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Wstep

Zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wlasnoséci prywatnej oraz
solidarnodci, dialogu i wspotpracy partneréw stanowi podstawe ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej. Cho¢ spoleczna gospodarka rynkowa oparta
jest na wlasnosci prywatnej, nie oznacza to jednak wykluczenia z niej wlasnosci
publicznej. Jak wskazano w literaturze, wspolczesnie trudno byloby przyja¢, zeby
panstwo catkowicie zrezygnowalo ze swej roli jako uczestnika zycia gospodarczego.
Przepis art. 20 Konstytucji RP ,,nakazuje tylko zachowanie wlasciwych proporcji
tego uczestnictwa i zakazuje przyznania uprzywilejowanej pozycji dla wlasnoéci
publicznej™. ,Zasadniczym powodem wyodrebnienia wtasnosci publicznej (...)
jest jej stuzebny charakter wobec wspdlnoty, ktéra tworzy panstwo. Skoro zgodnie
z tredcig art. 1 Konstytucji RP panstwo jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli,
to tym samym wiasno$¢ publiczna moze by¢ jedynie instrumentem realizacji za-
dan stuzacych ogoétowi (...). Paiistwo w ustroju demokracji i wolnosci gospodarczej
dzieli si¢ ze spoteczenstwem wtadza, co wyraza si¢ cho¢by w instytucji samorzadu
terytorialnego, a takze wlasnoscia, co przejawia si¢ procesem prywatyzacji, w kon-
sekwencji za§ rowniez odpowiedzialno$cig™ - za, z jednej strony, pobudzenie go-
spodarki, a z drugiej za zabezpieczenie spoteczne przed jej skutkami.

W ramach takiej wlasnie gospodarki przyszto funkcjonowa¢ odrodzonemu po-
nad 25 lat temu samorzadowi. Jest to trudne zadanie, gdy uwzgledni sig, ze nalezy
on jednak do sfery publicznej, rzadzacej si¢ zupelnie innymi prawami i zasadami
niz sektor prywatny. To powoduje, Ze z jednej strony rynek wymusza na jednost-
kach samorzadu terytorialnego (JST) korzystanie z form prywatnych, z drugiej jed-
nak ograniczone s one swoim publicznoprawnym charakterem. Przykladem takim
moze by¢ chociazby obowigzujaca powszechnie w sektorze prywatnym swoboda
dziatalnos$ci gospodarczej. Co prawda przepisy dopuszczaja prowadzenie dzialal-
nosci gospodarczej przez JST, jednakze okreslaja granice, w jakich jest to dozwolo-
ne. Dziatalnos$¢ gospodarcza bowiem z definicji nastawiona jest przede wszystkim
na zysk. Tymczasem zysk nie powinien by¢ celem dzialalnos$ci samorzadu, lecz za-
spokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Niektorzy wiec uwazaja, ze trudno
jest w ogdle mowi¢ w tym przypadku o dziatalnosci gospodarczej i o swobodzie jej
prowadzenia. Inni natomiast stojg na stanowisku, Ze powinna by¢ ona JST dozwo-
lona i niczym nie limitowana.

' L. Garlicki, Komentarz do art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 12.

2 T. Kocowski, Gmina jako przedsiebiorca w spolecznej gospodarce rynkowej, ,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 372, s. 196-197.
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Kolejng plaszczyzng, na ktorej uwidaczniaja si¢ prawa gospodarki rynkowej,
jest funkcjonujaca na nim konkurencja. I chociaz z zalozenia JST w celu jak najbar-
dziej efektywnego wykonywania zadan publicznych powinny ze sobg wspotpraco-
wac (po to wlasnie ustawodawca przewidzial takie formy jak porozumienia, zwigzki
czy stowarzyszenia), to w chwili obecnej niejednokrotnie rywalizujg ze sobg. W do-
bie spolecznej gospodarki rynkowej coraz czgsciej obserwujemy bowiem zjawisko,
w ktéorym JST mimo ze realizujg zadania publiczne, zachowujg sie na rynku jak
przedsigbiorstwa prywatne - zeby przetrwaé, musza by¢ atrakcyjne, by zdoby¢
$rodki finansowe na rozwdj i na realizacje zadan. W tym celu coraz czgsciej podej-
mujg dzialania promocyjne, po to by przyciagna¢ nowych mieszkancow i inwesto-
réw. W zwiazku z tym w chwili obecnej nierzadko zdarza sie, ze poszczegolne JST
nie sg dla siebie partnerami lecz konkurentami. Zjawisko to pogtebilo sie niestety
po wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Od tego czasu JST przescigaja sie w pozy-
skiwaniu §rodkéw z Funduszy Europejskich. Zapewniajg im one bowiem znaczacy
rozwdj. Z jednej strony rozmach inwestycyjny i rozwojowy wtadz samorzagdowych
sprawil, ze wiele miast i wsi polskich zmienialo si¢ nie do poznania - stawaly sie co-
raz bardziej atrakcyjne, ale niestety nie wszystkie. Mniejsze jednostki mialy zdecy-
dowanie utrudnione zadanie. Zaczely wiec ,odstawa¢” od innych, w zwigzku z tym
nie tylko nie zyskaty, ale wrecz stracily. Wigksze, rozwijajace si¢, mialy zdecydowa-
nie wigksze szanse na promocje i zwrocenie na siebie uwagi. Z drugiej jednak strony
inwestycje sfinansowane w gléwniej mierze ze srodkéw unijnych po ich ukonczeniu
trzeba nastepnie utrzymac, co wigze si¢ ze znacznymi, dodatkowymi wydatkami.
W zwigzku z czym JST zaczely sie borykac z kolejnymi problemami zwigzanymi
z brakiem pieniedzy na utrzymanie nowej infrastruktury. To z kolei przeklada si¢
na podejmowanie przez nie zwigkszonych wysitkow, by uzyskac jeszcze wyzsze do-
chody. Gminy w tym celu np. wykorzystuja podatki lokalne, czyniac z nich istotny
element strategii podatkowej gminy, instrumenty sektora ustug bankowych, czy tez
wystepuja w roli emitenta obligacji komunalnych na rynku kapitatlowym.

Ponadto JST by sta¢ si¢ atrakcyjniejsze w dobie gospodarki rynkowej, podejmu-
ja dzialania, ktére majg usprawnic¢ programy i sposoby $wiadczenia ustug. Dlatego
tez wykorzystuja alternatywne systemy $wiadczenia ustug wykonywanych dotych-
czas bezposrednio przez kadre stuzby publicznej: zlecaja je nizszym szczeblom ad-
ministracji, wykorzystuja instytucje partnerstwa publiczno-prywatnego lub kon-
traktuja ustugi na podstawie przetargéw. To wlasnie kontraktowanie ustug znalazto
szerokie zastosowanie w praktyce polskich jednostek samorzadu terytorialnego,
gdyz stanowi ono skuteczng forme wprowadzania konkurencji do wybranych ustug
$wiadczonych przez samorzad terytorialny.

Wplyw na atrakcyjnos¢ jednostek samorzadowych ma réwniez umiejetne za-
rzadzanie mieniem samorzadowym. Jednym z jego elementéw jest niewatpliwie
zarzadzanie nieruchomosciami. Dlatego tez, zwlaszcza w gospodarce wolnoryn-
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kowej, odgrywa ono tak istotng role. W sektorze publicznym nieruchomosci z re-
guly traktowane sg jako materialna podstawa do realizacji poszczegélnych zadan
wykonywanych z myslg o zaspokojeniu potrzeb zbiorowych lub indywidualnych.
Réwniez gospodarka i polityka mieszkaniowa stanowi istotny element zarzadzania
w tym zakresie.

Nie ulega watpliwosci, ze gospodarka rynkowa, zwlaszcza w obecnych czasach,
ksztaltuje réwniez i rynek pracy. To ona wplywa na poziom bezrobocia i wymu-
sza na pracownikach posiadanie coraz to szerszych kompetencji. Podstawa sukcesu
kazdej organizacji s3 bowiem jej pracownicy, to od ich umiejetnosci i potencjatu
zalezy, czy organizacja dobrze funkcjonuje. I chociaz sektor publiczny, z zaloze-
nia, w przeciwienstwie do sektora prywatnego, nastawiony jest przede wszystkim
na stosowanie prawa, a nie na osigganie rezultatu, czyli zysku, to jest on uczest-
nikiem gospodarki rynkowej, w tym takze ksztaltowanego przez nig rynku pra-
cy. W zwiazku z tym dla skutecznego realizowania stawianych przed nim zadan
réwniez wymaga, podobnie jak przedsigbiorca prywatny, zespotu kompetentnych
pracownikow. Dlatego tez w sektorze publicznym zarzadzanie jakimkolwiek pod-
miotem w dobie gospodarki rynkowej wymaga takze sprawnego zarzadzania za-
sobami ludzkimi, a szczegdlnie jednym z jego elementow, jakim jest zarzadzanie
kompetencjami pracownikow.

Wszystkie przedstawione powyzej zagadnienia wigza si¢ nierozerwalnie z sze-
roko pojmowanym zarzgdzaniem jednostkami samorzadu terytorialnego, ktore, jak
wida¢, w warunkach spotecznej gospodarki rynkowej stanowi nie lada wyzwanie.
Realizacja zadan publicznych przy wykorzystaniu instrumentéw prawa prywatne-
go powoduje bowiem, ze samorzady czgsto napotykaja réznego rodzaju trudno-
$ci i niedogodnosci. Jednakze w wielu przypadkach korzystanie z nich okazuje si¢
zbawienne, niezbedne, a czasem jest po prostu nakazane przez ustawodawce, jak
chociazby w zakresie zamoéwien publicznych.

Wskazane aspekty, okolicznosci i zjawiska skladaja si¢ na wazne i ciekawe pole
badawcze. Mimo Ze zagadnienia te byly juz w przesztoéci poruszane w literaturze,
to nie ulega jednak watpliwosci, iz z kazdym kolejnym rokiem przed JST stajg coraz
to nowsze wyzwania zwigzane z ich funkcjonowaniem w warunkach gospodarki
rynkowej. JST rozwijaja sie, coraz czesciej tez korzystaja z instrumentéw charakte-
rystycznych dla sektora prywatnego (gospodarczego).

To wszystko zainspirowato Autoréw do podjecia wieloptaszczyznowych badan,
ktore zrealizowane zostaly w ramach projektu ,,Zarzadzanie jednostkami samorza-
du terytorialnego w dobie spotecznej gospodarki rynkowe;j” finansowanego z dota-
¢ji Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podtrzymanie i rozwdj poten-
cjalu badawczego w Instytucie Administracji i Prawa Wyzszej Szkoly Humanitas
w Sosnowcu.



10 Zarzgdzanie jednostkami samorzgdu terytorialnego w warunkach gospodarki rynkowej

Wyniki przeprowadzonych przez Zespdt badan ztozyly si¢ na niniejsza mono-
grafie, przy czym pogrupowane zostaly one tematycznie w pig¢¢ czesci. W pierwszej
zamieszczone zostaly zagadnienia ogélne. W kolejnych przedstawiono zagadnienia
majatkowe, finansowe i gospodarcze dotyczace tytutowego problemu badawczego.
W ostatniej ujete zostaly pozostale kwestie wiazace si¢ z zarzadzaniem JST w wa-
runkach gospodarki rynkowej, a niemieszczace si¢ w czterech wczesniejszych cze-
$ciach.

Wyrazam nadzieje, ze przekazywana do rak Czytelnikéw monografia stanowi
- w analizowanym obszarze badawczym - zZrédlo ciekawych i inspirujacych do dal-
szych rozwazan spostrzezen i informacji, za co chcialabym serdecznie podzigkowaé
wszystkim, ktorzy wzieli udzial w jej powstaniu, a w szczegoélnosci Autorom, Recen-
zentowi i Redaktorowi.

Magdalena Gurdek
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Zagadnienia ogolne






Maciej Borski'

Wplyw konstytucyjnej zasady domniemania wlasciwosci
samorzadu terytorialnego na proces zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny wraz z administracja rzadowa powotany zostat do spra-
wowania wladzy publicznej. Wedlug Stanistawa Fundowicza sprawowanie wladzy
jest jednak tylko jedna z metod wykonywania zadan publicznych®. W tym miejscu
zasadna wydaje si¢ konstatacja, ze samorzad terytorialny istnieje po to, aby wykony-
wac cze$¢ zadan przynaleznych panstwu. O ile jednak administracja rzadowa dziala
na zasadzie dekoncentracji, o tyle samorzad terytorialny — w ramach decentralizacji.
Sprawowanie wladzy publicznej przez samorzad terytorialny w sposob nierozerwal-
ny wiaze si¢ z dysponowaniem wladztwem administracyjnym, ktérego zakres oraz
formy okreslane s3 w ustawach zwyklych. Wlasnie dlatego Trybunal Konstytucyj-
ny podkresla, ze samorzad terytorialny nie dysponuje nieograniczong autonomia
w zakresie okreslania zasad, form i finansowania zadan publicznych. W art. 16 ust.
2 Konstytucji RP wskazane zostaly wyraznie ramy ustawowe, w ktérych powinien
kazdorazowo dziata¢ samorzad terytorialny’. Wykonywanie wtadzy publicznej po-
zostaje zatem zarowno uprawnieniem, jak i obowigzkiem samorzadu, od realizacji
ktérego ten nie moze si¢ uchyli¢. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze w zwiazku z tym
ze samorzad terytorialny istnieje z woli panstwa, sprawowana przezen wladza pu-
bliczna nie moze by¢ przeciwstawiana wladzy przystugujacej organom administra-
cji rzadowej, zaréwno centralnej, jak i terenowej.

Sprawowanie wladzy publicznej przez samorzad terytorialny polega na wykony-
waniu istotnej czesci zadan publicznych, majacych swoje zrédto w przepisach rangi
ustawowej. Jak stusznie zauwaza Jan Zimmermann, okreslenie ,,zadania publicznego”
rézni si¢ od pojecia kompetencji. Podczas gdy kompetencja przypisana jest konkretne-
mu organowi samorzadu terytorialnego, zadanie dotyczy calej jednostki samorzadu.
Zadania uregulowane s3 przez specjalng kategori¢ norm prawa administracyjnego,

' Dr; Wydzial Administracji i Zarzgdzania Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu.

2 S. Fundowicz, Jednostka samorzgdu terytorialnego (gmina, powiat i wojewddztwo) — konstrukcja
prawna, [w:] S. Fundowicz (red.), Wspodtczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 67-68.

’ Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12, OTK-A 2013,
nr 8, poz. 125.



