialnego wypieraja przepisy ogdlne i Kon-
stytucje. To jest bardzo powazny problem,
poniewaz gospodarka komunalna w szerokim
rozumieniu tego pojecia, czyli wlasne zadania
samorzadu o charakterze gospodarczym, sta-
nowi podstawowa sfer¢ dzialania i gléwna
misj¢ samorzadu terytorialnego. Znowu, sie-
gajac w nieodlegla wciaz przesztosé, kiedy caly
system paistwowy byl oparty na wieziach ad-
ministracyjnych, hierarchicznym podporzad-
kowaniu, zaleznosciach pionowych, istnial
w nim takze resort gospodarki komunalnej,
ktérego kierownictwo z Warszawy rzadzito
wodociggami w Ostrowi Mazowieckiej. Pa-
migtam, ze w Odwczesnym wojewddztwie os-
trofeckim byto wojewddzkie przedsiebiorstwo
gospodarki komunalnej, ktére mialo oddzialy
w poszczegdlnych miastach, ale zadna siec in-
frastrukturalna tych miast nie faczyta.

Istota samorzadu terytorialnego sa wicc
jego zadania publiczne o charakterze gospo-
darczym, w znacznej mierze realizowane w sfe-
rze dominium, z subsydiarnym zastosowaniem
takze instrumentéw wiadczych. W sferze gos-
podarki komunalnej chodzi bowiem o ,,zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb mieszkaficow”:
art. 166 ust. 1 Konstytucji RP%, art. 7 oraz

3 Art. 166. 1. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu po-
trzeb wspdlnoty samorzagdowej s3 wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne.

art. 9 i 10 ustawy o samorzadzie gminnym®,
art. 1-5 oraz art. 10 ustawy o gospodarce ko-
munalnej’, co przeklada si¢ na zadania wlasne

4 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej:
u.s.g.):

Art. 7. 1. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
nalezy do zadafi wlasnych gminy. W szczegolnosci zada-
nia wlasne obejmuja sprawy: (...). 2. Ustawy okreslaja,
ktore zadania wlasne gminy maja charakter obowigz-
kowy. 3. Przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych
zadan wlasnych wymaga zapewnienia koniecznych $rod-
kow finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia
dochodéw wiasnych gminy lub subwengii (...).

Art. 9. 1. W celu wykonywania zadafi gmina moze two-
rzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawieraé umowy
z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarza-
dowymi. 2. Gmina oraz inna gminna osoba prawna
moze prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wy-
facznie w przypadkach okreSlonych w odrebnej ustawie.
3. Formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wy-
konywania przez gmine zadan o charakterze uzytecznodci
publicznej, okre$la odrebna ustawa. 4. Zadaniami uzytecz-
nosci publicznej, w rozumieniu ustawy, sa zadania wlasne
gminy, okreSlone w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Art. 10. 1. Wykonywanie zadan publicznych moze by¢
realizowane w drodze wspdldziatania miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. 2. Gminy, zwigzki miedzygmin-
ne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie badZ innym jednostkom samorzadu
terytorialnego udzielaé pomocy, w tym pomocy finansowej.
Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236, dalej: u.g.k.):
Art. 1. 1. Ustawa okresla zasady i formy gospodarki ko-
munalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegaja-
ce na wykonywaniu przez te jednostki zadan whasnych,
w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. 2. Gospodarka komunalna obejmuje
w szczegblnosci zadania o charakterze uzytecznosci pub-
licznej, ktdrych celem jest biezace i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiad-
czenia ustug powszechnie dostepnych.

Art. 3. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego w drodze
umowy moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakre-
su gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadaja-
cym osobowosci prawnej, z uwzglednieniem przepisow
ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1240 ze zm.), w trybie przepiséw ustawy
2 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.
U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100 ze zm.), przepisOw ustawy
z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi (Dz. U. Nr 19, poz. 101 ze zm.), przepisOw ustawy
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jednostki samorzadu terytorialnego o bardzo
réznorodnym charakterze. Chodzi tu przede
wszystkim o zarzad mieniem komunalnym

z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. 22010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm.), przepiséw
ustawy z 24.04.2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 234,
poz. 1536) i ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr §, poz. 13) albo
na zasadach ogdlnych. 2. Jezeli do prowadzenia danego
rodzaju dziatalnosci na podstawie innych ustaw jest wyma-
gane uzyskanie zezwolenia, jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga powierzy¢ wykonywanie zadan wylacznie
podmiotowi posiadajacemu wymagane zezwolenie.

Art. 4. 1. Jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej,
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
postanawiaja o: 1) wyborze sposobu prowadzenia i form
gospodarki komunalnej; 2) wysokosci cen i optat albo o spo-
sobie ustalania cen i opfat za ustugi komunalne o charakte-
rze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego. 2. Uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 1
pkt 2, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialne-
g0 moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek.
Art. 5. Przepisy ustawy stosuje si¢ odpowiednio do wyko-
nywania zadan, o ktérych mowa w art. 1, przez zwiazki
miedzygminne (zwigzki komunalne), przez miasto stotecz-
ne Warszawa oraz w ramach porozumiein komunalnych.
Art. 10. 1. Poza sferg uzytecznoci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowaé do nich,
jezeli lacznie zostang spelnione nastgpujace warunki:
1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzado-
wej na rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie bezrobo-
cie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia
wspélnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatai
i wynikajacych z obowiazujacych przepisow Srodkéw
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej,
aw szczeg6lnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego
lub trwalego ograniczenia bezrobocia. 2. Poza sferg uzytecz-
nosci publicznej gmina moze tworzy¢ spdtki prawa han-
dlowego i przystepowaé do nich réwniez wowczas, jezeli
zbycie skladnika mienia komunalnego mogacego stanowié
wkiad niepieniezny gminy do spétki albo tez rozporzadze-
nie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powazng stra-
te majatkowa. 3. Ograniczenia dotyczace tworzenia spolek
prawa handlowego i przystepowania przez gmine do nich,
o ktérych mowa w ust. 1 i 2, nie maja zastosowania do po-
siadania przez gmine akcji lub udziatéw spélek zajmujacych
si¢ czynno$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dziatalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydaw-
niczg na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych
spolek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw spor-
towych dziatajacych w formie sp6tki kapitalowej. 4. Poza
sferg uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzyé
spotki prawa handlowego na zasadach i w formach okres-
lonych w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.

(W tym m.in. utrzymanie obiektéw adminis-
tracyjnych, obiektow uzyteczno$ci publicznej
i zasobu mieszkaniowego, ale takze gospo-
darowanie sktadnikami mienia o charakterze
komercyjnym, jak dawniej méwiono: ,skarbo-
wym”, ktére w wielu miejscach stanowig istot-
ne prywatnoprawne zrdédlo dochodéw wlas-
nych budzetu samorzadowego), o dziatalno§¢
inwestycyjna, zadania z zakresu administracji
$wiadczacej, z zakresu polityki rozwoju i wiele
innych.

Kluczowe znaczenie dla prawnej charak-
terystyki gospodarki komunalnej ma pojecie
»swobody organizatorskiej”®, jaka stanowi
niezbywalny atrybut kazdej dziatalnosci gos-
podarczej, takze dziatalnosci gospodarczej sa-
morzadu podejmowanej w interesie mieszkafi-
cOw (w interesie wspdlnoty samorzadowej)
i oczywiScie ,,w granicach prawa”. Dostrzega
to zar6wno ustawa o samorzadzie gminnym,
jak i ustawa o gospodarce komunalnej’.

W ustawie o samorzadzie gminnym cho-
dzi zwlaszcza o przepis art. 7 ust. 1 zd. 1:
»Zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlno-
ty nalezy do zadah wlasnych gminy”; o kto-
rym dalej bedzie jeszcze wielokrotnie mowa.
Tu trzeba podkresli¢ jedynie, ze przepis ten,
wlasnie przez swoje ogdlne ujecie (klauzula ge-
neralna o charakterze zadaniowym), stanowi
prawna gwarancje organizatorskiej swobody
samorzadu w organizowaniu ustug publicz-
nych. W ustawie o gospodarce komunalnej
kluczowe w tym miejscu znaczenie ma przepis
art. 1 ust. 2 (,Gospodarka komunalna obe;j-
muje w szczegblnosci zadania o charakterze

¢ T. Kuta, Aspekty prawne dzialari administracji publicz-
nej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969; T. Kuta,
Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-
-kulturalnych obywateli, w: T. Rabska (red.), System
prawa administracyjnego, t. 4, Wroclaw 1980.

Zob. C. Banasiniski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce
komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, komentarze
do art. 1-5 oraz 9-10. Niniejszy artykul stanowi w pew-
nym zakresie powr6t do problematyki omawianej przed
dekada w tym opracowaniu. Niestety, wiele si¢ od tam-
tego czasu nie zmienito. Zwlaszcza aktualne pozostaly
kontrowersje wokét art. 7 ust. 1 u.s.g., o czym dalej
w tekscie.

~
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uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest bie-
zace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych”). Przepis ten defi-
niuje gospodarke komunalng w $cistym rozu-
mieniu tego pojecia nie poprzez forme prawng
realizacji zadai publicznych z tego zakresu,
lecz poprzez jej cel: zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych (zadania uzytecznos-
ci publicznej). Oznacza to, ze gospodarka ko-
munalna obejmuje zaréwno dziatania ze sfery
dominium, jak i ze sfery imperium, bez nich
bowiem nie da sie osiagnaé celu, o ktéry cho-
dzi ustawodawcy.

Poglad ten znajduje  potwierdzenie
w brzmieniu przepisu art. 9 ust. 4 u.s.g., ktory
wprost 1aczy w jedno gospodarke komunalng
w Scistym rozumieniu tego stowa i zadania
uzytecznosci publicznej (ustugi powszechnie
dostepne): ,,Zadaniami uzytecznosci publicz-
nej, w rozumieniu ustawy, sa zadania wlasne
gminy, okreslone w art. 7 ust. 1, ktorych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadcze-
nia ustug powszechnie dostepnych”. Poprzez
cel sa takze definiowane pozostale zadania
z zakresu gospodarki komunalnej, w szerokim
rozumieniu tego pojecia, spoza sfery uzytecz-
nosci publicznej (lecz jak najbardziej powia-
zane z interesem publicznym”)®, o ktérych
mowa w przywolanym art. 10 u.g.k. w zw.
zart. 9 ust. 213 u.s.g.

Dopiero wiec, gdy w wyniku zabiegéw
gospodarczych gminy powstanie szkola, sta-
dion, droga publiczna, dom pomocy spotecz-
nej, infrastruktura dla systemu gospodarki
odpadami czy transportu zbiorowego albo
przedsiebiorstwo wodociagowe, pojawi sie
przestanka faktyczna dla uruchomienia kom-
petengji regulacyjnych samorzadu zwigzanych
z dostepem i zasadami korzystania z tych
obiektdw, instytugji, ustug czy systemdéw oraz

$ Szczegdtowo o prawnej delimitacji pojecia ,,gospodarka
komunalna” zob. C. Banasifiski, M. Kulesza, Ustawa...,
s. 11-23.
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z zarzadzaniem nimi. Przedtem za$, zanim
to wszystko nastapi, samorzad musi podjaé
kierunkowe rozstrzygniecie o charakterze po-
litycznym — co do priorytetéw (celéw) swo-
jego dzialania (przeciez nie starczy pieniedzy
na wszystko naraz), i kolejne, o charakterze
stricte gospodarczym — co do sposobu realiza-
gji zadania: inwestowacé ze Srodkéw wlasnych,
siegnac po Srodki publiczne zewnetrzne (pro-
gramy operacyjne itp.), zapozyczy¢ si¢ (za-
ciggnad kredyt lub wyemitowac obligagje), czy
moze siegnaé po Srodki inwestora prywatnego
w ramach wspotpracy z sektorem prywatnym
(partnerstwo publiczno-prywatne lub umowa
koncesyjna); a moze — w celu poszerzenia swo-
jej zdolnosci do zaspokajania potrzeb spotecz-
nosci lokalnej — podjaé probe pofaczenia tych
sposobow? 1 raz jeszcze zauwazmy, ze dobrze
byloby (nie wszedzie tak sie dzieje), gdyby
caly ten cigg dzialain organizatorskich’ miat
u podstaw dokument programowy nt. strategii
rozwoju (rozstrzygniecie gospodarcze o cha-
rakterze politycznym)'® albo chociaz program
gospodarczy'!, a w przypadkach, gdy chodzi
o przedsiewziecie budowlane, zostat takze po-
przedzony przyjeciem miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego'? (rozstrzyg-
niecie o charakterze regulacyjnym).

A zatem — podsumowujac powyzszy wy-
wod — po pierwsze, gospodarka komunalna
w rozumieniu obowigzujacego ustawodaw-
stwa co do przedmiotu pokrywa si¢ z tymi za-
daniami wlasnymi samorzadu terytorialnego,
ktore stuza ,,zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
wspdlnoty” (art. 7 ust. 1 in principio u.s.g. oraz
art. 1 ust. 1 u.g.k. wzw. z art. 9 ust. 24 u.s.g.),

> T. Kuta, Rozwdj instytucji prawnych stuzigcych za-
spokojeniu potrzeb obywateli w trzydziestoleciu PRL,
,Panstwo i Prawo” 1974/12.

0Ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712
ze zm.), art. 3 pkt 3: ,Polityke rozwoju prowadza: (...)
samorzad powiatowy i gminny”.

11 Do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy (...)
uchwalanie programéw gospodarczych” — art. 18 ust. 2
pkt 6 u.s.g.

12Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).
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po wtlre za$, W nieco Szerszym rozumieniu,

takze wynikajacym expressis verbis z przepisow

ustawy o gospodarce komunalnej, obejmuje

w szczegdlnosei trzy podstawowe obszary:

1) sfere gospodarki komunalnej w sensie $ci-
stym — zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych (,,zadania uzytecz-
nosci publicznej”) — art. 1 ust. 2 u.g.k.;

2) interwencje na lokalnym rynku gospodar-
czym zaréwno ze wzgledéw spotecznych,
jak i dla ochrony intereséw gospodarczych
gminy (por. art. 50 u.s.g.”?) —art. 10 ust. 1
i2ugks;

3) podejmowanie dziataii na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego — art. 10 ust. 3
i4ugk.

Artykut 7 ust. 1 in principio u.s.g. nie sta-
nowi wiec, jak utrzymujg niektorzy, jedynie
»pustej normy”, zaledwie deklaracji ustawo-
dawczej bez treSci normatywnej, lecz prze-
ciwnie — jak kazda norma zadaniowa — jasno
okresla cel dziatania gminy, znajdujac nastep-
nie, zarowno na poziomie norm ogdlnych, jak
i — czesto — na poziomie ustaw szczegdlnych,
rozwiniecie w licznych przepisach dotycza-
cych sposobéw (prawnych form) realizacji
podstawowej misji samorzadu terytorialnego
— zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty
— stanowiacej zarazem wlasnie to podstawowe
zadanie wlasne gminy. Jest godne podkresle-
nia, ze instrumentarium prawne gminy w tym
zakresie, przedstawione wyzej, jest rozlegle
i zarazem w wiekszo$ci niewiazace, w tym sen-
sie wiec fakultatywne, pozwalajace na pragma-
tyczny dobor najbardziej przydatnych srodkéw
dla realizacji konkretnego, zamierzonego celu.
Dopiero wtedy, gdy ustawodawca decyduje
o przyjeciu, dla okreSlonego obszaru dziatal-
nosci samorzadu, regulacji szczegbtowej, poja-
wiaja sie bardziej precyzyjnie zdefiniowane sek-
wengcje czynnoSci prawnych, ktdre — zazwyczaj

13 Obowigzkiem 0s6b uczestniczacych w  zarzadzaniu
mieniem komunalnym jest zachowanie szczegdlnej sta-
rannosci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przezna-
czeniem tego mienia i jego ochrona”.

— wyznaczaja konieczng (obligatoryjna) Sciezke
dla kolejnych krokéw, ktore trzeba przebyd,
by osiagnac cel opisany przez ustawodawce'“.
Jak juz zostalo to wskazane, w sferze
szeroko rozumianej gospodarki komunalnej
mamy do czynienia z przekladancem metod
prawnych dzialania samorzadu: uprawnienia
regulacyjne (imperium) przenikaja si¢ z aktami
o charakterze programowym, z czynnoSciami
ze sfery dominium oraz z administracja zarzad-
cza, a w fazie wykonawczej takze z klasyczny-
mi uprawnieniami wladczymi o charakterze
reglamentacyjno-porzadkowym. Nie trzeba
dodawaé, ze w poszczegélnych dziedzinach
dzialalnoéci proporcje i rola tych réznych
sktadnikéw sg rozne. Budujac stadion, jednost-
ka samorzadu terytorialnego nie dos¢, ze dziata
gléwnie w sferze dominium, to jeszcze powin-
na tak te dziatalno$¢ prowadzié, by nie trze-
ba bylo potem, rok w rok, doktada¢ do tego
stadionu dziesigtkdéw czy setek tysiecy zlotych
z budzetu miasta. Inwestujac setki milionéw
zlotych w instalacje do utylizacji odpadéw
i przejmujac odpowiedzialno$¢ za caly lokalny
system gospodarki odpadami, samorzad musi
dazy¢ do zbilansowania przychodéw i kosz-
tow; nie obejdzie si¢ tu — pod grozba katastrofy
gospodarczej — bez profesjonalnego doradztwa
technicznego, finansowego i prawnego ani bez
klasycznego biznesplanu, a wiec instrumentéw
powszechnie uzywanych przy przedsiewzie-
ciach sektora gospodarki rynkowe;j.
Natomiast takiego charakteru ,,inwestycji
przychodowej” z pewnoscia nie bedzie mieé
budowa i prowadzenie doméw pomocy spo-
tecznej, szkét czy budowa drég lokalnych albo
utrzymanie transportu zbiorowego. Te r6zno-
rodne sposoby podejscia do realizacji ré6znych
zadan, zr6znicowane metody dziatania i adek-
watne do potrzeb czynnosci prawne stanowia

4Zob. np. przepisy art. 70-82 ustawy z 15.04.2011 r.
o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654 ze zm.)
precyzyjnie wyznaczajace sekwengje dziatan prawnych,
ktore musi podjaé jednostka samorzadu terytorialnego,
aby nastapita skuteczna prawnie komercjalizacja szpitala
(przeksztatcenie publicznego zaktadu opieki zdrowotnej
w jednoosobowg spotke).
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oprzyrzadowanie dla samodzielnego podej-
mowania i realizacji przez jednostke samorza-
du terytorialnego celéw (zadan) publicznych
o charakterze gospodarczym, stuzac wypel-
nianiu podstawowej misji, a zarazem i odpo-
wiedzialnoci  publicznoprawnej samorzadu.
Jednoczesnie oczywiste jest, ze sama jednostka
samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wo-
jewbdztwo) nie prowadzi dzialalnosci gospo-
darczej w rozumieniu przepiséw o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej®.

Obok powyzszych zadain gospodarczych
samorzad, zwlaszcza lokalny (gmina i powiat),
w sferze zewnetrznej wykonuje w szerokim za-
kresie takze inne funkcje: odpowiada za stan
porzadku publicznego i bezpieczeiistwa zbio-
rowego na swoim terenie (w tym zarzadzanie
kryzysowe), za obstuge administracyjng oby-
wateli i podmiotéw gospodarczych: prowadzi
rejestry, wydaje roznorodne decyzje adminis-
tracyjne, za$wiadczenia itp., wykonuje liczne
zadania zlecone z zakresu administracji rzado-
wej 1 wiele innych. Nie ma tu miejsca ani tez
powodu, by przedstawiaé szczegétowa charak-
terystyke tych funkcji i zadan; wystarczy za-
uwazy¢, ze w efekcie reform administracyjnych
lat 1990-1998 obecny system administracyjny
Polski jest tak zbudowany, iz obsluga oby-
watela w tych réznorodnych aspektach przez
wladze publiczne (rzadowe i przede wszystkim
samorzadowe, ale takze przez organy wymiaru
sprawiedliwosci) dochodzi zasadniczo do skut-
ka w skali lokalnej. Innymi stowy, trudno
to szczegélowo obliczy¢, ale zapewne ok. 90%
wkontaktow” jednostki z wladzami publicznymi
iz instytucjami administracji $wiadczacej, a tak-
ze ze stuzbami réznego rodzaju zostalo umiej-
scowionych kompetencyjnie i organizacyjnie
w gminie i w powiecie (w miescie na prawach
powiatu). Posréd za$ tych ,,kontaktow” zasad-
nicza cz¢$¢ dotyczy korzystania z efektow gos-
podarczej dziatalno$ci samorzadu, dla ktérych
podstawe prawna znajdujemy w art. 7 ust. 1 in
principio u.s.g. oraz w art. 1 ust. 1 u.g.k.

15 Chociaz moze by¢ sprawca deliktéw w sferze prawa an-
tymonopolowego.
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2. Gospodarka komunalna a pojecie

decentralizacji

A zatem to nie klasyczna decentralizacja
funkcji wladczych panstwa (decentralizacja
administracyjna), dawno zdefiniowana i opi-
sana w zachodniej, a takze przedwojennej
polskiej literaturze przedmiotu, polegajaca
na ustawowym legitymizowaniu samodziel-
nych podmiotéw spoza kregu centralnej wia-
dzy wykonawczej (rzadu i administracji rza-
dowej) do korzystania z atrybutéw wiadzy
publicznej w zakresie imperium'S, jest dzisiaj
istota3 samorzadu terytorialnego. Znaczng
cze$é tych réznych decyzji administracyjnych
przypisanych ustawami gminie czy powiato-
wi, zwlaszcza gdy chodzi o akty o charakterze
zwigzanym, moglby zapewne wydawaé nie
lokalny organ jednostki samorzadu terytorial-
nego, ale rownie dobrze jaki$ terenowy organ
administracji rzagdowej, i nic by sie wlasciwie
nie stalo, czesto bowiem nie majg one zadnego
znaczenia w sferze ,,zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j”, lecz stuzg
zalatwianiu réznych spraw indywidualnych
z zakresu obstugi administracyjnej obywateli.
Ale skoro samorzad juz jest, to zamiast rozbu-
dowywaé réwnolegla strukture administracji
rzadowej, taniej wychodzi powierzenie tych
zadan jednostkom samorzadu terytorialnego.
Tym bardziej ze samorzad, dzialajac pod kon-
trolg spoleczna, lepiej dba o obstuge adminis-
tracyjng mieszkancow.

Lecz nie tylko poszukiwanie oszczednosci
w wydatkach publicznych i zwalczanie nad-
miernego rozrostu biurokracji powinno by¢
uzasadnieniem szerokiego transferu zadah
publicznych i réznorodnych kompetencji ad-
ministracyjnych do samorzadu. Istotg wspot-
czesnego polskiego systemu pafistwowego
jest bowiem decentralizacja ustroju i zadan

16Zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji admi-
nistracji, w: J. StaroSciak (red.), System prawa admi-
nistracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977; por. P Radziewicz,
Decentralizacja jako pojecie prawne, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2005/1-2.
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panstwa (,decentralizacja wladzy publiczne;j”,
ktéra ma zapewnié ,ustrdj terytorialny Rze-
czypospolitej Polskiej” — art. 15 ust. 11 art. 16
ust. 2 Konstytugji). Gtéwnym produktem re-
formy decentralizacyjnej przeprowadzonej
w latach 1990-1998 jest samorzad terytorial-
ny, a jego misjg — zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb danej wspdlnoty samorzadowej (art. 166
ust. 1 w zw. z art. 163 Konstytucji oraz Pream-
buta), nie tylko za$ decentralizacja uprawnief
wladczych. Podstawa realizacji tej funkgji przez
jednostke samorzadu terytorialnego jest jej
podmiotowo$¢ w prawie publicznym (charak-
ter korporacyjny jednostki — art. 16 ust. 1; wy-
konywanie istotnej cze$ci” zadaf publicznych
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
no$é — art. 16 ust. 2), osobowos¢ prawna oraz
wlasne uprawnienia wiascicielskie (art. 165
ust. 1), samodzielno$é, ktéra podlega ochro-
nie sadowej (art. 165 ust. 2), oraz ograniczenie
nadzoru nad samorzadem do kryterium zgod-
noSci z prawem (art. 171 ust. 1), posiadanie
wlasnych organéw ustrojowych (art. 169) i in.

Konstytucja czyni z decentralizacji ustroju
i zadan panstwa (decentralizacji wladzy publicz-
nej) podstawowy zasade organizacyjng i funk-
gjonalng panistwa polskiego (art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji). Warto w tym wzgledzie zauwazyd,
Ze pojecie y,ustroju terytorialnego” pafistwa nie
odnosi sie tylko do zagadnien podzialu admi-
nistracyjnego (terytorialnego) kraju, jak ujmuja
to niektorzy, lecz — i to w pierwszej kolejnosci
— do sposobu organizacji wtadz publicznych
oraz do mechanizméw zarzadzania publicz-
nego w ogolnosci. Dotyczy to wiec nie tylko
samorzadu terytorialnego, lecz takze organiza-
gi administracji rzadowej, we wszystkich tych
dziatach, w ktérych chodzi zwlaszcza o obstuge
administracyjna obywateli. Warto tez jeszcze raz
zaznaczy¢, ze przepis art. 15 ust. 1 Konstytucji
nie dotyczy jedynie samorzadu terytorialnego.
Tre$¢ przepisu nie jest bynajmniej ograniczona
jedynie do wladz administracyjnych — glosi on
ogolnie, ze ,,ustrdj terytorialny Rzeczpospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy pub-
licznej” (a nie tylko wladzy wykonawczej czy
— jeszcze weziej — administracji publicznej).
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Takie szerokie ujecie w pelni jest uza-
sadnione tym, ze przepisy ustrojowe zawarte
w Konstytugji i nastepnie w ustawodawstwie
zwyklym stanowia forme prawna realizacji
obowiazujacej doktryny panstwowej, co zdaje
si¢ nie budzi¢ zadnych watpliwosci teoretycz-
nych, tym bardziej Ze w omawianym akurat
wzgledzie polska doktryna pafistwowa zostala
zdefiniowana wprost przez samego ustawo-
dawce konstytucyjnego (ustrojodawce — jak
sie czasami powiada), wlasnie w Preambule
do Konstytucji RP, na gruncie doktryny pan-
stwa pomocniczego'’.

A zatem ,decentralizacja wiladzy pub-
licznej” — decentralizacja ustroju i zadai pafi-
stwa — moze i powinna w szerokim zakresie
dotyczyé takze uprawnien prawotwodrczych
(oczywiscie w ramach art. 94 Konstytucji), jak
réwniez organizacji wladzy sadowniczej, oczy-
wiscie z pelnym uwzglednieniem odrebnosci
i niezaleznosci sadéw (art. 171) oraz nieza-
wistosci sedziowskiej (art. 178 ust. 1 Konsty-
tucji). Powinna takze dotyczy¢ przenoszenia
do samorzadu zadan i kompetengji dotychczas
przypisanych administracji rzadowej, co moze,
jak wiadomo, nastepowal na drodze réznych
rozwigzan prawnych.

Warto w koficu zauwazy¢ i to, ze w takim
ujeciu chodzi nie tylko o ustrdj terytorialny
pafistwa oraz normy zadaniowe i konkretne
rozwiazania kompetencyjne ze sfery prawa ad-
ministracyjnego, lokowane przez ustawodaw-
ce na wyzszych lub nizszych pietrach ustroju
terytorialnego, lecz znacznie szerzej: chodzi
o ,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych
(...) do kierowania i zarzadzania zasadni-
cza czeScig spraw publicznych na ich wlasng

17Fragment Preambuly, o ktéry tu chodzi, brzmi, jak na-
stepuje: W trosce o byt i przyszto$¢ naszej Ojczyzny,
odzyskawszy w 1989 r. mozliwos¢ suwerennego i demo-
kratycznego stanowienia o Jej losie, my, Narod Polski
— wszyscy obywatele Rzeczypospolitej (...) ustanawiamy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa pod-
stawowe dla pafistwa oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wladz, dialogu spo-
fecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot (...)”.
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odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkafi-
cOW” (art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego') — zar6wno w szerokim
sensie prawnym obejmujacym status ustrojo-
wy wspdlnoty samorzadowej, zakres dziatania
i zadania oraz r6zne aspekty dziatania wtadz
wspdlnoty samorzadowej (i w sferze impe-
rium, i w dominium), jak i w sensie funkcjo-
nalnym: politycznym, wspdlnotowym, obywa-
telskim, gospodarczym, kulturalnym, a takze
terytorialnym®.

$Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz. U.
2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.), dalej: EKSL.

YPor. np.: A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 1932 (reprint 1990); K. Krzeczkowski, Gmina
jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938 (re-
print 1990). Dlatego nie mozna zgodzi¢ sie w petni z po-
gladem TK, ktory glosi, ze ,,prawo do samorzadu nie jest
prawem podstawowych jednostek samorzadu terytorial-
nego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo zréz-
nicowanych ocen opinii spolecznej dotyczacych funk-
cjonowania samorzadu i reform samorzadowych, lecz
prawem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu”,
obywatelskie prawo za$§ do samorzadu ,nie moze by¢
rozumiane jako prawo obywatela do konkretnej gminy,
ktorej istnienie i granice nie mogg podlega¢ zmianom”
[wyrok TK z 18.02.2003 r. (K 24/02), OTK-A 2003/2,
poz. 11]. Choé nie budzi watpliwosci, ze zmiany granic
gmin (takze innych jednostek samorzadu terytorialne-
go) sa dopuszczalne, gdyz — jak powiada TK — ,,Polska
nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego”
(tamze), to przeciez jednoznaczny poglad TK, ze podzial
administracyjny jest funkcjg polityki pafistwa w za-
kresie administragji, gospodarki i kultury” [wyrok TK
210.12.2002 r. (K 27/02), OTK-A 2002/7, poz. 92], stoi
w jawnej sprzecznosci nie tylko z tradycyjng triadg ele-
mentéw skladajacych sie na definicje gminy (ale przede
wszystkim panstwa — G. Jellinek): terytorium-ludno$é-—
—-wiadza, lecz i z jej definicja ustawowa: ,Mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspdlnote samorzadowa.
llekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez
to rozumie¢ wspélnote samorzagdowa oraz odpowied-
nie terytorium” (art. 1 u.s.g.). Poglad ten nie znajduje
takze pokrycia w przywolywanym juz zatozeniu kon-
stytucyjnym dot. zasady pomocniczosci ,umacniajgcej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”, w postanowieniu
art. 16 ust. 1 Konstytucji, ze ,,Ogot mieszkancoéw jednos-
tek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnote samorzadowy”, i wreszcie w cyt. po-
stanowieniu art. 3 ust. 1 EKSL, gdzie mowi sie nie tyl-
ko o ,spotecznosci lokalnej” (co mozna, tak jak pojecie
»wspolnoty samorzadowej”, co czynig niektorzy, thuma-
czy¢ abstrakeyjnie, tzn. bez powigzania z realnie istniejaca
tu i teraz spotecznoscig), lecz rowniez o dziataniu ,,w in-
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W rezultacie decentralizacja wladzy
publicznej — tak jak definiuje ja Konstytucja
z 1997 r. — nie ma w sensie normatywnym zna-
czenia waskiego, jedynie ,,administracyjnego”,
lecz stanowi odwzorowanie doktryny pomoc-
niczo$ci w kontekscie politycznym i panstwo-
wym, a wi¢c pozycji i uprawnien wspolnot
obywatelskich do zarzadzania swoim spra-
wami, wiaze si¢ zatem z szerokim zakresem
przekazania odpowiedzialnoSci za sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym i regionalnym
do gestii samorzadu terytorialnego. Nie budzi
watpliwosci, ze zalicza si¢ tutaj takze gospodar-
ka komunalna, w szerokim rozumieniu tego
pojecia, zarowno wiec jej aspekt cywilistycz-
ny (mienie komunalne jako przedmiot oraz
czynno$ci dominium), jak i administracyjno-
prawny, wyrazajacy sie m.in. w uprawnieniach
imperium. Zapomnijmy zatem, oczywiscie tyl-
ko na moment, o samorzadzie terytorialnym,
zawodowym czy jakimkolwiek innym — nie on,
nie samorzad jest bowiem adresatem owych
uprawnien, lecz wlasnie wspoélnota lokalna
i inne zrzeszenia obywateli wyodr¢bnione
przez ustawodawce czy to na gruncie kryte-
rium terytorialnego, czy tez na podstawie innej
cechy definiujacej. Kreujac stosowne publicz-
noprawne zwiazki oséb (korporagje terytorial-
ne, zawodowe i inne), ustawodawca ustanowit

teresie mieszkaficow”. Tymczasem, gdy tematem roz-
wazan s problemy gospodarki komunalnej, ta kwestia
ukazuje si¢ jako kluczowa, nie tylko ,,teoretycznie”, lecz
na gruncie wyraznych omawianych tu przepiséw art. 166
ust. 1 Konstytugji, art. 7 ust. 1 u.s.g., art. 1 ust. 1 u.g.k.,
a takze w powigzaniu z praktycznym do$wiadczeniem
dziatalnoéci samorzadowej. Warto tu réwniez zauwazyd,
ze w zadnym bodaj z licznych orzeczenn wydawanych
w sprawach z wniosku gmin protestujacych przeciwko
zmianie ich granic, dokonywanej arbitralnie przez Rade
Ministréw, TK nie nawigzal do testu proporcjonalnosci
(zob. w tej kwestii jeszcze przyp. 44) ani tez nie powig-
zal ochrony stabilnosci terytorium gminy z konstytucyj-
ng gwarangja ochrony samodzielnosci gminy (art. 165
ust. 2), faczy bowiem te gwarancje wyltacznie z zadaniami
gminy, w szczegdlnosci za$ — z nieuprawniong ingerencja
nadzorczy. Tymczasem to wiasnie (oczywiscie wzgledna)
stabilno$¢ terytorialna jednostki samorzadu terytorial-
nego jest warunkiem sine qua non prawidtowego funk-
cjonowania, lokalnego patriotyzmu, a takze intereséw
upodmiotowionej spotecznosci lokalne;.
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ich podmiotowo$¢ w prawie publicznym i po-
wierzyt danej wspélnocie zadanie zarzadzania
jej sprawami. Samorzad za$ stanowi ustrojowa
(organizacyjna i polityczna) forme realizacji tej
misji przez samych zainteresowanych.

Takie spojrzenie ukazuje tez swdj szczegdl-
ny sens w praktyce politycznej i ustawodaw-
czej, gdy np. styszymy o zamiarach centrali-
zacji i wylaczenia z administracji powiatowej
poszczegllnych stuzb, inspekgiji i strazy? albo
o zamysle likwidagji licznych sadéw rejono-
wych, z argumentacja o nieracjonalnosci struk-
tury sadownictwa, zwlaszcza o konieczno$ci
niwelowania dysproporcji w  obcigzeniach
sedziow oraz nadmiernych kosztach adminis-
tracyjnych matych sadéw. Tymczasem kazda
spotecznos¢ lokalna (tu — spolecznosé lokal-
na w skali powiatu), by mogla prawidlowo
funkgjonowaé i rozwijaé sie, wymaga odpo-
wiedniej, okreslonej obstugi instytucjonalnej,
nie tylko o charakterze samorzadowym, lecz
réwniez w sprawach z zakresu administracji
rzadowej, a takze wymiaru sprawiedliwosci?';

07Zob. J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb,
inspekcji i stragy, Warszawa 2007. Zespolenie admi-
nistracyjne zawsze i od dawna bylo celem reform pan-
stwowych, nie tylko w Polsce, i zawsze tez bylo konte-
stowane przez grupy urzednicze zorganizowane resor-
towo. Administracje zespolong przywrécono w Polsce
w 1998 ., ale jeszcze przed wejsciem w zycie reformy ad-
ministracyjnej (1.01.1999 r.) srodowisku urzedniczemu
Inspekgji Sanitarnej udato si¢ przeforsowaé wycofanie
si¢ ustawodawcy z zespolenia w tym zakresie. Obecnie
wielkie nadzieje na ucieczke z mechanizmu zespolenia
administracyjnego w powiecie ma Nadzér Budowlany,
ktory uzasadnia koniecznos¢ oddzielenia argumentami
sprawnosci i oszczednosci — w niektérych dziedzinach
nie ma bowiem racji bytu utrzymywanie w skali powiatu
nadzoru dla budownictwa specjalistycznego. Tymczasem
nic nie stoi na przeszkodzie, by nadz6r w zakresie budow-
nictwa powszechnego pozostal w powiecie (co ma bez-
posredni zwigzek z obstugg administracyjng mieszkan-
c6w), natomiast w odniesieniu do budownictwa specjali-
stycznego moze on by¢ skoncentrowany w Powiatowych/
Miejskich Inspektoratach Nadzoru Budowlanego maja-
cych siedzibe w wigkszych miastach i dziatajacych wtedy
dla obszaru kilku powiatow.

2T tak np. likwidacja wydziatu ksiag wieczystych pozosta-
wia miejscowych przedsigbiorcéw i gospodarke lokalng
bez podstawowej obstugi instytucjonalnej. Konieczno$é
za$ obnizenia kosztéw administracyjnych sadownictwa
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w tej skali funkcjonujg tez liczne instytucje
zycia zbiorowego istotne dla mieszkancow.
Wymog ,,sprawnosci” nie moze by¢ stawiany
w opozycji do zabezpieczenia potrzeb instytu-
gjonalnych spolecznosci lokalnych i nie powi-
nien stanowi¢ argumentu za oslabianiem ich
potencjatu instytucjonalnego, zwlaszcza za$
za pogarszaniem poziomu dostepnosci ustug
publicznych, niezaleznie od tego, czy odpo-
wiedzialnym za ich organizowanie lub $wiad-
czenie jest samorzad, administracja rzagdowa,
czy tez —jak w jednym z podanych przyktadéw
— wladza sadownicza®%.

nie wymaga likwidacji matych sadéw rejonowych — wy-
starczy np. przyjaé, ze obstuge ksiegowa sadéow rejono-
wych prowadzi zespolona ksiegowos¢ sadu okregowego.

2W trakcie obrad XXIII Zgromadzenia Ogolnego
Zwigzku Miast Polskich w Karpaczu (8-9.03.2012 r.)
przyjeto m.in. stanowisko w sprawie niedopuszczal-
noéci pozbawiania spotecznosci lokalnych podsta-
wowych instytucji zapewniajacych ich obstuge: zob.
http://miasta-polskie.pl. Warto zauwazy¢, ze przecietny
powiat ziemski ma ok. 80.000 mieszkaficow, a wiec
podobnie jak przecietne miasto na prawach powiatu
(po wytaczeniu trzech najwiekszych polskich aglomera-
gji). W tej skali domyka si¢ wszedzie w Polsce obstuga
instytucjonalna spotecznosci lokalnej. Powiat wykonuje
duza wigzke specjalistycznych zadan publicznych o skali
ponadgminnej (m.in. o§wiata ponadgimnazjalna, ochro-
na zdrowia — szpital, centrum pomocy rodzinie, drogi
powiatowe, instytucje kultury), rowniez prowadzi ob-
stuge w bardzo licznych sprawach administracyjnych,
w skali powiatu dzialajg tez zespolone stuzby i inspekcje
oraz niezespolona administracja rzadowa (m.in. urzedy
skarbowe, oddzialy ARIMR), powiat prowadzi lokalne
centrum zarzadzania w warunkach kryzysowych itp.
W tej skali dziatajg instytucje wymiaru sprawiedliwosci.
Takze jest to poziom wiasciwy dla partii politycznych,
réznych instytucji spofeczefistwa obywatelskiego, in-
stytucji gospodarczych, kulturalnych i innych. Taka or-
ganizacja zarzadzania publicznego stanowi ustrojowa
gwarancje dostepu mieszkaiicow do ustug publicznych
i instytugji zycia zbiorowego réznego rodzaju. Laczenie
powiatéw bedzie oznaczaé ostabienie dostepnosci tych
ustug i instytugji, zwlaszcza na najubozszych obszarach.
Obecna struktura mapy powiatowej jest — co do zasa-
dy — prawidlowa. W szczegdlnosci gwarantuje zdolno$é
wykonywania wszystkich lokalnych zada publicznych,
a takze spojno$¢ spoleczng i warunki do kreowania
mechanizméw obywatelskich, w takiej naturalnej skali,
w jakiej spotecznosci miejscowe skupione wokot lokal-
nych o§rodkéw miejskich funkcjonujg na ziemiach pol-
skich od kofica XIX w. Nie jest takze — co trudno przece-
ni¢ — zrédtem konfliktéw spotecznych.
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A zatem omawiana tu kategoria konsty-
tucyjna (,decentralizacja wiladzy publiczne;”
—art. 15 ust. 1 Konstytucji) to pojecie ustrojo-
we, znacznie bardziej pojemne anizeli klasycz-
na decentralizacja funkcji wladczych panstwa
- regulacyjnych i indywidualnych (decentra-
lizacja administracyjna w sensie $cistym). Dla
Trzeciej Rzeczypospolitej, u jej zarania, byt
to kluczowy problem polityczny i konstytu-
cyjny — wyrwania sie, radykalnego odejscia
od zasad ustrojowych panstwa socjalistycz-
nego®, w ktérym rady narodowe byly jedy-
nie terenowymi organami jednolitej wladzy
pafistwowej, spolecznosci lokalne stanowity
za$ tylko przedmiot zarzadzania — w ramach

PTaki wlasnie program zmian ustrojowych zostal za-
projektowany (zob. dalej przyp. 24) oraz w latach
1990-1999 wdrozony zar6wno na poziomie ustawy
zasadniczej, jak i w ustawodawstwie zwykltym. W szcze-
golnoéci warto przypomnieé, ze reforme 1990 r. po-
przedzita stosowna zmiana dokonana w Konstytugji
z 1952 r. (fundamentalna nowelizacja z 29.12.1989 r.
—ustawa o zmianie Konstytugji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz. U. Nr 75, poz. 444). W kwestii tu intere-
sujgcej usunieto przepisy dot. dotychczasowego ustroju
pafistwowego i ustawg zmieniajacg wprowadzono nowe
zasady, m.in. art. 5 w brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wiladzy oraz swobode dziatalnoéci innych form
samorzadu” — jako zapowiedZ reformy samorzadowej.
Nastepnie wraz z uchwaleniem ustawy z 8.03.1990 r.
o samorzadzie terytorialnym przyjeto tez ustawe z tej
samej daty o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, zastepujac rozdzial o radach narodowych roz-
dziatem pt. ,,Samorzad terytorialny”, gdzie w art. 4347
uregulowano podstawowg problematyke z tego zakre-
su, co stwarzalo konstytucyjne umocowanie dla wpro-
wadzanego wiasnie ustroju samorzadowego w gminie;
notabene art. 43 ust. 2 glosil, ze ,,Gmina zaspokaja zbio-
rowe potrzeby spolecznodci lokalnej”. Przyjeta dwa lata
p6zniej Mata Konstytucja szeroko regulowata problema-
tyke samorzadu jako gtéwnej, obok wladz rzadowych,
formy sprawowania wladzy wykonawczej w pafistwie.
Wreszcie drugi etap reformy samorzadowej (1998 r.)
byl wprowadzany na gruncie postanowiefi Konstytugji
z 1997 r. i w jej wykonaniu (zasada pomocniczo$ci,
korporacyjny charakter jednostki samorzadu terytorial-
nego, decentralizacja jako zasada ustroju pafistwowego
Polski, powiat jako uzupelnienie struktury samorzadu
lokalnego, co stanowito przesadzenie w kwestii ustro-
jowej pozostawionej do decyzji ustawodawcy zwyklego
w art. 164 ust. 2 Konstytucji, oraz samorzad wojewddz-
twa jako samorzad regionalny).
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zasady centralizmu demokratycznego i zasa-
dy jednolitej wladzy panstwowej**. Chodzito
przeciez — jak powiadamy juz od ponad 20
lat — o upodmiotowienie spotecznosci lokal-
nych w sferze praw politycznych i w sferze
zarzadzania publicznego, uwlaszczenie ich
w szerokim zakresie na mieniu publicznym,
co stanowi niezbedny warunek samodzielne-
go zarzadzania swoimi sprawami przez miesz-
kaficow, wyposazenie w $rodki finansowe
adekwatne do wykonywanych zadafd pub-
licznych, wyposazenie w szerokie mozliwosci
co do okreslania kierunkéw rozwoju lokalne-
go i regionalnego danego terytorium, i w §lad
za tym takze przypisanie stosownych upraw-
nien i kompetencji, wreszcie o stworzenie
skutecznych mechanizméw ochrony prawnej
samodzielnosci komunalnej; w konsekwen-
gji zatem — o zupelnie inny niz dotad status
spolecznosci lokalnej zar6wno w sferze prawa
publicznego, jak i cywilnego®.

Tymczasem decentralizacja administracji
w ujeciu klasycznym (jako pojecie teoretycz-
ne) byla zwigzana w doktrynie i praktyce je-
dynie z przenoszeniem uprawniefi do wyko-
nywania wladztwa pafistwowego (imperium)
na rozne samodzielne podmioty i instytugje.
W uproszczeniu mozna rzec, ze byla ona ko-
niecznym produktem doktryny pafstwa pra-
wa (Rule of Law, Rechtsstaat): skoro nardd
przejal petnie kontroli nad stanowieniem
prawa po to, by wlasnie na ustawie (a nie
na zwierzchniej pozycji wiladzy monarszej,
rzadowej czy municypalnej) oprzeé relacje
miedzy wladza a jednostka, to zarazem wyzul
z uprawnien regulacyjnych dotychczasowych
ich gestoréw, a wiec m.in. korporacje teryto-
rialne — gminy. Dlatego konieczny stat sie za-
bieg o charakterze legislacyjnym: gminy mia-
ly teraz czerpaé swoje wladcze kompetencje
z ustawy, ich status w prawie publicznym miat

*Por. J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od
pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989),
Warszawa 2009.

¥ Zob. M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjne-
go Polski (1990-2000), ,,Studia Turidica” 2000/X XX VIIL
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za§ by¢ regulowany prawem pafistwowym?.
Stad wlasnie XIX-wieczne ustawy ustrojowe,
stad m.in. wywodzaca si¢ z prawnonatural-
nych koncepcji dewiza ,,Podstawa wolnego
pafistwa jest wolna gmina” musiata dopie-
ro — paradoksalnie — znalezé potwierdzenie
we wprowadzonej patentem cesarskim tym-
czasowej ustawy o gminach z 17.03.1849 r.,
do ktérej zostata wpisana.

Nie ma tu miejsca na rozwijanie proble-
matyki doktrynalnej i historycznej, ale wy-
maga podkreSlenia, ze tamta ,pierwotna”,
XIX-wieczna decentralizacja administracyjna
przypisala uprawnienia wladzy publicznej
oparte na ustawie istniejacym realnie wspdl-
notom lokalnym - dzialajagcym samodzielnie,
wyposazonym w majatek, status prawny w sfe-
rze prawa prywatnego i uprawnienia zarzadza-
jace oraz w naturalne $rodki ochrony sadowej
w sferze praw majatkowych i innych. Dlatego
w klasycznej nauce prawa administracyjnego
o decentralizacji w Scistym rozumieniu tego
pojecia méwi sie jedynie w odniesieniu do sfe-
ry imperium®, to bowiem stanowito w tym
wzgledzie ,,warto$¢ dodang” w procesie budo-
wy pafistwa prawa. Natomiast sfera dominium
diugo jeszcze pozostawata poza zainteresowa-
niami prawa administracyjnego, przynajmniej
dopoéty, dopdki paiistwo nie zaczelo ingero-
waé rowniez i w te sfere dziatalno$ci gminy,
powodujac sie przestankami interesu ogdlnego
(organizacja ustug publicznych w skali ogdl-
nospolecznej, takich jak o$wiata czy ochrona
zdrowia, utylizacja odpad6w, gospodarka tere-
nami, transport zbiorowy, rozwdj gospodarczy,
ale takze zamdwienia publiczne, dostep do in-
formagji publicznej itp.)*. Gdyby pokusié sie

% Por. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego.
Zarys czegsci 0gélnej, Krakéw 2003 (reprint), s. 35.

¥7Zob. P Radziewicz, Decentralizacja...

®Mysle, ze dopuszczalna jest generalna teza, iz o ile
w wieku XX w sferze imperium coraz to nastepowaly
kolejne odstony procesu decentralizacji, co byto zwigza-
ne m.in. z rosngca profesjonalizacjg administracji samo-
rzadowej i jej personelu, o tyle — paradoksalnie — w sfere
dominium (ale takze m.in. w sfere wewnetrzng adminis-
tragji) z uptywem czasu, w miare narastajacego kompli-
kowania si¢ stosunkéw spotecznych i gospodarczych,

Samorzad Terytorialny 7-8/2012

o uogdlnienie, by¢ moze nieco upraszczajace
problem, mozna rzec, ze dzi§ do gtéwnych
przestanek regulacji pafistwowej w tym zakre-
sie nalezy z jednej strony konieczno$¢ zapew-
nienia wszystkim praktycznej realizacji praw
obywatelskich (prawa ekonomiczne, socjalne
i kulturalne, np. prawo do o$wiaty? czy prawo
do ochrony zdrowia®), z drugiej — regulacja
tych dziedzin gospodarki komunalnej, w kt6-
rych wymagania wspolczesnosei kaza tworzy¢
zfozone i skomplikowane systemy zarzadzania

regulacje pafistwowe ingeruja coraz glebiej, postepuje
wiec z jednej strony centralizacja zarzadzania publiczne-
g0, z drugiej za$ narzucanie rozwigzan organizacyjnych
i proceduralnych i ujednolicanie regulacji w wielu po-
zawtadczych zakresach dziatalno$ci whadzy publicznej,
w tym samorzadu. W efekcie dzi$ klasyczna juz dychoto-
mia czynnosci wladzy publicznej: wladcze i niewtadcze
formy dziatania administragji (zob. np. T. Kuta, Pojecie
dzialari niewladczych w administracji, Wroctaw 1963
i cyt. tam literatura) wydaja si¢ by¢ coraz mniej adek-
watne do wspolczesnych potrzeb. Dziatania niewtad-
cze (ktérymi teoria prawa administracyjnego zaczeta
sie powaznej zajmowaé dopiero w XX w.) poczatkowo
stanowily jedynie wspomaganie dla aktywnosci opartej
na aktach imperium, poiniej coraz szerzej byly to dzia-
fania samodzielne; obecnie na tym obszarze pojawily sie
nowe zjawiska prawne, m.in. liczne mechanizmy ,,miek-
kiego prawa” (np. programowanie rozwoju). Zdaje sie
wiec, ze obok klasycznych form wladczych (imperium)
nalezy wyr6znié szersza kategorie dziatafi ,,pozawlad-
czych” administragji, gdzie — obok tradycyjnych dziatan
faktycznych o niewladczym charakterze — znajdzie sie
miejsce m.in. dla aktéw wspotdziatania, dla czynnosci
(aktow) ze sfery programowania rozwoju, dla czynnosci
administracji zarzadczej i wreszcie dla czynnosci w sferze
dominium, w $cistym rozumieniu tego pojecia, ktérych
kiedy$ w ogole nie wlaczano przeciez do instrumenta-
rium wasko rozumianej administracji publicznej i pra-
wa administracyjnego jako aktow realizacji wladztwa
publicznego w sferze zewnetrznej (por. np. podrecznik
WL. Jaworskiego, Nauka prawa administracyjnego,
Warszawa 1924).

» System o$wiaty zapewnia w szczegOlnoSci realizacje
prawa kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej
do ksztalcenia sie oraz prawa dzieci i mtodziezy do wy-
chowania i opieki, odpowiednich do wieku i osiggnie-
tego rozwoju” — art. 1 pkt 1 ustawy z 7.09.1991 r.
o systemie o$wiaty (tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 ze zm.).

OPor. ustawa z 15.04.2011 r. o dzialalnoéci leczni-
czej (Dz. U. Nr 112, poz. 654 ze zm.) oraz ustawa
z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 159).
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publicznego, zazwyczaj z udziatem podmiotéw
sektora prywatnego’!, z trzeciej za$ — mobiliza-
ga wladz samorzadowych do podejmowania
dzialaf na rzecz rozwoju, zwlaszcza poprzez
rézne formy wsparcia paistwowego dla tych
samorzadow, ktére podejmg stosowng aktyw-
no$é*%. Dodatkowo, obecnie wiele aktow usta-
wodawczych regulujacych zasady dzialania
samorzadow ma swoje zrédto w koniecznosci
dostosowania ich dzialalnosci do wymagai
prawa europejskiego™.

Tak czy inaczej, ,decentralizacja wiladzy
publicznej”, o ktérej mowa w art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji, to kategoria pojeciowo znacznie szer-
sza anizeli klasyczna ,,decentralizacja adminis-
tracyjna”, o ktdrej niezmiennie od ponad 100
lat pisze si¢ w podrecznikach prawa administra-
cyjnego. Rozrdznienia tego nie cheg jednak za-
uwazy¢ liczni autorzy zajmujacy si¢ problema-
tyka decentralizacji, zaréwno w obszarze prawa
administracyjnego i finansowego, jak i przede
wszystkim w prawie konstytucyjnym. Tymcza-
sem, jak to wyzej wykazuje, operacja decentra-
lizacyjna przeprowadzona w Polsce w latach
1990-1998 dotyczyla zmian szerszych w sensie
prawnym i glebszych w sensie spolecznym niz
wspomniane wyzej XIX-wieczne projekty de-
centralizacyjne, ktore w istocie rzeczy skupiaty
si¢ na wprowadzeniu do systemu zarzadzania
publicznego nowych, ustawodawczych pod-
staw prawnych dla wladztwa pafistwowego.

3 Np. ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.z 2012 r. poz. 391
ze zm.).

2 Niewatpliwie w gléwnym nurcie ustawodawstwa tego
rodzaju mamy ustawe z 6.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r.
Nr 84, poz. 712 ze zm.), przyktadem za$ ,,ustawy dzia-
fowej”, w ktérej wprowadza sie¢ mechanizmy wsparcia
realizacji zadaf publicznych okreSlonego rodzaju, jest
ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675). Warto
wskazad, ze juz przed wprowadzeniem tej ustawy samo-
rzady podejmowaly dziatania na rzecz wdrazania sieci
szerokopasmowych, jednakze dopiero ustawa przynio-
sta uregulowania okreslajace zasady udzielania pomocy
publicznej w tym zakresie.

3 Por. np. ustawe z 16.12.2010 r. o publicznym transpor-
cie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13).
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(Nie zamierzam tu w zadnym razie umniej-
szaé znaczenia tych zmian dla ochrony praw-
nej jednostki przez nieuprawniong ingerencja
pafistwa, wszakze w studium niniejszym chodzi
nie o pozycje jednostki wzgledem pafistwa, lecz
0 nowy status ustrojowy i zakres odpowiedzial-
nosci wladz lokalnych i regionalnych).

Operacja decentralizacyjna lat 1990-1998
nie musiata wprowadzaé rewolugji pojeciowej
i legislacyjnej w sferze podstaw (zrodet) prawnych
dla wykonywania wladztwa panstwowego (,,de-
centralizacja administracyjna” w cistym rozumie-
niu tego pojecia), choé na poziomie praktycznym
i tu wprowadzono wiele nowych rozwigzain. Mu-
siata natomiast odkreci¢ rozlegle zmiany ustro-
jowe, polityczne, whascicielskie, finansowe, jakie
w latach 1944-1950 importowano do Polski
z systemu sowieckiego, a ktére do 1989 r. defi-
niowaly zasady, na jakich — niezaleznie od kosme-
tycznych zmian w latach 80. XX w. — opierat si¢
PRL-owski system wladzy paistwowej, scentra-
lizowany we wszystkich swoich aspektach. Dla-
tego niezbedny byt rozlegly proces transformacji
ustrojowej, tyczacy si¢ przeciez nie tylko orga-
nizacji wladzy lokalnej i podstaw dla jej dziatai
wiadczych itp., lecz przede wszystkim wymaga-
jacy zmiany doktryny paiistwowej pafistwa pol-
skiego, a w efekcie jego zasad ustrojowych. Jed-
nym z gléwnych czynnikéw tej zmiany mialo byé
urzeczywistnienie demokratycznej partycypadji
w zarzadzaniu publicznym, a wiec wlasnie zapisa-
na expressis verbis w Konstytudji ,,decentralizacja
wladzy publicznej” w szerokim, ustrojowym ro-
zumieniu tego pojecia®t.

3. Znaczenie klauzul generalnych w sferze

gospodarki komunalnej

Szeroko rozumiana gospodarka komu-
nalna stanowi zatem podstawowa i — w sen-
sie historycznym — oryginalng sfer¢ dzialania

3*7Zob. np. M. Kulesza, Stori (europejski) a sprawa polska,
czyli o decentralizacji i innych warunkach instytucjo-
nalnych przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, w:
A. Kostarczyk (red.), IIl Rzeczpospolita w trzydziestu od-
stonach. Nadzieje i rozczarowania po 1989 r., Warszawa
2004.
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samorzadu terytorialnego, co wspdlczesnie
znajduje odzwierciedlenie w art. 6 i art. 7
ust. 1 u.s.g.; przepisy te otwierajg rozdziat 2
ustawy o samorzadzie gminnym pt. ,Zakres
dzialania i zadania gminy”. Przepis art. 6 ust. 1
stanowi: ,,Do zakresu dziatania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw”. Przepis ten ma charakter normy
kolizyjnej i w tym charakterze jest odpowied-
nikiem postanowien art. 163 i art. 164 ust. 3
Konstytugji. Z kolei przepis art. 7 ust. 1 in prin-
cipio u.s.g. brzmi: ,Zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspélnoty nalezy do zadafi wlasnych
gminy”, dalej mamy juz tylko egzemplifikacje
(W szczegblnoSci zadania wlasne obejmuja
sprawy: ...”). Jest to norma zadaniowa, o cha-
rakterze klauzuli generalnej, a na plaszczyznie
konstytucyjnej — odpowiednik art. 16 ust. 2
iart. 166 ust. 1 Konstytugji. Jak juz wspomnia-
no, poprzez swoj charakter klauzuli generalnej
stanowi ona prawng gwarancje organizator-
skiej swobody samorzadu w sferze gospodarki
komunalnej. To nie jest jedynie deklaracja —jak
wskazalem poprzednio, art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.
jest samodzielng podstawa dla dziatai praw-
nych, a zarazem — wraz z innymi przepisami,
zwlaszcza art. 1-5 oraz art. 10 u.g.k. — tworzy
podstawy ,,systemu prawnego gospodarki ko-
munalnej” w szerokim tego stowa pojeciu.

Kompetencyjne wyjasnienie  odno$nie
do wiasciwosci podmiotéw i jednoczesnie
podstawe do dziatania ,,w sprawach publicz-
nych o znaczeniu lokalnym” (art. 6 ust. 1 u.s.g.),
a w szczegblnoSci — w kwestii zaspokajania
zbiorowych potrzeb mieszkaincéw (art. 7
ust. 1 ws.g. i art. 1 u.g.k.), daje przepis art. 6
ust. 2 u.s.g.: ,Jezeli ustawy nie stanowig ina-
czej, rozstrzyganie w sprawach, o ktorych
mowa w ust. 1, nalezy do gminy”. Nalezy
zauwazyC, ze uzyty tu termin ,,rozstrzyganie”
ma charakter ogélny — nie odnosi si¢ wprost
do zadnej z prawnych form dziatania gminy,
w jakiejkolwiek postaci (administracyjnopraw-
nej czy nalezacej do instrumentarium prawa
cywilnego) mialyby one by¢ podejmowane
w sferze imperium lub w sferze dominium.

Samorzad Terytorialny 7-8/2012

Wspomniana powyzej egzemplifikacja za-
warta w art. 7 ust. 1 u.s.g. pelni natomiast dwie
funkcje normatywne. Po pierwsze, stanowi
niewyczerpujacg liste ,,spraw” (zakresow dzia-
talnosci) sktadajacych sie na ,,potrzeby wspdl-
noty”, ktorych zaspokajanie stanowi gtéwne
zadanie wlasne gminy. Po wtdre, co bodaj
wazniejsze, stanowi dyrektywe dla ustawo-
dawcy, ze w tych wlasnie zakresach regulacja
ustawowa musi by¢ tworzona ze szczegdl-
nym uwzglednieniem samodzielnosci gminy
(art. 165 Konstytugji), co dotyczy zardwno
kompetencji wladczych, jak i pozostatych ure-
gulowan — ze sfery dominium, lecz réwniez
z zakresu administracji zarzadczej w réznych
dziedzinach dziatalnosci samorzadowej czy
dotyczacych programowania rozwoju i in.
— por. chocby art. 3 i 4 (i przywolane tam
przepisy) oraz art. 10 u.g.k., art. 3 pkt 3 usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, przepisy o gospodarce nieruchomosciami,
ale takze ustawy szczegblowe, m.in. ustawa
o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach,
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciek6w™, o publicznym
transporcie zbiorowym.

Widaé wiec, ze w niektorych dziedzi-
nach dziatania samorzadu terytorialnego
nie ma, poza przepisami o charakterze ogdl-
nym, o ktérych tu mowa, zadnej regulacji
ustawowej, w innych za§ mamy regulacje
o charakterze materialnoprawnym, niekiedy
bardzo szczegdlowa. Dzi§ jest coraz wiecej
obszaréw regulacji szczegdlowej, zwlasz-
cza tam, gdzie trzeba implementowaé pra-
wo europejskie, nie zmienia to jednak faktu,
ze do niedawna w niejednej sposréd tych
dziedzin nie byto w Polsce zadnych uregulo-
wan materialnoprawnych, a samorzady podej-
mowaly stosowne przedsiewziecia gospodar-
cze, niekiedy bardzo rozlegte, specjalistyczne
i kosztowne, w celu ,,zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty”, np. w sferze transportu

$Ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw (tekst
jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze zm.).
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zbiorowego czy rozwoju szerokopasmowych
sieci telekomunikacyjnych3®.

Jak juz wskazano, funkcje wladcze (regu-
lacyjne i indywidualne) wystepuja takze w sfe-
rze gospodarki komunalnej, co oczywiste,
bo nie da sie wylacznie na drodze transakgji,
rozporzadzeii cywilnoprawnych wykonywaé
réznych zadaf gospodarczych w interesie pub-
licznym. Ale kompetencje wladcze w obszarze
gospodarki komunalnej sa jedynie instrumen-
tem realizacyjnym wobec glownej misji, jaka
ustawodawca obarczyl samorzad (zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspélnoty). Ozna-
cza to, ze szczegOlowo$é regulacji ustawowej
w tym zakresie powinna by¢ mozliwie ograni-
czona, adekwatna do istoty tego zadania, z po-
zostawieniem samorzadowi samodzielnosci za-
réwno co do okreslania celéw, jak i sposoboéw
ich realizacji; zarazem nie budzi watpliwosci,
ze dla dziatafh wladczych potrzebna jest wy-
razna podstawa prawna (art. 7 Konstytugji).
Tak wlasnie — ogdlnie, ale zarazem konkretnie
- s3 zbudowane przywolywane tu przepisy
ustawy o gospodarce komunalnej (zwlaszcza
art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k.). Jednak w polskiej
praktyce legislacyjnej czesto nie wyrdznia sie
uregulowain odnoszacych si¢ do zadain wlas-
nych samorzadu, zwlaszcza do sfery gospodar-
ki komunalnej. Nierzadko sa one redagowa-
ne podobnie (i sa podobnie szczegdtowe) jak
uregulowania odnoszace si¢ do administracji
rzadowej, ktorej status i funkcja w systemie
pafistwowym s3 przeciez zupelnie odmienne.
Zdarza sie wiec i tak, ze zbyt szczegdtowa re-
gulagja dziatalnosci samorzadu, chocby taka,
jaka ustawodawca stosuje wobec organow
administracji rzadowej, moze oznaczaé — i nie-
raz oznacza — istotne ograniczenie samodziel-
nosci samorzadu (dotyczy to np. niektorych

% Co dotyczy podanych przyktadéw, tj. publicznego trans-
portu zbiorowego czy szerokopasmowych sieci teleko-
munikacyjnych — stosowne ustawy w tym zakresie zo-
staly przyjete dopiero niedawno (w 2010 r.), tymczasem
przedsiewziecia w tych dziedzinach byly podejmowane
przez liczne samorzady znacznie wcze$niej: sieci szero-
kopasmowe od kilku lat, a zbiorowy transport lokalny
—od XIX w.
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uregulowan ustawy o systemie o$wiaty). Przy
tym nie ma zadnej jednolitej ,,miary” owej sa-
modzielno$ci samorzadu, w réznych obszarach
jego zaangazowania w zaspokajanie potrzeb
mieszkancow; niemniej jest w tym wzgledzie
wyrazna wytyczna regulacyjna oparta na filo-
zofii pafistwa pomocniczego i wynikajaca z za-
sady proporcjonalnosci®’.

Wiecej, w sferze techniki legislacyjnej bywa
i tak, ze czasem nie odrdznia sic nawet tych
obszar6w regulagji, w ktérych chodzi o stoso-
wanie (wykonywanie) prawa, i tych, w ktérych
ustanawia si¢ podstawy dla okreSlania celéw
publicznych i s3 definiowane sposoby ich osia-
gania. Tymczasem w dziedzinach, gdzie pod-
stawowy jest klasyczny mechanizm stosowania
prawa, rzadza najczeSciej ustawy szczegdtowe,
w sferze za$ gospodarki komunalnej rzadzi
zdrowy rozsadek. Rzadza bowiem potrzeby
mieszkancéw jako odeslanie pozanormatyw-
ne zakotwiczone w normie prawnej (art. 7
ust. 1 zd. 1 u.s.g.)*®. Dlatego w art. 16 ust. 2

37 Ustawodawca niepotrzebnie decyduje nieraz o szczegdtach
dziatalno$ci komunalnej, blokujac w ten spos6b mozliwosé
zréznicowanego rozwigzywania okreslonych probleméw
w réznych miejscach, z uwzglednieniem lokalnych uwa-
runkowarn, koncepgji i priorytetéw. Tylko ilustracyjnie
warto np. wskazad, ze w kazdej z trzech najwiekszych aglo-
meracji miejskich w Polsce inaczej rozwigzano problem
zarzadzania lokalnym transportem zbiorowym. W aglo-
meradji stolecznej rozwigzanie oparto na indywidualnych
porozumieniach m.st. Warszawy (reprezentowanego przez
Zarzad Transportu Miejskiego) z gminami z otoczenia
Warszawy. Natomiast w aglomeragji $laskiej i w aglome-
ragji Zatoki Gdanskiej podstawa s3 zwigzki komunalne:
Komunikacyjny Zwigzek Komunalny Gérno$laskiego
Okregu Przemystowego i Metropolitalny Zwigzek
Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej. Jednak MZK ZG ofe-
ruje jedynie wspolny ,,bilet metropolitalny” (integracja ta-
ryfowo-biletowa obejmujaca takze kolej — SKM oraz PR),
natomiast organizatorami transportu komunalnego po-
zostaja gminy (w praktyce Gdansk, Gdynia, Wejherowo).
Tymczasem w KZK GOP wystepuje pelna integracja or-
ganizacyjno-funkcjonalna, przy czym linie s obstugiwane
przez prawie 40 przewoznikéw zaréwno komunalnych,
jak i prywatnych.

3 Co nie oznacza ,stosowania prawa” w Scistym znaczeniu
tego pojecia (subsumcja normy prawej), nie uchyla nato-
miast obowigzku jego ,,przestrzegania”, por. F. Longchamps,
Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1994, s. 154
(pierwsze wyd.: Wroctaw 1949); zob. tez W. Dawidowicz,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 13-14.
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Konstytugji zapisano, co nastepuje: ,Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wla-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samo-
rzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢”.

Sposéb odczytywania znaczenia przepisu
art. 7 ust. 1 byt (i bywa nadal) przedmiotem licz-
nych kontrowersji w orzecznictwie nadzorczym
i sadowoadministracyjnym — czy art. 7 ust. 1
zd. 1 stanowi per se wystarczajagca podsta-
we do podejmowania przez samorzad zadan
publicznych nieopisanych w ustawach szcze-
g6lnych; pisalem o tym w innym miejscu®.
Tu pragne jedynie zauwazyé, ze w cytowa-
nym art. 16 ust. 2 uzyto istotnego sformuto-
wania: ,w ramach ustaw”, notabene jedyny
raz w Konstytucji. Ten zwrot (,w ramach
ustaw”) jest powigzany z klauzulg generalng
z art. 163 Konstytudji, z jej art. 165, i — wlas-
nie — z art. 6 oraz art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.
A zatem - nalezy powtdérzyé — samorzad
istotng cze$é zadan publicznych ,,przystugu-
jaca mu w ramach ustaw” wykonuje ,,w imie-
niu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno§é”
(art. 16 ust. 2 Konstytugji oraz art. 2 ust. 1 u.s.g.).

W ramach ustaw”, a wiec takze m.in.
»w ramach art. 6 i art. 7 ust. 1 u.s.g.” — ta-
kie ujecie jest w zupelnosci wystarczajace dla
samodzielnego podmiotu do podejmowania
i realizacji zadan gospodarczych. Determinacja
prawna dziatalnosci gospodarczej samorzadu
jest znacznie luzniejsza anizeli determinacja
prawna jego czynnosci (aktow) wiladczych,
chod i te, jesli dotycza gospodarki komunalnej,
stuzg realizacji wlasnych celéw gminy okresla-
nych zwykle w aktach programowych samo-
rzadu, prawo za$ nakltada na to jedynie forme
i wymagania proceduralne.

Na koniec warto tu przypomnieé, ze kon-
trowersje na tle art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g. zo-
staly wywotane gléwnie probg zawezenia

3¥7Zob. C. Banasifiski, M. Kulesza, Ustawa..., s. 16 i n.;
M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji,
a takze o osobliwych nawykach uczonych administraty-
wistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009/12.

wykladni przepisu art. 216 ust. 2 ustawy o fi-
nansach publicznych® (a takze poprzednikéw
tego przepisu w ustawach wcze$niej obowia-
zujacych) przez niektére organy pafistwowe
sprawujace nadzor lub kontrole nad samo-
rzadem terytorialnym, zwlaszcza regionalne
izby obrachunkowe. Artykut 216 ust. 2 u.f.p.
brzmi: ,Wydatki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego sa przeznaczone na realizacje
zadan okreSlonych w odrebnych przepisach,
aw szczegblnosci na: 1) zadania wlasne jednos-
tek samorzadu terytorialnego (...)”. A zatem,
czy 6w ,przepis odrebny” to jedynie ustawa
szczegllna, a wlasciwie — jedynie szczegbtowy
przepis ustawy szczegdlnej, jak chea rodzi-
mi sankiuloci formalizmu biurokratycznego,
czy tez ,przepisem odrebnym” w stosunku
do ustawy o finansach publicznych jest takze
majgcy charakter klauzuli generalnej przepis
art. 7 ust. 1 in principio u.s.g.?

W kontekscie poprzedzajacego wywodu
nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze przepis
art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g. jest réwniez ,,przepisem
odrebnym” w rozumieniu art. 216 u.f.p. Kaz-
de zadanie gospodarcze, ktdre gmina podej-
muje na podstawie (,w ramach”) art. 7 ust. 1
u.s.g., niekiedy w zw. z art. 6 u.s.g., moze byé
finansowane na zasadzie okreslonej w ustawie
o finansach publicznych, chociaz bardzo czes-
to nie chcg tej tezy zaakceptowaé regionalne
izby obrachunkowe poszukujace szczegbétowe-
go przepisu w ustawach szczeg6lnych, bardziej
papieskie niz sam papiez w thumaczeniu prawd
kanonicznych prawa polskiego, zwlaszcza
co do rygoréw zgodnosci z prawem dzialania
samorzadu*.

Jednak z punktu widzenia wyktadni syste-
mowej art. 216 u.f.p. w zadnej mierze nie stoi

40Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1240 ze zm.), dalej: u.f.p.

41 Ale zob. miesiecznik regionalnych izb obrachunkowych
»Finanse Komunalne” 2011/1-2, kt6ry zawiera materiaty
z dorocznej konferencji miesiecznika w Kliczkowie w paz-
dzierniku 2010 r. pod znamiennym tytulem: Zadania wiasne
gmin. Czy art. 6 i 7 ustawy o samorzgdzie gminrym mozina
odmrozic”? Jak wynika z wigkszosci opublikowanych refe-
ratéw i glosow w dyskusji, wyglada na to, ze mozna...
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w kolizji z art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g. Gospodarka
komunalna polega bowiem na samodzielnym za-
spokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnej, w tym
za$ wzgledzie podstawowym obszarem dziata-
nia samorzadu jest sfera administracji zarzad-
czej, w ktorej chodzi przede wszystkim o roz-
porzadzanie majatkiem (dominium). Pienigdze
to czynnik majatkowy, sktadnik mienia komunal-
nego, budzet za$ to plan dochodéw i wydatkdw,
nic wigcej. Artykut 51 ust. 1 u.s.g. glosi: ,,Gmina
samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa
na podstawie uchwaly budzetowej gminy”. Od-
wrotnie niz w sferze imperium, gdzie zawsze
szukamy w ustawie wyraznej podstawy do dzia-
fania, przestanka pelnej zdolnosci prawnej jed-
nostki samorzadu terytorialnego w tym zakresie
jest jej osobowo$C prawna (art. 165 Konstytu-
¢ji); w warunkach obowigzywania art. 7 ust. 1
in principio jako normy zadaniowej ewentual-
ne ograniczenia musza tu wynika¢ z wyraznego
przepisu prawa i nie moga opieraC si¢ na do-
mniemaniu lub rozszerzajacej wykladni®’.

Jezeli zatem szukalbym gléwnej réznicy po-
miedzy dzisiejszym samorzadem terytorialnym
a radami narodowymi, to — pomijajac oczywis-
ty kontekst polityczny i demokratyczny — fun-
damentalna r6znica tkwi w istnieniu tu, a nie-
istnieniu tam, samodzielnosci, owej swobody
organizatorskiej samorzadu w  zaspokajaniu
potrzeb wspélnoty. Jezeli zaprzeczamy swobo-
dzie organizatorskiej samorzadu w zakresie gos-
podarki komunalnej w szerokim rozumieniu
tego pojecia, to w istocie rzeczy zaprzeczamy
samorzadowi terytorialnemu, ratio decidendi
bowiem - przyczyna restytugji w Polsce sa-
morzadu terytorialnego byta jedna: przekazaé
odpowiedzialno$¢ za zaspokajanie zbiorowych
potrzeb mieszkancéw samym wspdlnotom sa-
morzadowym, wyposazonym w samodzielny
status w prawie publicznym, w osobowos¢ pra-
wa cywilnego, mienie i inne atrybuty samodziel-
nosci prawnej, pozwalajacej t¢ misje realizowad
,,w ramach ustaw”, w interesie mieszkaficow.

270b. M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdol-
nos¢ kontraktowa jednostek samorzgdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 2010/6.
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4. Gospodarka komunalna jako przedmiot

polityki wtadzy centralnej

W powyzszych ramach prawnych powin-
na by¢ tez prowadzona w zakresie gospodarki
komunalnej polityka wtadzy centralnej. Musi
ona uwzgledniaé przywolywane poprzednio
zasady wynikajace z doktryny pafistwa pomoc-
niczego: domniemanie uprawnief do dzialania
w sprawach lokalnych i regionalnych na rzecz
samorzadu, a w tych ramach — na rzecz gminy,
ktora jest podstawowg jednostka samorzadu
terytorialnego (art. 163 i art. 164 ust. 11 3
Konstytugji), samodzielno$¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego (art. 165 Konstytugji)
i zasade proporcjonalnosci jako dyrektywe
postepowania ustawodawczego®, co tworzy
paradygmat ustroju samorzagdowego w Polsce.

Polityka ta ma dwa podstawowe wymiary:
jest prowadzona za pomocy instrumentow le-
gislacyjnych, a wiec za posrednictwem ustaw, ale
takze powinna by¢ prowadzona w ramach ustaw,
na ich podstawie. O niektérych cechach ustawo-
dawstwa dotyczacego samorzadu i gospodarki

#W dotychczasowym orzecznictwie TK stosunkowo rzadko
wykorzystuje w odniesieniu do samorzadu terytorialnego
dorobek orzeczniczy powstaly na gruncie zasady propor-
gjonalnosci, w szczegdlnosci tzw. test nadmiernej ingeren-
gi (kryterium koniecznosci). TK wielokrotnie podkreslat,
ze przepis art. 31 ust. 3 Konstytugji tyczy si¢ praw i wol-
nosci obywatelskich, nie ma on natomiast bezpo$redniego
zastosowania do samorzadu i ochrony jego samodzielnos-
ci przed nadmierng ingerencja ustawodawcza. Niekiedy
natomiast odnosit do samorzadu reguly proporcjonalnos-
cl, wywodzac je zwlaszeza z art. 2 Konstytudji (poprzednio
—z art. 1 ustawy z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej), tak np. zob. K 9/95
(reguta ogdlna: zasada proporgjonalnosci jako element
sktadowy pafistwa prawnego); K 10/95, K 27/95 (zasto-
sowanie do samorzadu); U 19/97 (stosowanie do samo-
rzadu mutatis mutandis zasady proporcjonalnosci i za-
sady pewnosci prawa); K 17/98, K 11/98 (zastosowanie
do samorzadu); K 11/01, K 39/00, SK 7/05 (prawidtowe
funkgjonowanie samorzadu a zasada proporcjonalnos-
ci ingerencji ustawodawczej: kryterium koniecznodci);
K 24/02 (zasada proporcjonalnosci jako dyrektywa po-
stepowania organu legislacyjnego); K 8/07 (dysproporcja
miedzy chronionymi konstytucyjnie dobrami: prawo wy-
borcze i samorzadno$¢ lokalna a §rodki zastosowane przez
ustawodawce — test proporcjonalnosci z uwzglednieniem
zasady pomocniczosci).
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komunalnej byta mowa poprzednio: zwracalem
w szczegblnosci uwage na jego zbytnig szczegé-
fowos¢, co jednak — warto zauwazy¢ — bierze sie
czasem nie tyle z braku ustawodawczego szacun-
ku dla konstytucyjnie chronionej samodzielnosci
samorzadu, ile wlasnie z koniecznosci zareago-
wania na utrwalona, nieprawidlowa praktyke
orzecznicza organéw nadzoru i sadéw adminis-
tracyjnych™, zwezajaca, w drodze prawotworczej
wykladni, samodzielno$¢ samorzadu®.

Istotne jest przeciez, ze polityka wladz cen-
tralnych w sprawach nalezacych do gospodarki
komunalnej zasadniczo jest prowadzona na po-
ziomie resortowym, réwnolegle w kilkunastu mi-
nisterstwach. Tymczasem poza samg Rada Mi-
nistréw nie istnieje zadna funkcjonalna struktura
rzadowa zobowigzana do catosciowej koordynagji
polityki rzadowej w tych sprawach; takich upraw-
niefi oczywiscie nie posiada takze Komisja Wsp6l-
na Rzadu i Samorzadu Terytorialnego*. Rada

# Groteskowy ilustragje takiego obrotu spraw daje historia
zmiany ustawy z 29.07.2005 r. o sporcie kwalifikowanym
(Dz. U. Nr 155, poz. 1298 ze zm.), kt6ra miata umozliwi¢
gminom dofinansowanie sportu kwalifikowanego, czego jed-
nak organy orzecznicze (RIO i niektore sady administracyj-
ne) po prostu nie przyjely do wiadomosci. Dlatego w nowej
ustawie z 25.06.2010 . o sporcie (Dz. U. Nr 127, poz. 857
ze zm.) ustawodawca nie do$¢, ze expressis verbis zapisal
w art. 28, co wolno gminie w tym zakresie, to dla wszelkiej
pewnosci dodat jeszeze stosowng fraze w art. 10 ust. 3 u.gk.,
gdzie teraz jest mowa o tym, ze gminy moga by¢ udzialowca-
mi ,,spolek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw spor-
towych dziatajacych w formie sp6tki kapitatowej” (sic!).

4 Przepis art. 6 ust. 1 u.s.g. wyraznie stwierdza, ze ,,Do za-
kresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw”. Podobna jest konstrukga art. 163
Konstytugji: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytugje lub ustawy dla
organéw innych wiladz publicznych”. Oznacza to, ze orze-
czenie odmawiajgce gminie prawa do podjecia okreslonego
dziatania ze sfery szeroko rozumianej gospodarki komu-
nalnej musi by¢ oparte na wskazaniu, ze chodzi o zadanie
przypisane na wylaczno$¢ innemu podmiotowi wladzy
publicznej; organ orzekajacy nie moze natomiast w drodze
wyktadni sam ustalaé, co ,nalezy” do spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym lub jakie moga by¢ ,zbiorowe po-
trzeby wspdlnoty samorzadowej” (art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.).

46Ustawa z 6.05.2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach
Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 90, poz. 759).
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Ministréw funkgji koordynacyjnej wzgledem
resortowych polityk dotyczacych gospodarki
komunalnej nie prowadzi. Nie istnieje wiec row-
niez zaden dokument rzadowy, ktéry dotyczytby
wprost koordynagji polityk resortowych odno-
szacych sie do obszaru gospodarki komunalne;j,
chociaz kazda z nalezacych tu kwestii ma swoje-
go gospodarza — czy to ministra resortowego, czy
kierownika urzedu centralnego.

W praktyce oznacza to, ze dziatania wladz
centralnych w zakresie spraw nalezacych do sfery
gospodarki komunalnej s3 podejmowane o tyle
tylko, o ile leza w interesie poszczegdlnych resor-
tow (zapewne bedziemy wtedy slysze¢ o interesie
panistwa lub nawet o interesie publicznym, nie-
kiedy zreszta z uzasadnieniem*’), wynikaja z ich
planéw pracy albo np. s dyktowane koniecznos-
cig dostosowania obowigzujacego prawa do wy-
magafi Unii Europejskiej. Potrzeby regulacyjne
samorzadu terytorialnego nie znajduja (od ponad
10 lat!) whasciwej reakdji po stronie rzadu i parla-
mentu, co ciekawe —niezaleznie od faktu, ze w tym
czasie wiladze sprawowaly kolejno wszystkie
gléwne Srodowiska, obecne dzisiaj na scenie po-
litycznej. W niektdrych obszarach zaniechania te
maja juz dzisiaj olbrzymi wymiar — beda tez za-
pewne skutkowaé niekontrolowanym wzrostem
zobowigzafi pafistwa i samorzadow*.

Nie ma tu miejsca na szczegblowe omawianie
zagadniefi dotyczacych polityki wladz centralnych
odnoénie do gospodarki komunalnej; trzeba jed-
nak na koniec zauwazy¢ chociaz jedng kwestie.
Ot6z wspdlczesne wymagania gospodarcze, tech-
niczne i ekologiczne wymuszaja nowe podejscie
do zarzadzania publicznego, co w oczywisty spo-
sOb prowadzi do zmian statycznej, klasycznej for-
muly XIX-wiecznego samorzadu terytorialnego.

4 Obecnie np. w Ministerstwie Gospodarki jest przygoto-
wywany projekt waznej ustawy o korytarzach przesyto-
wych, zob. wersja z 4.05.2011 r., http://bip.mg.gov.pl.

#Przyktadowo dotyczy to planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego. Jak podaje Adam Kowalewski,
razem w uchwalonych przez gminy studiach uwarun-
kowafi i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go tereny zabudowy mieszkaniowej maja powierzch-
ni¢ 4.388.260 ha o chtonnosci 316 min ludzi (!), zob.
A. Kowalewski, Koszty chaosu urbanizacyjnego, www.
kongresbudownictwa.pl.
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Michat Kulesza

Wowczas — i jeszcze dawniej — kazda gmina byta
oddzielna, miata tyle pieniedzy, ile miata (nie bylo
wyréwnawczych mechanizméw  finansowych),
wszystko dzialo sie intra muros. Dzisiaj ten natural-
ny dawniej separatyzm komunalny nalezy do prze-
szlosci: Zyjemy w $wiecie zarzadzania sieciowego,
zaréwno w ukladzie wertykalnym, jak i horyzon-
talnym. To zmienia logike myslenia o samorzadzie,
o zarzadzaniu publicznym, gospodarce komunalnej
oraz rozwoju lokalnym i regionalnym, a w efekcie
— takze o regulagji prawnej w tym zakresie.

To whasnie ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju przyniosta mozliwos¢ podej-
mowania przez gminy réznego rodzaju przed-
siewzie, dziatahi na rzecz interesu publicznego,
co do ktorych nie jest jasne w omdéwionych po-
przednio kategoriach, czy sa to dziatania ze sfery
uzyteczno$ci publicznej, czy raczej spoza tej sfery,
cho¢ nikt nie kwestionuje ich istotnosci z punktu
widzenia interesu publicznego, rozwoju lokalnego
lub regionalnego. Nie jest tez jasne, czy dane zada-
nie ,nalezy” do gminy, powiatu, czy moze do sa-
morzadu wojewodztwa. Jesli bowiem gmina lub
powiat wprowadza do regionalnego programu
operacyjnego przedsiewziecie, ktore jest istotne
dla rozwoju regionalnego, ale zarazem (co zrozu-
miale) przyczynia sie do rozwoju lokalnego, staje
sie oczywiste, ze sztywny, rzeczowy podziat zadan
miedzy ,,pietra” samorzadu nalezy do przesztosci.
Moze s3 to — uzywajac terminologii europejskiej
—zadania z zakresu og6lnego interesu publicznego
(lub gospodarczego) podejmowane przez kon-
kretny podmiot publiczny, ale przy wspotdziataniu
i wspotfinansowaniu innych zainteresowanych
podmiotéw publicznych i prywatnych.

Cele rozwojowe s3 ustalane dzisiaj na wszyst-
kich pietrach wiladz publicznych, poczawszy
od gminy, a skoficzywszy na poziomie euro-
pejskim, w toku szerokich negocjagji, zaréwno
w ukladzie wertykalnym, jak i horyzontalnym.
Chodzi bowiem o udziat w kosztach i w korzys-
ciach. Mechanizm kooperadji i zarazem negocjacji
jest dzisiaj fundamentalny przy wySrubowanych
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kryteriach racjonalizagji ekonomicznej podejmo-
wanych przedsiewzie¢. W gospodarce komu-
nalnej, tak jak w biznesie, jest dzi§ coraz wiecej
obszaréw, w ktérych chodzi o podejécie bizneso-
we, takie jak ocena ryzyka, analiza korzysci, inzy-
nieria finansowa i regulacyjna, to bowiem decy-
duje o ragjonalnosci i skutecznosci konkretnego
dzialania inwestycyjnego. Otdz tu Polska ma duze
problemy, poniewaz, po pierwsze, wystepuja
u nas istotne deficyty zdolnosci do wsp6tdzia-
tania, i to na wszystkich szczeblach zarzadzania
publicznego, po drugie zas, znaczna cze$é lideréw
politycznych (takze w samorzadzie) nie zdazy-
ta posias¢ wiedzy i tym bardziej doswiadczenia
w zakresie podejScia biznesowego. Tymczasem
ryzyko gospodarcze jest dzi§ normalnym czynni-
kiem zarzadzania publicznego w samorzadzie.

Polityka wtadz centralnych wzgledem samo-
rzadu musi te wyzwania uwzgledniaé. Z jednej
strony jest oczywiste, ze nie da si¢ im sprostac bez
gwarantowanej prawnie ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Ochrona sa-
modzielnoéci nie oznacza przeciez zgody na nad-
uzycie prawa, jednakze — codziennie przypomina-
ja o tym tytuly prasowe — jednym z gléwniejszych
wyzwan jest tu niejasno$¢ prawa 1 niejasno$é
orzecznictwa; niejednokrotnie toczg sie wielolet-
nie procesy, w ktérych zarzuty dotycza drobnych
i, jak w konicu si¢ okazuje, nieistotnych naruszeii
prawa. W efekcie wcigz mamy wahania: wolno
czy nie wolno, order czy moze prokurator. Brak
zaufania i wszechobecna podejrzliwos¢ zle rokuja,
gdy chodzi o sktonno$é¢ do podejmowania ztozo-
nych dziatan inwestycyjnych.

Z drugiej strony pilnie potrzebne sa roz-
wigzania legislacyjne wzmacniajagce zdolno$é
samorzadu do wspdtdzialania — na wszystkich
mozliwych plaszczyznach: miedzy sasiadujacymi
gminami, wewnatrz powiatu, miedzy samorza-
dami danego terenu (powiatu) a samorzadem
wojewOdztwa, na obszarze aglomeracji miej-
skiej, transgranicznie miedzy samorzadami pol-
skimi i sgsiadami zagranicznymi, i in.
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