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WPROWADZENIE

Niniejszy komentarz stanowi efekt wieloletnich badan, jakie prowa-
dzitem nad zagadnieniami prawnymi z zakresu gospodarki komunalne;j
w Zaktadzie Prawa Administracyjnego Gospodarczego na Uniwersytecie
Wroctawskim. Badania te miatem honor prowadzi¢ pod okiem prof. dr.
hab. Leona Kieresa, kierownika wspomnianego Zaktadu, a jednoczesnie
mojego Mistrza i nauczyciela akademickiego oraz naukowego. Komen-
tarz ten powstatl m.in. wlasnie z jego inspiracji oraz zachgty. Pan Profesor
byt taskaw opatrzy¢ niniejszy komentarz stowem wstepnym, sporzadzit
tez jego recenzj¢. Wyrazam gleboka wdzigczno$¢ za trud, ktory w zwiazku
z tym podjal, jak tez za wieloletnia opieke, jaka sprawowat nad calag moja
przygoda naukowa. Chciatbym podkresli¢, ze wszelkie niedostatki i man-
kamenty tego dzieta obciazaja tylko i wytacznie jego autora!.

' Autor bedzie niezmiernie wdzigczny za wszelkie krytyczne uwagi i spostrzeze-
nia, jakie czytelnicy beda taskawi formutowa¢ w odniesieniu do merytorycznej
zawartosci niniejszego komentarza: m.szydlo@prawo.uni.wroc.pl.
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GOSPODARKA KOMUNALNA. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Problematyka gospodarki komunalnej jest obecna w rozwiazaniach
prawnych, orzecznictwie sadowym oraz dyskusjach nad stanem prawa
i perspektywami jego rozwoju od restytucji w 1990 r. polskiego samorza-
du terytorialnego. Rozwazana byta w pogladach nad jego usytuowaniem
w ustroju panstwa oraz przy wyborze koncepcji, zasad organizacji i funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (L. Kieres, Dziatalnos¢
gospodarcza samorzqdu terytorialnego (w:) A. Borkowski, A. Chelmon-
ski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne
prawo gospodarcze. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2000, s. 263 1 n.).
Wspolczesne regulacje w sferze gospodarki komunalnej w sposéb istotny
korzystaja z dyskusji nad celowos$cia osadzenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego poza tzw. dzialalnoscia statutowa. Innymi stowy — zwlaszcza
w latach bezposrednio po restytucji gmin (1991-1992) oraz po uplywie
ich pierwszej kadencji (1995-1996) — powracat w dyskusjach naukowych,
zwlaszcza prowadzonych z udziatem przedstawicieli jednostek samorzadu
terytorialnego, problem umocowania tych jednostek w sferze gospodarki
komunalnej oraz jego zakres — w tym formy organizacyjne.

Zakres przedmiotowy regulacji, ktére mozemy zaliczy¢ do prawa go-
spodarki komunalnej, jest oczywiscie pltynny, determinuja go bowiem
zadania (wlasne) gmin oraz proponowane przez ustawodawce koncepcje
form realizacji tych zadan oraz katalogu uczestnikow (jednostek) w sferze
gospodarki komunalnej. Wybor probleméw zaliczanych do przedmiotu tej
dyskusji, a zwlaszcza ustalenie ich znaczenia dla okreslenia zadan i kom-
petencji polskiego samorzadu terytorialnego, podlegat zarazem zmianom,
ktore byly determinowane przez gromadzone doswiadczenia oraz wnioski
z przegladu praktyki dziatania jednostek samorzadowych.
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Gospodarka komunalna. Zagadnienia wst¢pne

Przedmiot i znamiona gospodarki komunalnej od strony zadaniowo-
kompetencyjnej zostaty okreslone w ustawach ustrojowych, a rozwinigte
w ustawie o gospodarce komunalnej. Koncepcja opracowania M. Szydty
uwzglednia odniesienia do tych regulacji prawych, jako podstawowych
dla gospodarki komunalnej. Dzisiaj jednak nie jest mozliwe sformuto-
wanie ocen i pogladow o tej sferze dziatalnosci samorzadu terytorialnego
przez odniesienia do regulacji prawnych, ktore stanowig refleks zagadnien
tradycyjnie zaliczanych do sfery aktywnosci samorzadu terytorialnego,
a okreslanych jako gospodarka komunalna. Wyr6zni¢ winni$my roéwniez
zagadnienia, ktore ksztattuja dziatalnos¢ nazywana statutowa czy dzia-
talno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze swiadczacym.
Tradycyjnie tych sfer aktywnosci samorzadowej nie zaliczano do dziatal-
nosci gospodarczej, chociaz w pewnych sytuacjach i w innych systemach
prawa (np. niemieckim i amerykanskim) dopuszczano ,.komercjalizacjg”
dziatalnosci publicznej, ktorej celem miato by¢ zaspokajanie niematerial-
nych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.

Orzecznictwo sadow administracyjnych oraz sadéw powszechnych
(zwlaszcza Sadu Najwyzszego) przenosito stopniowo sferg gospodarki
komunalnej na sfery aktywnosci (poczatkowo tylko gmin) nieuznawane
za wilasciwe dla przedmiotu dziatan, ktorych znamiona pozwalatyby na
ich wiazanie z dziatalnos$cia gospodarcza (o§wiata, opieka zdrowotna, re-
habilitacja, kultura, sport kwalifikowany). Te odniesienia byty poprzedza-
ne formutowaniem w orzecznictwie sadowym przestanek, ktore pozwa-
laty na wigzanie wyr6znionych wyzej przyktadowo dziedzin dziatalno$ci
publicznej z dzialalnos$cia o charakterze gospodarczym.

W refleksji nad sytuacja polskiego samorzadu terytorialnego i jego za-
daniami mozna oczywiscie wskazac na fakty ksztaltujace stan prawa, ktore
W sposob istotny modyfikowaty status gmin, czy to przez jego wzboga-
canie o nowe rozwiazania (instytucje), czy tez stanowiac swego rodzaju
regres, zwlaszcza wobec postulatow jednostek organizacyjnych lub osob
zainteresowanych analizowang problematyka. Wyr6zni¢ tutaj mozemy
zwlaszcza lata 1992 oraz 1996, kiedy doszto do istotnej zmiany w stano-
wisku polskiego ustawodawcy i wprowadzenia rozwigzan legislacyjnych
przesadzajacych o obecnosci jednostek samorzadu terytorialnego w sferze
stosunkow rynkowych i jej ksztalcie. Brak poglebionego zainteresowa-
nia problematyka gospodarki rynkowej zaznaczy! si¢ zarazem w latach
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Gospodarka komunalna. Zagadnienia wstegpne

1997-1998, kiedy przyjmowano rozwiazania prawne ksztattujace pozy-
cj¢ samorzadu terytorialnego przez wyodrebnienie drugiej jego kategorii
o charakterze lokalnym (powiat) oraz jednostek samorzadu terytorialne-
g0 o charakterze regionalnym (wojewddztwo).

Pewny mankament w dyskusjach nad gospodarka komunalna ujawnit
si¢ rowniez w okresach, kiedy przygotowywano i przyjmowano rozwia-
zania normatywne odnoszace si¢ do wybranych i szczegdétowych zagad-
nien z tej sfery dzialania jednostek samorzadu terytorialnego (utrzyma-
nie czystosci i porzadku na terenie gmin, dostawa wody i odprowadzanie
sciekoéw, publiczny transport zbiorowy 1 inne). Skutkiem tego stosunkowo
ubogiego w refleksjg koncepcyjna i intelektualng podejscia do relacji po-
migdzy rozwigzaniami prawnymi o charakterze ustrojowym (ogdlnym)
oraz materialnoprawnym sa problemy zwiazane z interpretacja (stosowa-
niem) odpowiednich postanowien normatywnych. Dochodzi do tego pe-
wien stan niejasnosci w relacjach migdzy prawem europejskim po wsta-
pieniu Polski 1 maja 2004 r. do Wspolnot Europejskich a ,,zastanymi”
rozwigzaniami polskiego systemu prawa. Konsekwencje tych ,,zderzen”
sa widoczne zwlaszcza w analizach, ktore prowadza do ustalenia znacze-
nia (obowiazywania) orzeczen ETS przy interpretacjach odpowiednich
rozwiazan prawa polskiego. Takie ,,konfrontacyjne” analizy widzimy —
zwlaszcza w ostatnich miesiacach — w linii orzeczniczej sadéw polskich
— przede wszystkim sadownictwa administracyjnego.

Komentarz M. Szydly, juz chociazby z uwagi na wyr6znione wyzej
problemy natury ogdlnej, okazuje si¢ przydatny — tak z uwzglgdnieniem
wyzwan odnoszonych do nauki, jak tez przy uwzglednianiu postulatow
praktyki. Jest rzecza dla mnie oczywista, ze autor starat si¢ koncentro-
waé swoja uwage na rozwiazaniach prawnych i orzecznictwie sadowym,
uwzgledniajac takze poglady nauki. Zwykle komentarze do odpowied-
nich regulacji prawnych poprzestaja na ich szczegdtowej interpretacji.
Tymczasem prezentowane opracowanie nie sprowadza si¢ wylacznie do
analiz odpowiednich przepiséw (rozwigzan normatywnych). Niewatpli-
wie jest ono takze opracowaniem naukowym. Przyjgta przez M. Szydle
koncepcja refleksji nad prawem gospodarki komunalnej jest tym samym
oryginalna i wykracza poza przyjmowane zwykle podejscie widoczne
w opracowaniach interpretacyjnych. Komentarz M. Szydly jest raczej re-
fleksja nad aplikacja pogladow nauki widoczna w tresci prawa polskiego,
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Gospodarka komunalna. Zagadnienia wst¢pne

uwzgledniajaca jednak przydatnosci (skutecznosci) rozwiazan tego prawa
dla praktyki samorzadowe;j.

Gospodarka komunalna nie jest dziedzina aktywnosci polskich jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktora polski ustawodawca wyodrebnit
W sposob zamknigty co do przedmiotu regulacji. Istotne znaczenie mialy
zwlaszcza koncepcje, ktore znalazty swoja aplikacje w 1990 r. w rozwia-
zaniach uprawniajacych jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) do
podejmowania i prowadzenia dziatan w sferze, ktéra objeta jest zainte-
resowaniem przedsigbiorcoOw. Zmiana stanowiska ustawodawcy skutko-
watla nowelizacjq art. 9 u.s.t. i ograniczeniem dziatalnosci z wykorzysta-
niem mienia komunalnego wylacznie do sfery uzytecznosci publiczne;.
Ustawowy zakaz podejmowania i prowadzenia dzialalnos$ci przez gminy
i komunalne jednostki organizacyjne poza ta dziedzina byl komentowa-
ny jako ,,nieszczgscie” (K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komu-
nalnej, Warszawa 2000, s. 67). Stanowisko takie wywodzono jednak nie
z zatozen ,,filozoficzno-prawnych” koncepcji samorzadu terytorialnego
w panstwie. U jego zrodet lezaty przede wszystkim problemy zwiazane
z wlasciwym ksztattowaniem przez polskiego ustawodawce systemu fi-
nansowania gmin.

W pierwszych dwoch latach pojawiaty si¢ kontrowersje w relacjach
gmin i ich krajowych reprezentacji z wtasciwymi organami administracji
rzadowej o istotnym i systemowym wrecz znaczeniu co do ,,wydajnosci”
zrddet budzetowych gmin (zwlaszcza subwencji oraz dotacji na wykony-
wanie zadan zleconych). Sytuacja finansowana gmin, ktora prowadzita
do sporow sadowych ze Skarbem Panstwa (warto zauwazy¢, ze polskie
sady powszechne w pierwszym roku dziatalno$ci gmin nie zawsze uzna-
waly ich zdolno$¢ sadowa w postgpowaniu o prawa majatkowe prze-
ciwko Skarbowi Panstwa — por. uchwata SN z dnia 8 stycznia 1992 r.,
III CZP 139/91, niepubl.) zwracata zainteresowanie organo6w gmin na tg
ich aktywnos¢, ktoéra mogla w stanowi¢ zrodto dochodow. Uzasadnieniem
dla takiej aktywnosci byto niedoszacowanie wydatkoéw na realizacjg za-
dan wilasnych (obligatoryjnych) i zleconych, a tym samym konieczno$¢
uzyskiwania nowych zrodet dochodow — wlasnie m.in. przez aktywnos¢
o charakterze zarobkowym — w celu pokrywania niedoborow.

Pewna zyczliwos¢ dla podobnego do zarysowanego wyzej spojrzenia
na zarobkowa (komercyjna) dzialalno$¢ gmin pojawila si¢ w orzeczni-
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ctwie sadowym — zwlaszcza NSA. Widoczna byta ona w wyrokach, kto-
re uznawaty uprawnienie gminy do udzialu w spotkach akcyjnych pro-
wadzacych dziatalno§¢ bankowsq czy tez przez akceptacje prawa gmin
do dysponowania instrumentami finansowymi w operacjach gietdowych
(wyrok NSA z dnia 17 maja 1995 r., SA/Wr 275/95, niepubl.). Nie jest
w tym miejscu rzecza wlasciwa poddawanie przegladowi argumentow
szczegolowych, ktore sadownictwo administracyjne dobierato na poparcie
stanowiska orzeczniczego, albowiem wykraczatoby to poza ramy wyzna-
czone przedmiotem opracowania, ktére winno mie¢ charakter wprowa-
dzajacy. Wystarczy tylko wspomnie¢ o tym orzecznictwie w kontekscie
przyjetych w 1992 r. zmian w ustawodawstwie samorzadowym. Zmiany
te prowadzity do przyjgcia zakazu podejmowania i prowadzenia przez
gminy dzialalno$ci o charakterze zarobkowym, co stusznie odnoszono
do dziatalnosci gospodarczej. W jednym z orzeczen SN wyrazono za-
razem poglad, ze obrot tytutami uczestnictwa w spotkach nie wypehia
znamion dziatalno$ci gospodarczej (wyrok SN z dnia 14 marca 1995 r.,
III CZP 6/95, OSN 1995, nr 5, poz. 72). M. Szydlo stusznie wraca w swo-
ich analizach takze do zrodet obowiazujacych regulacji prawnych, kieruje
si¢ nimi w probach ustalenia i zrozumienia obowigzujacego stanowiska
ustawodawcy. Jego rozwazania na temat ewolucji obowiazujacych re-
gulacji prawnych inspiruja do dalszych poglebionych przemyslen — i to
nie tylko na plaszczyznie finanso6w publicznych. Opracowanie wskazuje
takze na wyzwania, ktore stoja przed badaniami nad problemami prawa
gospodarki komunalnej czy tez publicznego prawa gospodarczego. Au-
tor slusznie nie koncentrowat si¢ na detalicznym omoéwieniu zakazow
czy ograniczen i ich skutkoéw przez wskazywanie na niebezpieczenstwo
monopolizacji rynku lokalnego. Argument ten byt podnoszony w 1992 r.
przy nowelizacji art. 9 u.s.t. i wprowadzeniu zakazu podejmowania i pro-
wadzenia przez gminy komercyjnej dziatalnosci. M. Szydlo stara sig ra-
czej uchwyci¢ mysl ustawodawcy widoczna w tresci obowiazujacych re-
gulacji prawnych.

Stanowisko sadow w tej kwestii (widoczne w ich orzecznictwie) nie
jest konsekwentne i zmienia si¢ w zaleznos$ci od okolicznosci towarzy-
szacych rozstrzyganiu konkretnych przypadkow. Wydaje sig, ze pewnym
wyzwaniem dla polskiego ustawodawcy bedzie ustosunkowanie si¢ do
orzecznictwa sadowego w kwestii mozliwosci i zasad zaliczania do go-

17



Gospodarka komunalna. Zagadnienia wst¢pne

spodarki komunalnej dziedzin aktywnosci, ktore tradycyjnie pozostawaty
poza przedmiotem dziatan samorzadowych o charakterze zarobkowym.

Kolejny problem, ktory pozostaje w zwiazku z prawem gospodarki
komunalnej, to wiazanie sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego
(gmin, powiatow, wojewodztw) ze statusem przedsigbiorcy. Wyklucza
si¢ mozliwos$¢ zaliczania polskich jednostek samorzadowych do tej ka-
tegorii podmiotéw prawa. Zarazem w rozwiazaniach szczego6lnych (np.
na gruncie kodeksu postgpowania cywilnego) przyznawany jest im sta-
tus podmiotu o cechach identyfikujacych z przedsigbiorca. Problematyka
ta jest pobieznie rozwazana w opracowaniach zaliczanych do odrebnych
dyscyplin prawniczych (postgpowanie cywilne, publiczne prawo gospo-
darcze) w analizach po$wigconych szczegdétowym instytucjom prawnym
(zdolnos$¢ sadowa w sprawach gospodarczych), uczestnictwu jednostek
samorzadu terytorialnego w przedsigwzigciach wspolnych, m.in. z udzia-
lem o0s6b zagranicznych. Komentarz M. Szydly nie pozostaje obojetny
wobec wyroznionych wyzej problemow, w sposob pogltebiony przedsta-
wiono czytelnikowi mozliwosci interpretacyjne odpowiednich regulacji
prawnych.

Analizy rozwiazan ustawy o gospodarce komunalnej winny charakte-
ryzowac si¢ kompleksowym podej$ciem, przez uwzglednienie regulacji,
ktore pozostaja z nia w istotnym zwiazku, a ktore kresla status jednostek
samorzadu terytorialnego w sferze zamoéwien publicznych oraz ochrony
konkurencji i konsumentow (H. Izdebski, Samorzaqd terytorialny. Pod-
stawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2008, s. 117). Dzisiaj niewatpli-
wie jednostki samorzadowe przez swoje zachowanie (dziatalno$¢) moga
bezposrednio lub przez ustalanie warunkow na rynku lokalnym posrednio
ksztattowa¢ zachowania przedsigbiorcoOw.

Ustawodawstwo polskie w zakresie ochrony konkurencji i konsumen-
tow od poczatku podlegalo interpretacjom, ktore w analizach i wnioskach
uwzgledniaty dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (C. Banasin-
ski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa
2002, s. 24 in.). Orzecznictwo sadowe wyrozniato przestanki zachowania
tych jednostek, ktore pozwalaty na przyznawanie jednostkom samorza-
dowym znamion przedsigbiorcy na rynku lokalnym. Tym samym gospo-
darka komunalna w swoim przedmiocie zawiera dziatania o charakterze
regulacyjnym (np. ksztaltujace okreslona polityke taryfowo-cenowa) lub
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tez inne dziatania, ktore moga prowadzi¢ do ingerencji w sfer¢ dziatal-
nosci przedsigbiorcow. Problematyka zasygnalizowana wyzej jest obec-
na w orzecznictwie organu publicznego odpowiedzialnego za ochrong
konkurencji i konsumentow (Prezes UOKIK) oraz w orzecznictwie Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw. Jest dla mnie rzecza oczywista,
ze M. Szydto nie mogt pozostawi¢ poza sfera wyzwan, ktore niosly prace
nad prawem gospodarki komunalnej, analiz nad tymi i podobnymi szcze-
gotowymi zagadnieniami istotowo zwigzanymi z gospodarka komunal-
na. Mozna nawet powiedzie¢, ze w sposob znaczacy zostaly one objete
przedmiotem zainteresowania autora komentarza.

Kolejne zagadnienie, ktore wywotato reakcje sadow europejskich —
zwlaszcza ETS — to obecno$¢ gminy w sferze stosunkow gospodarczych
oraz jej zakres. Problematyka ta w zasadzie nie jest przedmiotem szcze-
gotowego zainteresowania w prawie Unii Europejskiej. Poglad ten jednak
nie jest uprawniony w rozwazaniach na temat prawa zamoéwien publicz-
nych i wykorzystywania ich jako instrumentu powierzania jednostkom
komunalnym (spotkom) zadan ze sfery gospodarki komunalnej. Reflek-
sem orzeczniczej ingerencji ETS czy SPI w sprawach gospodarczej aktyw-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego sa orzeczenia sadow polskich,
szeroko przywoltywane przez M. Szydle. Stusznie uznat on, ze analiza
odpowiednich orzeczen sadowych jest niezb¢dna w rozwazaniach prowa-
dzacych do interpretacji odpowiednich rozwiazan prawnych (zwlaszcza
ustawy o gospodarce komunalnej). Zarazem jednak bliska jest mi w tych
analizach refleksja nad rola sadow w procesach stosowania prawa. Opra-
cowanie M. Szydty jednoznacznie inspiruje do formutowania lub podtrzy-
mywania tezy o prawotworczej roli orzecznictwa sadowego (tak sadow
unijnych, jak tez sadow polskich) w omawianej tutaj dziedzinie stosun-
kéw  gospodarki komunalnej. Tendencja ta jest widoczna takze w tych
orzeczeniach, ktore mozemy znalez¢ w judykatach wydanych juz po przy-
gotowaniu przez M. Szydlg pracy do druku. Nie ma tu miejsca na szersze
rozwinigeie tezy o tworczej roli orzecznictwa sadowo-administracyjne-
g0, poglad ten analizowalem juz przy innych okazjach. Sadz¢ natomiast,
ze broni¢ si¢ bedzie takze w przyszlosci, co uzasadnia stale rozwijajaca
si¢ praktyka, wyzwalajaca reakcje ze strony judykatury unijnej i polskie;j.
Przedmiotem tej refleksji — tak jak to jest obecnie — bedzie nie tylko kon-
kretna sytuacja adresatow prawa i jej opis w orzeczeniu determinowany
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rozwigzaniami normatywnymi. Spodziewam si¢ rowniez podtrzymywa-
nia stanowiska sadow o celowosci ingerowania przez orzecznictwo sado-
we w domeng, ktora jest zastrzegana dla ,,legislacji”, w tym znaczeniu,
ze orzecznictwo moze prowadzi¢ do ksztaltowania sytuacji podmiotow
sporu w ujeciu wlasnym (subiektywnym) sadu.

Przyktady na podobne do powyzszego podejscie w interpretacjach pra-
wa gospodarki komunalnej widzimy w orzeczeniach z dziedziny zamo-
wien publicznych. Wyrazaja one stanowisko co do mozliwosci i sposobu
ujecia relacji migdzy jednostka samorzadu terytorialnego jako zamawia-
jacym (udzielajacym zamowienia) a jednostka gospodarki komunalnej
— zwlaszcza spotka z wylacznym udziatem jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Reakcja orzeczen ETS, ale przede wszystkim polskich sadow
administracyjnych, umozliwita wyrdéznienia warunkow, ktore pozwalaja
na odstapienie od obowiazujacych regulacji prawnych w sytuacji, gdy jed-
nostka samorzadu terytorialnego udziela zaméwienia ,,wtasnej” jednost-
ce organizacyjnej (tzw. doktryna Teckal). Stanowisko takie nie znajduje
bezposredniej podstawy w obowiazujacych regulacjach prawnych.

Dzisiaj prawo zamowien publicznych, obowiazujace na rynku unijnym,
to nie tylko odpowiednie dyrektywy czy rozporzadzenia. Istotny wptyw na
zachowania uczestnikow postgpowan ma orzecznictwo ETS (A. Sottysin-
ska, Europejskie prawo zamowien publicznych, Zakamycze 2006, s. 25).
Sadze, ze mozna méwié o precedensowym charakterze tych rozstrzygnigc,
nawet jezeli powyzszy poglad nie jest inspirowany stanowiskiem ustawo-
dawcy unijnego. Poglad ten uprawniony jest zarazem w analizach nad za-
gadnieniami prawa gospodarki komunalnej z uwzglednieniem elementu
transgranicznego. [ w tym zakresie komentarz M. Szydly spetnia rygory
odnoszone do wymagan stawianych opracowaniom nie tylko przywotuja-
cym i przyswajajacym w sposob sprawozdawczy informacje i poglady na
temat stanu prawa. M. Szydto w swoich analizach stara si¢ wprowadzic¢
czytelnika w problemy szczegétowe skomplikowanej praktyki dziatania
adresatow norm prawnych, formutujac swoje poglady z uwzglednieniem
orzecznictwa w sposob, ktory nie budzi watpliwosci interpretacyjnych.

Szczegodlne znaczenie w dyskusji nad przedmiotem (dziedzinami) go-
spodarki komunalnej zajmuje tzw. dziatalno$¢ sektorowa. Ponownie za-
strzegam, ze i ta problematyka nie pojawiala si¢ w opracowaniach poswig-
conych charakterystyce przedmiotu gospodarki komunalnej. Nalezatoby
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raczej przyjac poglad o stopniowym wiazaniu z nig intereséw spolecznosci
lokalnych (regionalnych). Wiazanie zagadnien ogodlnych ze sfery regulacji
gospodarki komunalnej oraz szczegdélowych rozwiazan prawnych (wo-
dociagi, telekomunikacja, energetyka, poczta) uznawane jest stopniowo
za wlasciwa metode analizowania prawa gospodarki komunalnej. Autor
komentarza jest niewatpliwie jednym z promotorow takiego stanowiska
w badaniach, a komentarz wyroznia si¢ wiasnie takim kompleksowym
podej$ciem w analizach regulacji prawnych.

Komentarz M. Szydly inspiruje do zgtoszenia pewnej koncepcji, nie
tylko co do metody analizy regulacji prawnych, ktérych przedmiot zali-
czamy do gospodarki komunalnej. Uznaj¢ za wlasciwe przede wszystkim
kompleksowe wyodrgbnienie tych regulacji w tym znaczeniu, iz nalezy je
wigzac ze soba, uwzgledniajac jednoczesnie regulacje prawa polskiego,
jak i tez prawa Unii Europejskiej. Pewnym wyzwaniem jest takze pogle-
biona analiza orzecznictwa sadowego (krajowego i unijnego) — nie tylko
zuwzglednieniem znaczenia konkretnych orzeczen dla oceny poszczeg6l-
nych przypadkow. Orzecznictwo inspiruje do oceny i refleksji nad stanem
prawa, a samo zarazem w pewnych sytuacjach ma charakter prawotwor-
czy. I wreszcie — przedmiot gospodarki komunalnej podlega ewolucyj-
nym co do swojego zakresu zmianom. Sporzadzanie analiz pretenduja-
cych do miana wszechstronnych i kompleksowych wymaga zaliczania do
ich przedmiotu zagadnien z zakresu: ustroju jednostek samorzadu teryto-
rialnego, w tym ich relacji do jednostek specjalnych odpowiedzialnych
za wykonywanie specyficznych zadan (uprawnionych do tego); materii
szczegdtowych (energetyka, tzw. media); szeroko pojmowanego nadzoru
nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego w sferze gospodar-
ki komunalnej, w tym w sferze zaméwien publicznych czy ochrony kon-
kurencji. Za szczegbdlne wyzwanie nalezy jednak uzna¢ konfrontowanie
statusu jednostek samorzadu terytorialnego i ich dziatalnos$ci zaliczanej
do zakresu gospodarki komunalnej z zasadami wtasciwymi dla dziatal-
no$ci gospodarczej, w tym dziatalnosci z udzialem oséb zagranicznych.
Komentarz M. Szydly otwiera i zakresla ptaszczyzny dyskusji nad wy-
réznionymi wyzej problemami badawczymi.

Prof. zw. dr hab. Leon Kieres
Uniwersytet Wroctawski
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Ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 r.

0 gospodarce komunainej

(Dz. U. 21997 r. Nr 9, poz. 43; zm.: Dz. U. z 1997 r. Nr 106,
poz. 679, Nr 121, poz. 770; z 1998 r. Nr 106, poz. 668;
22002 r. Nr 113, poz. 984; z 2003 r. Nr 96, poz. 874, Nr 199,
poz. 1937)

Rozdziat 1
Przepisy ogélne

Art. 1. [Pojecie gospodarki komunalne;j]

1. Ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek
samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te
jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspoélnoty samorzadowe;j.

2. Gospodarka komunalna obejmuje w szczegolnos$ci zadania o cha-
rakterze uzytecznoS$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostepnych.

1. Ustawa o gospodarce komunalnej jako pierwszy w polskim porzad-
ku prawnym akt normatywny wprowadza pojecie gospodarki komunalne;j
do kategorii poje¢ prawnych i nadaje mu konkretng normatywna tre$¢. Do
momentu wej$cia w zycie komentowanej ustawy polski porzadek prawny
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pojecia tego w ogole nie znat i funkcjonowato ono jedynie jako pojecie
potoczne lub tez co najwyzej jako pojecie z zakresu nauk ekonomicznych.
Przewazal przy tym poglad, ze ,,gospodarka komunalna” to aktywno$¢
zaspokajajaca powszechne, codzienne i majace charakter materialno-by-
towy potrzeby, wynikajace z faktu zamieszkiwania ludzi na okreslonych
terenach. Pojgciem tym obejmowano zwtlaszcza takg dziatalnose, jak za-
opatrzenie w wodg i zrodla energii, prowadzenie kanalizacji i oczyszczalni
sciekow, utrzymanie drog lokalnych, o§wietlenia, sprawowanie ochrony
przeciwpozarowej, a takze ochrony i konserwacji substancji mieszka-
niowej (K. Byjoch, S. Redet, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa
2000, s. 25-26; M. Baldyga, Gospodarka komunalna. Aspekty prawne,
Ostroteka 2004, s. 21).

Warto doda¢, ze przytoczona powyzej definicja pojgcia ,,gospodarka
komunalna”, majaca charakter potoczny i uzywana czasem takze przez
ekonomistow, na potrzeby prawa ma jedynie bardzo niewielka wartosc.
Wprawdzie w miar¢ doktadnie specyfikuje ona przedmiotowy aspekt po-
jecia gospodarki komunalnej, podkres$lajac, ze jest to dziatalno$¢ zaspo-
kajajaca okreslone potrzeby ludzi zamieszkujacych pewne wspdlne im te-
rytorium, jednak nie wynika z niej w sposob jednoznaczny, kto jest (czy
tez ma by¢) podmiotem tego rodzaju dziatalno$ci, a wigc czy podmiotem
tym jest (powinien by¢) szeroko rozumiany samorzad terytorialny oraz
podmioty w okreslony sposéb z nim powiazane, czy tez dopuszczalne
jest rowniez prowadzenie tej dziatalnosci przez inne (niesamorzadowe)
podmioty. Definicja ta nie rozstrzyga tez jednoznacznie, czy gospodarka
komunalna jest dziatalno$cia majaca ze swojej istoty gospodarczy cha-
rakter, czy tez moze miesSci sig tutaj rowniez dziatalno$¢ niegospodarcza,
zwlaszcza za$§ dzialalnos$¢ o charakterze administracyjnym.

W omawianym kontekscie przedstawiciele nauk ekonomicznych tra-
dycyjnie uzywali tez innego pokrewnego pojecia, a mianowicie pojecia
»gospodarka terenowa”, ktore w sensie merytorycznym pokrywalo sig
w zasadzie z ekonomicznym (oraz z potocznym) rozumieniem terminu
,»Zgospodarka komunalna”, miato tez podobny zakres. Zdaniem ekonomi-
stow ,,gospodarka terenowa” oznacza ,,prawnie wyodrgbniony element
gospodarki narodowej o zakresie adekwatnym do zadan i kompetencji
samorzadu terytorialnego jako gospodarza terenu”. Zgadzano si¢ przy
tym, ze w obrgbie tak pojmowanej ,,gospodarki terenowej” mieszcza si¢

24



Pojecie gospodarki komunalnej Art. 1

te dzialy i dziedziny dziatalnosci, ,,ktorych funkcjonowanie wiaze sig
bezposrednio z warunkami bytowymi ludnosci (gospodarka komunalna
i mieszkaniowa, sfera ustug socjalno-kulturalnych, budownictwo ogdlne,
komunalne i rolnicze, handel detaliczny i hurtowy, gastronomia, transport
lokalny) oraz te, ktorych dziatalno$¢ ze wzgledu na specyfike lub powiaza-
nia z rynkiem lokalnym uzasadniaja takie przyporzadkowanie (rolnictwo,
drobny przemyst)” (E. Zeman-Miszewska, Samodzielnos¢ ekonomiczna
samorzqdow lokalnych. Zatozenia modelowe, Katowice 1996, s. 45).

Réwniez 1 w odniesieniu do tej (podobnie jak w przypadku pierwszej
z wymienionych wyzej) definicji zasadny wydaje si¢ — przynajmniej pa-
trzac z prawnego (jurydycznego) punktu widzenia — zarzut, ze akcentujac
przedmiotowy aspekt omawianego pojgcia, nie wypowiada si¢ ona precy-
zyjnie ani co do podmiotu omawianej tutaj dziatalnosci (tj. dziatalno$ci
zaspokajajacej okreslone potrzeby ludzi zamieszkujacych pewne wspol-
ne im terytorium), ani tez co do gospodarczego lub tez niegospodarczego
(administracyjnego) charakteru tejze dziatalnosci.

Mozna, jak sig¢ wydaje, przyjac, ze uzywajac okreslen ,,gospodarka ko-
munalna” czy tez ,,gospodarka terenowa” ekonomisci maja najprawdopo-
dobniej na mysli jedynie dziatalno$¢ o charakterze gospodarczym (zaspo-
kajajaca okreslone bytowe potrzeby ludnosci zamieszkujacej na pewnym
lokalnym terytorium), nie za$ dziatalno$¢ majaca nature niegospodarcza,
administracyjna. W tym kontekscie trzeba przeciez pamigtaé o tym, co
pojecie gospodarki oznacza w nauce ekonomii. Ot6z ,,gospodarka” jest
przez ekonomistow pojmowana jako okreslona dziatalno$¢ gospodarcza,
stuzaca zaspokajaniu ludzkich potrzeb poprzez produkcjg, podziat dobr
i $wiadczenie ustug (zob. R. Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Stutt-
gart—Berlin—K6ln 1991, s. 7; C. Banasinski, Istota prawa administracyjnego
gospodarczego (w:) C. Banasinski, H. Gronkiewicz-Waltz, R. Kaszubski,
K. Pawtowicz, D. Szafranski, M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Pra-
wo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2001,
s. 17-18). Skoro wigc ekonomicznie pojmowana ,,gospodarka’” oznacza po
prostu okreslona, majaca w swoim zalozeniu zaspokajac ludzkie potrzeby,
dziatalno$¢ gospodarcza, to tym samym staje si¢ jasne, ze powiazana do-
datkowo z kwalifikatorem ,,komunalna”, do$¢ powszechnie kojarzonym
z lokalnoscia lub tez z samorzadem, jest rOwnoznaczna z dziatalno$cia
gospodarcza, zaspokajajaca te ludzkie potrzeby, ktore wynikaja z fak-
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tu zamieszkiwania na okreslonym lokalnym terytorium (najczg$ciej na
obszarze okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego). W tym kontekscie
(. w kontekscie ekonomicznym) zdaje si¢ przy tym nie mie¢ znaczenia
okolicznosé¢, kto z punktu widzenia podmiotowego prowadzi tego rodzaju
dziatalno$¢, a wigc czy czynia to jednostki samorzadu terytorialnego oraz
podmioty z nimi powiazane, czy tez wykonywanie tej dziatalnosci nalezy
raczej do podmiotow prywatnych, niezaleznych od jednostek samorzadu
terytorialnego. Z punktu widzenia ekonomicznego istotny wydaje sig je-
dynie element gospodarczego zaspokajania okreslonych, najczesciej ma-
jacych charakter socjalno-bytowy, potrzeb, artykutowanych przez ludnos¢
zamieszkujaca pewne wspolne im (lokalne) terytorium.

Stusznie wigc C. Banasinski i M. Kulesza twierdza, ze ,,gospodarka
komunalna” w ujgciu ekonomicznym to ,,rynek (wszystkie rynki) ustug
uzytecznos$ci publicznej o charakterze lokalnym”, niezaleznie zreszta od
tego, czy jednostki samorzadu terytorialnego sa na takim rynku (rynkach)
obecne, a jezeli tak — to w jakiej formie (C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa
o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 15-16). Podana
przez powotanych autorow definicja gospodarki komunalnej w bardzo pla-
styczny sposob obrazuje to, co jest dla ekonomistow najistotniejsze przy
definiowaniu omawianego pojecia, a mianowicie fakt, ze chodzi w nim
o zaspokajanie okreslonych kwalifikowanych potrzeb zamieszkujacej
pewne lokalne terytorium ludnosci, a konkretnie — o zaspokajanie tych
potrzeb, ktore maja charakter uzytecznos$ci publicznej. Wzmiankowane
zaspokajanie potrzeb o charakterze uzytecznosci publicznej, artykutowa-
nych przez ludno$¢ zamieszkujaca pewne lokalne terytorium, powinno
si¢ przy tym odbywacé poprzez ,,rynek”, a konkretnie poprzez prowadzo-
na na tymze rynku dziatalno$¢ gospodarcza. Nie ma przy tym wigkszego
znaczenia, kto z podmiotowego punktu widzenia tego rodzaju dziatalnos¢
prowadzi, a wigc czy czyni to bezposrednio samorzad terytorialny, czy
tez wykonuja t¢ dziatalno$¢ podmioty prywatne.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze w ujeciu ekonomicznym gospodarka
komunalna jest kojarzona ze $cisle okre§lonymi rodzajami dziatalnosci
gospodarczej, ktore w swoim zalozeniu maja zaspokaja¢ konkretne po-
trzeby ludzkie o charakterze uzytecznos$ci publicznej, wynikajace z fak-
tu bytowania przez t¢ ludno$¢ na okreslonym wspolnym im terenie (na
obszarze lokalnym).
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Podkreslenia wymaga rowniez fakt, ze takie ekonomiczne pojmowanie
terminu ,,gospodarka komunalna” jest by¢ moze wystarczajace z punktu
widzenia nauk ekonomicznych (jest rOwniez wystarczajace przy jego po-
tocznym uzywaniu), niemniej jednak na potrzeby prawa (w tym zwtaszcza
na potrzeby prawa samorzadowego) okazuje si¢ by¢ ono zdecydowanie
niezadowalajace. Z punktu widzenia prawnego jest bowiem kwestig nie-
zwykle istotng nie tylko charakter dziatalno$ci okreslanej tutaj mianem
gospodarki komunalnej (a wige to, czy jest to dziatalnos¢ gospodarcza
czy tez niegospodarcza) oraz przedmiot (cel) tej dziatalnosci (tj. zaspo-
kajanie okreslonych, majacych charakter uzytecznosci publicznej, po-
trzeb ludnosci), ale rowniez podmiot tej dziatalno$ci, a wigc fakt, kto ja
w sensie prawnym prowadzi. Z punktu widzenia prawnego bardzo wazne
jest bowiem, do kogo powinno si¢ odnosi¢ prawa i obowiazki zwiazane
z omawiang dziatalno$cia oraz kto za wykonywanie tego rodzaju dziatal-
nosci powinien ponosi¢ prawna odpowiedzialno$¢. Nic wigc dziwnego, ze
oczekiwania, jakie wzgledem definicji gospodarki komunalnej formutuja
prawnicy sa o wiele dalej idace niz te, ktore maja w tym wzgledzie eko-
nomisci. Na potrzeby prawa (porzadku prawnego) wymagana jest w tym
wzgledzie o wiele wigksza precyzja.

W tym kontekscie wydaje sig, ze tego rodzaju (jurydyczna) precyzje
tworcom komentowanej ustawy udato si¢ osiagna¢. Definiujac bowiem
pojecie gospodarki komunalnej, tworcy ustawy potozyli nacisk nie tyl-
ko na aspekt przedmiotowy tego pojecia (tj. na to, co jest przedmiotem
icelem tej gospodarki), ale rowniez na aspekt podmiotowy, wyraznie
przesadzajac, aktywno$¢ jakiego rodzaju podmiotow moze by¢ okresla-
na mianem gospodarki komunalnej. Réwnocze$nie autorzy omawianej
tutaj definicji rozstrzygneli jednoznacznie kwesti¢ tego, czy gospodarka
komunalna obejmuje swoim zakresem jedynie dziatalno$¢ o charakterze
gospodarczym (jak to zdaja si¢ przyjmowac ekonomisci), czy tez moze
miesci sig tutaj takze dziatalnos$¢ o charakterze niegospodarczym, w tym
zwlaszcza dziatalno$¢ administracyjna. O wszystkich tych aspektach po-
jecia ,,gospodarka komunalna” (tj. o aspekcie przedmiotowym, podmioto-
wym oraz aspekcie zwiazanym z charakterem majacej tutaj miejsce dzia-
falnosci) bedzie szczegblowo mowa w dalszych rozwazaniach.

2. W art. 1 ust. 1 u.g.k. prawodawca stwierdza, ze gospodarka komu-
nalna polega na wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialne-
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go zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty
samorzadowej. Wypowiadajac tego rodzaju stwierdzenie, ustawodawca
w sposéb jednoznaczny zdeterminowal zaréwno przedmiot (cel) gospo-
darki komunalnej, jej podmioty, jak tez charakter dziatalnosci, ktéra moze
by¢ okreslana tym mianem. | tak, w sensie przedmiotowym gospodarka
komunalna jest rOwnoznaczna z wykonywaniem zadan wlasnych spo-
czywajacych na jednostkach samorzadu terytorialnego i ukierunkowanych
na zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej. Za-
spokajanie tych potrzeb jest istota wszystkich zadan wtasnych jednostek
samorzadu terytorialnego (o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej cze-
$ci pracy). Nie jest wigc tak, ze gospodarka komunalna obejmuje swoim
zakresem przedmiotowym jedynie czg¢§¢ zadan wilasnych jednostek sa-
morzadowych, a mianowicie te zadania, ktore polegaja na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. W rezultacie, w zakresie
przedmiotowym analizowanego poj¢cia mieszcza si¢ wszystkie zadania
wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc zadania polegajace na
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb danej wspolnoty samorzadowe;.

W sensie podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje aktywnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc gmin (zob. ustawe z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), powiatow (zob. ustawe z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 z p6zn. zm.) oraz wojewddztw (zob. ustawe z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.). To zatem dziatalno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego (polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej) zostala przez ustawodawce zakwalifikowana
jako gospodarka komunalna.

Nie wolno w tym miejscu zapominac, ze w rzeczywistosci (niejako
wbrew literalnemu brzmieniu komentowanego art. 1 ust. 1 ustawy) zakres
podmiotowy pojecia ,,gospodarka komunalna” jest znacznie szerszy, gdyz
poza jednostkami samorzadu terytorialnego (tj. poza gminami, powiata-
mi i wojewoOdztwami) obejmuje on dodatkowo inne jeszcze podmioty. 1
tak, z art. 5 u.g.k. wynika, ze gospodarka komunalna jest rowniez wyko-
nywanie zadan wlasnych przez zwiazki jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a wigc przez zwiazki miedzygminne (zob. art. 64—73a u.s.g.),
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przez zwiazki powiatow (zob. art. 65—72 u.s.p.) oraz przez zwiazki komu-
nalne, a wigc przez zwiazki miast na prawach powiatu z gminami (zob.
art. 74 u.s.p.). W zakresie podmiotowym ustawy nie mieszcza si¢ nato-
miast porozumienia zawierane pomigdzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego (o ktérych rowniez wspomina art. 5 u.g.k.), jako ze porozumie-
nia te — w przeciwienstwie do zwiazkow — nie sg odrgbnymi podmiotami
prawa i w zwiazku z tym nie prowadza same (we wlasnym imieniu) go-
spodarki komunalnej. Gospodarka ta, nawet po zawarciu przez okreslone
jednostki samorzadowe porozumienia, jest wigc nadal prowadzona przez
wlasciwe (zawierajace porozumienie) jednostki samorzadu terytorialnego
(zob. komentarz do art. 5).

Trzeba natomiast podkresli¢ fakt, ze zakresem podmiotowym pojecia
»gospodarka komunalna” objgta zostata takze dzialalno$¢ odrebnych
od danej jednostki samorzadu terytorialnego oséb fizycznych, oséb
prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej, ktéorym dana jednostka samorzadowa powierzyla w drodze
umowy wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej (zob.
art. 3 u.g.k.). Nie ma przy tym znaczenia okolicznos¢, czy podmiot, ktore-
mu jednostka samorzadu terytorialnego powierzyta wykonywanie zadania
z zakresu gospodarki komunalnej (a wigc okre§lonego zadania wtasnego
tej jednostki, polegajacego na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlno-
ty samorzadowej) jest podmiotem w okreslony sposéb zaleznym od dane;j
jednostki samorzadowej (i bedacym np. samorzadowa osoba prawna), czy
tez jest podmiotem calkowicie autonomicznym, niemajacym — poza, rzecz
jasna, zawarta umowa — zadnych zwiazkéw z jednostka samorzadowa,
ktéra powierzyta mu realizacj¢ okre§lonego zadania. Wazny jest jedynie
fakt zawarcia pomigdzy jednostkg samorzadu terytorialnego a okreslonym
podmiotem stosownej umowy wilaczajacej niejako dany (kontraktowany)
podmiot do kregu podmiotéw objetych podmiotowym zakresem omawia-
nego pojecia, ktorych aktywnos¢ (polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej) moze by¢ w $wietle ustawy okreslana
mianem gospodarki komunalne;.

Nalezy stwierdzi¢, ze w celu wlaczenia danego podmiotu w zakres
podmiotowy gospodarki komunalnej zawarcie z nim stosownej umowy
przez jednostke samorzadu terytorialnego jest niezbedne, jako ze w tym
kontek$cie bynajmniej nie jest wystarczajace, ze dany podmiot nieja-
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ko samodzielnie i z wlasnej inicjatywy, a bez zawarcia wzmiankowane;j
umowy, wykonuje okreslone zadania z zakresu gospodarki komunalne;.
Sam tylko fakt (autonomicznego i niemajacego oparcia w zawartej umo-
wie) wykonywania tych zadan nie pozwala jeszcze na kwalifikowanie
dziatalnosci takiego podmiotu jako gospodarki komunalnej w rozumie-
niu ustawowym.

Podmiotowym zakresem pojgcia ,,gospodarka komunalna” sa rowniez
objete takie odrebne w sensie prawnym od danej jednostki samorza-
dowej podmioty prawa (np. spéiki prawa handlowego), ktore zostaly
utworzone przez te jednostki samorzadowe (tj. przez gminy, powiaty
i wojewodztwa), wzglednie tez podmioty, do ktory te jednostki samo-
rzadowe przystapily. Argumentem przemawiajacym za taka interpretacja
jest zwlaszcza brzmienie (tre$¢) ustaw ustrojowych, ktére upowazniaja
gminy, powiaty 1 wojewodztwa do tworzenia okreslonych jednostek or-
ganizacyjnych w celu wykonywania spoczywajacych na nich zadan
(,, W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organiza-
cyjne” —art. 9 ust. 1 u.s.g; ,,W celu wykonywania zadan powiat moze two-
rzy¢ jednostki organizacyjne” — art. 6 ust. 1 u.s.p.; ,,W celu wykonywania
zadan wojewodztwo tworzy wojewodzkie samorzadowe jednostki organi-
zacyjne” — art. 8 ust. 1 u.s.w.). Z powyzszych przepisow nalezy wyciag-
na¢ wniosek, ze gminy, powiaty i wojewodztwa moga tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze przystgpowac do jednostek organizacyjnych juz
istniejacych, jedynie i wylacznie w celu wykonywania spoczywajacych
na nich zadan (wlasnych i zleconych). Tworzenie za$ przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego jednostek organizacyjnych oraz przystgpowanie
do nich w innym celu nie jest mozliwe, gdyz wykraczatoby poza ramy
ustawowego upowaznienia, w ramach ktorego moga dziata¢ poszczegol-
ne jednostki samorzadu terytorialnego. Wyptywa z tego kolejny wniosek,
ze odrebne jednostki organizacyjne (np. spotki prawa handlowego), ktore
zostaly utworzone przez poszczeg6lne jednostki samorzadu terytorialne-
go, wzglednie tez jednostki organizacyjne, do ktorych jednostki samo-
rzadowe przystapity, moga tak naprawde¢ prowadzi¢ swoja dziatalnos¢
tylko i wylacznie w celu wykonywania zadan — wlasnych i zleconych
— spoczywajacych na ich macierzystych jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. W przeciwnym bowiem przypadku, a wigc gdyby te jednostki
organizacyjne (np. spotki prawa handlowego) prowadzity réwniez dzia-
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talnos¢ (chociazby ubocznie) wykraczajaca poza realizacje zadan (wias-
nych lub zleconych) spoczywajacych na ich macierzystych jednostkach
samorzadu terytorialnego, to wowczas, niejako posrednio, rowniez i same
jednostki samorzadu terytorialnego bytyby zaangazowane w dziatalnos¢
wykraczajaca poza spoczywajace na nich — z mocy ustaw badz porozu-
mien zawartych z organami administracji rzadowej — zadania. Tego za$
w zadnym wypadku czyni¢ im nie wolno. Raz jeszcze zatem nalezatoby
wyraznie powtorzy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga two-
rzy¢ okreslone jednostki organizacyjne i przystgpowac do nich wytacz-
nie w celu wykonywania spoczywajacych na nich zadan (wlasnych badz
zleconych), z kolei za$ te utworzone przez nie jednostki organizacyjne,
wzglednie tez jednostki organizacyjne, do ktorych poszczegdlne gminy,
powiaty badz wojewodztwa przystapily, moga prowadzi¢ swoja dziatal-
no$¢ jedynie w celu realizacji zadan (wtasnych lub zleconych) ich macie-
rzystych jednostek samorzadowych.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezatoby stwierdzi¢, ze w podmiotowym
aspekcie pojecia ,,gospodarka komunalna” mieszcza si¢ rowniez odrgbne
w sensie prawnym od macierzystej jednostki samorzadowej jednostki or-
ganizacyjne, ktore zostaty utworzone przez poszczegdlne gminy, powiaty
lub wojewodztwa, wzglednie tez jednostki, do ktérych gminy, powiaty lub
wojewodztwa przystapity. Jezeli taka odrgbna w sensie prawnym od dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego jednostka organizacyjna (np. spotka
prawa handlowego), prowadzi przy tym swoja dzialalno$¢ w zakresie re-
alizacji zadan wlasnych spoczywajacych na jej macierzystej jednostce sa-
morzadowej, to wowczas nalezaloby przyjac, iz prowadzi ona po prostu
gospodarke komunalna w znaczeniu ustawowym (podobnie jak jej ma-
cierzysta jednostka samorzadu terytorialnego). Gospodarki komunalne;j
W znaczeniu ustawowym nie prowadzi natomiast woéwczas, gdy wykonu-
je zadania zlecone spoczywajace na jej macierzystej jednostce samorzadu
terytorialnego.

Jak wida¢, zakres podmiotowy pojgcia ,,gospodarka komunalna” jest
znacznie szerszy niz to wynika z literalnego brzmienia samego tylko
art. 1 ust. 1 u.g.k. W tym kontekscie trzeba bowiem dodatkowo jeszcze
uwzglednié tre$¢ art. 5 oraz art. 3 u.g.k., a takze fakt, ze rowniez jednost-
ki organizacyjne utworzone przez poszczegolne jednostki samorzadu te-
rytorialnego, wzglednie tez jednostki organizacyjne, do ktorych poszcze-
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golne jednostki samorzadu terytorialnego przystapity, w pelni mieszcza
si¢ w podmiotowym aspekcie omawianego pojecia.

Podsumowujac wstgpne uwagi na temat podmiotowego zakresu po-
jecia ,,gospodarka komunalna”, warto wspomnie¢ o wypowiedzianym
w doktrynie pogladzie, zgodnie z ktérym analizowane pojgcie ,,ma prze-
de wszystkim znaczenie podmiotowe” (K. Bandarzewski, P. Chmielnicki,
P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2006,
s. 159). Autorzy komentarza stwierdzaja, ze aspekt podmiotowy omawia-
nego pojecia jest najwazniejszy i odegral przy jego normatywnym de-
finiowaniu decydujaca role. Nie wydaje si¢ jednak, aby poglad taki byt
stuszny. Jest rzecza oczywista, ze pojgcie ,,gospodarka komunalna” nie
zostato zdefiniowane przez ustawodawce w oparciu o sam aspekt (czy tez
element) podmiotowy, gdyz bardzo mocny nacisk potozyt on rowniez na
aspekt przedmiotowy tego terminu. Definiujac gospodarke komunalna, nie
ograniczyt si¢ jedynie do okre$lenia, kto z podmiotowego punktu widze-
nia prowadzi gospodarke komunalna, a wigc kto w sensie podmiotowym
podejmuje dang aktywno$¢. W tym konteks$cie prawodawca przesadzit
bowiem rowniez, na czym w sensie przedmiotowym polega gospodarka
komunalna, czyli co jest jej zasadniczym przedmiotem (celem). Norma-
tywna definicja pojecia jest wigc zbudowana na zasadzie sprzgzenia aspek-
tu (znaczenia) podmiotowego oraz przedmiotowego i nie ma bynajmniej
tylko znaczenia podmiotowego.

Biorac pod uwagg normatywna definicj¢ gospodarki komunalnej, takze
przy doktrynalnym analizowaniu tego pojgcia konieczne jest zwracanie
uwagi na oba wspomniane wyzej aspekty. Koniecznos$¢ nierozdzielnego
powiazania ze soba aspektu podmiotowego i przedmiotowego jest tym
bardziej widoczna (i niezbedna), ze nie cata aktywno$¢ podmiotow ob-
jetych zakresem podmiotowym omawianego pojecia zastuguje na miano
gospodarki komunalnej w znaczeniu ustawowym. Gospodarka komunal-
na jest bowiem jedynie ta aktywno$¢ wspomnianych wyzej podmiotow
(przede wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego), ktéra polega na
wykonywaniu spoczywajacych na jednostkach samorzadu terytorialnego
zadan wlasnych, bez mozliwosci objecia tym terminem faktu realizowania
przez wzmiankowane wyzej podmioty zadan zleconych samorzadu (na
temat rozrdznienia zadan wlasnych i zleconych samorzadu terytorialnego
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zob. uwagi w tezie 3 i 8 komentarza do niniejszego artykutu). Pominigcie
zatem aspektu przedmiotowego omawianego tutaj pojecia i analizowanie
go wylacznie poprzez jego aspekt podmiotowy mogloby wywota¢ mylne
wrazenie, jakoby gospodarka komunalna byta cata dziatalno$¢ prowadzo-
na przez jednostki samorzadu terytorialnego (oraz przez inne podmioty
objete podmiotowym zakresem pojgcia). Tymczasem wniosek taki bytby
z cala pewno$cia nietrafny.

W tym kontekscie staje sig rowniez jasne, dlaczego w poczatkowej cze-
sci komentowanego przepisu ustawodawca postuzy? si¢ zbitka pojeciowa
,».gospodarka komunalna jednostek samorzadu terytorialnego” (wyjasniajac
w dalszej czgsci przepisu, ze polega ona na wykonywaniu przez te jednostki
zadan wilasnych). Uzytemu przez prawodawce sformutowaniu zarzucono
,,bfad paralelizmu leksykalnego, polegajacy na tym, ze ustawodawca uzyt
dwoch stow okreslajacych to samo. Jezeli gospodarka komunalna ozna-
cza gospodarke gminna (powiatowa, wojewddztwa samorzadowego), to
niepotrzebnie dodano, iz jest to gospodarka jednostek samorzadu. W ten
sposob powstalo — w stosunku do gmin — nastgpujace zestawienie stow:
gospodarka gminna gminy, tak jakby gmina prowadzila jeszcze inna go-
spodarke niz wynikajaca z ustawy o gospodarce komunalne;j” (K. Banda-
rzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski,
S. Plazek, Komentarz..., s. 159). Powyzszy zarzut bylby zasadny, gdyby
ustawodawca nadal pojeciu ,,gospodarka komunalna” znaczenie wytacz-
nie podmiotowe, a wigc gdyby to jego aspekt podmiotowy byt tutaj jedy-
ny i wylaczny (i to ograniczony wylacznie do gmin, powiatow oraz wo-
jewddztw), aspekt za$ przedmiotowy nie odgrywat zadnej roli. Wowczas
rzeczywiscie mozna by twierdzi¢, ze gospodarka komunalna jest po prostu
gospodarka (dziatalno$cia) gminna, powiatowa lub wojewodztwa samo-
rzadowego, bez wzgledu na to, do czego w sensie przedmiotowym ta go-
spodarka (dziatalno$¢) sig¢ odnosi (i co ma na celu) i trafny bytby zarzut, ze
w sformulowaniu ,,gospodarka komunalna jednostek samorzadu terytorial-
nego” zawarte zostato niepotrzebne powtorzenie, gdyz gospodarka komu-
nalna to po prostu gospodarka (dziatalno$¢) prowadzona przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Nie miatoby wtedy sensu uzywanie rozbudowa-
nego zwrotu, moéwiacego, ze gospodarka komunalna jednostek samorzadu
terytorialnego to dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (polega-
jaca na wykonywaniu zadan wlasnych), jako ze w zupetnos$ci wystarczyto-
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by stwierdzenie, iz gospodarka komunalna jest dziatalno$cia prowadzona
przez jednostki samorzadu terytorialnego (w sferze zadan wlasnych).

Tymczasem wiemy juz, ze terminowi ,,gospodarka komunalna” usta-
wodawca nie nadat bynajmniej znaczenia tylko i wylacznie podmiotowego
(a wiec nie uzyl go jedynie w aspekcie podmiotowym), lecz zdefiniowat
go poprzez taczne wykorzystanie elementu podmiotowego oraz przed-
miotowego. W rezultacie gospodarka komunalna jest wprawdzie dziatal-
noscia wykonywana przez jednostki samorzadu terytorialnego (oraz przez
jeszcze inne podmioty), jednak rownoczesnie jest to dziatalnos$¢ swoista,
majaca swoj specyficzny przedmiot (cel), a mianowicie realizowanie za-
dan wiasnych (i tylko wtasnych) samorzadu (polegajacych na zaspokaja-
niu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej). Gospodarka komu-
nalna nie jest wigc cala dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(oraz innych podmiotow objetych podmiotowym aspektem omawianego
pojecia). Tym samym w sformutowaniu ,,gospodarka komunalna jed-
nostek samorzadu terytorialnego” nie ma niepotrzebnego powtorzenia,
gdyz trzeba pamigtaé, ze oprocz gospodarki komunalnej w rozumieniu
normatywnym (ustawowym), jednostki samorzadu terytorialnego prowa-
dza jeszcze gospodarke (dziatalnosc) niebedaca gospodarka komunalna
sensu stricto, a mianowicie gospodarke, ktorej przedmiotem sa zadania
zlecone. Nie jest wigc tak — jak blednie twierdza autorzy przytoczone-
go wyzej pogladu — ze np. gmina czy powiat nie prowadzi zadnej innej
gospodarki (dziatalno$ci) niz wynikajaca z ustawy o gospodarce komu-
nalnej. Sprawa przedstawia si¢ wrecz odwrotnie — dana jednostka samo-
rzadu terytorialnego prowadzi jak najbardziej inng dziatalno$¢, ktora jest
wykonywanie zadan zleconych. Powyzszy wywod pokazuje, jak istotna
rolg w ramach normatywnej definicji omawianego pojgcia odgrywa ele-
ment przedmiotowy.

O bledzie paralelizmu jezykowego wystepujacym jakoby w sformuto-
waniu ,,gospodarka komunalna jednostek samorzadu terytorialnego” nie
mozna mowi¢ rowniez dlatego, ze w sensie podmiotowym gospodarka
komunalna obejmuje dziatalno$¢ nie tylko gmin, powiatow i samorza-
dowych wojewodztw, ale takze — jak byla juz o tym mowa — dziatalno$¢
niektorych innych podmiotow. Tymczasem w art. 1 ust. 1 u.g.k. méwi si¢
tylko o gospodarce komunalnej ,,jednostek samorzadu terytorialnego”
(fj. o gospodarce komunalnej gmin, powiatow i1 samorzadowych woje-
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wodztw), za$ o gospodarce komunalnej wykonywanej przez pozostale
podmioty (mieszczace si¢ w podmiotowym zakresie pojecia ,,gospodar-
ka komunalna’) mowa jest w innych przepisach ustawy (np. w art. 315).
Tym bardziej wiec sformutowanie ,,gospodarka komunalna jednostek sa-
morzadu terytorialnego” nie zawiera zadnego niepotrzebnego powtorze-
nia, gdyz gospodarka komunalna jest w sensie podmiotowym pojgciem
szerszym niz gospodarka samych tylko gmin, powiatow i samorzadowych
wojewodztw.

Trzecim waznym elementem ustawowej definicji pojgcia ,,gospodar-
ka komunalna” jest charakter dziatalno$ci okreslonej tym mianem. Otéz
wbrew nasuwajacemu si¢ prima facie skojarzeniu, gospodarka komunalna
nie jest bynajmniej rownoznaczna jedynie z dzialalno$cia gospodarcza
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan
wlasnych. Prawda jest oczywiScie, o czym juz byta wczesniej mowa, ze
pojgcie ,,gospodarka” jest przez ekonomistow rozumiane jako dziatalnosé¢
gospodarcza, co mogtoby mylnie sugerowac, ze réwniez okreslenie ,,go-
spodarka komunalna” powinno by¢ pojmowane w znaczeniu komunalnej
(samorzadowej) dziatalnosci gospodarczej. Wniosek taki byltby jednak
z cata pewnoscia nietrafny, gdyz ustawodawca jednoznacznie stwierdzit,
ze gospodarka komunalna to po prostu dziatalno$¢ jednostek samorza-
du terytorialnego polegajaca ,,na wykonywaniu przez te jednostki zadan
wlasnych”. Tymczasem wykonywanie przez jednostki samorzadowe zadan
wlasnych moze przybierac posta¢ dziatalnosci o bardzo réoznym charak-
terze. Z jednej strony moze to by¢ rzeczywiscie dziatalno$¢ o charakte-
rze typowo gospodarczym, polegajaca na uczestniczeniu danej jednostki
w obrocie gospodarczym (tj. w rynkowej wymianie dobr lub ustug), re-
alizowana w formach prawa prywatnego. Z drugiej jednak strony wyko-
nywanie przez gming, powiat czy wojewodztwo zadan wtasnych réwnie
dobrze moze tez przybiera¢ posta¢ dziatalnosci o charakterze stricte ad-
ministracyjnym, dokonywanej w formach prawa administracyjnego (np.
w formach wladczych) i niezwiazanej w zadnym wypadku z wystepo-
waniem w obrocie gospodarczym (wystgpowaniem na rynku). Ta ostat-
nia dzialalno$¢, w §wietle normatywnej definicji analizowanego pojecia,
rowniez bedzie zaslugiwata na miano gospodarki komunalnej, i to nie-
zaleznie od faktu, Zze nazywanie dziatalnosci administracyjnej (wadczej)
»gospodarka” moze na pierwszy rzut oka wydawac si¢ nieco sztuczne
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czy tez wrecez sprzeczne z jezykowa tradycja (oraz z ekonomiczna kono-
tacja tego terminu). Jest to jednak uzasadnione tym, iz pojecie ,,gospo-
darka komunalna” jest typowo konwencjonalne (umowne), uzyte przez
ustawodawce na okreslenie pewnego wycinka dziatalno$ci prowadzonej
przez samorzad terytorialny (bedacego zreszta fragmentem najistotniej-
szym w catoksztalcie tej dziatalnosci). Ten wycinek dziatalnosci samo-
rzadu terytorialnego, polegajacy na wykonywaniu przez samorzad zadan
wiasnych, moze przybiera¢ posta¢ nie tylko dziatalnosci gospodarczej,
ale rowniez posta¢ dziatalnosci niebgdacej dziatalnoscia gospodarcza
w tradycyjnym znaczeniu tego stowa.

Trudno bytoby si¢ w petni zgodzi¢ z twierdzeniem, ze dokonany przez
ustawodawcg wybor tytutu ustawy, jak tez sposob zdefiniowania pod-
stawowego dla niej pojecia sa przejawem tego, iz ,,ustawodawca nie za-
mierza przesadzac, czy gospodarke prowadzona przez gminy (potem
przez pozostate jednostki samorzadu terytorialnego) uzna¢ za dziatal-
nos$¢ gospodarcza, czy tez nie. W zwiazku z tym nie udzielil w tym za-
kresie jasnej odpowiedzi” (K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz,
W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Komentarz..., s. 159).
Prawda jest oczywiscie, ze w zadnym z przepisOw komentowanej usta-
wy ustawodawca nie postuzyt si¢ okresleniem ,,dziatalnos¢ gospodarcza”
na oznaczenie aktywnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie
dziatalno$ci gospodarczej w ogodle zreszta nie wystepuje w merytorycz-
nych przepisach ustawy o gospodarce komunalnej, lecz pojawia sig je-
dynie w jej art. 24 (zawartym w rozdziale 5 zatytulowanym ,,Zmiany
w przepisach obowigzujacych oraz przepisy konicowe”), nowelizujacym
tres¢ art. 9 ust. 2 u.s.g. Nie nalezy jednak thumaczy¢ tego faktem, Ze usta-
wodawca nie chcial przesadzac, czy dzialalno$¢ prowadzona przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego ma charakter dziatalnosci gospodarczej
(w tradycyjnym rozumieniu tego stowa) czy tez nie. Wydaje sig¢ bowiem,
ze wprowadzajac pojgcie gospodarki komunalnej, przyjal on po prostu
koncepcjg szerszego zakresowo, w pordwnaniu z pierwotnie zaktadanym,
uregulowania aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego, nie ogra-
niczonego do samej tylko dziatalno$ci gospodarczej, ale obejmujacego
takze dziatalno$¢ o charakterze niegospodarczym. Poczatkowo bowiem
(a konkretnie w pierwszej potowie lat 90. ubieglego wieku) zaktadano,
ze komentowana ustawa bgdzie regulowata jedynie problematyke $ci-
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$le rozumianej dziatalnosci gospodarczej gmin, a nastgpnie ewentualnie
réwniez i innych jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazywaly na to
zreszta juz same tytuty pochodzacych z lat 1992—1995 projektow ustawy
(opracowany przez C. Kosikowskiego i E. Wojciechowskiego oraz przy-
jety w styczniu 1993 r. przez sejmowa Komisje Samorzadu Terytorialne-
go projekt ustawy o przedsigbiorstwach komunalnych uzyteczno$ci pub-
licznej; opracowany w sierpniu 1993 r. w Biurze Reformy Administracji
Publicznej Urzgdu Rady Ministrow projekt ustawy o przedsigbiorczo$ci
komunalnej; zgloszony w 1995 r. w parlamencie poselski projekt usta-
wy o dziatalno$ci gospodarczej gmin — ten ostatni projekt stal si¢ zreszta
podstawa do dalszych prac parlamentarnych, przy czym w toku procesu
legislacyjnego tytut ustawy ulegl zmianie, przybierajac obecna postac;
zob. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa
2001, s. 294-295). Ostatecznie jednak ustawodawca porzucit koncepcje
uregulowania w odrebnej wzgledem obowiazujacej 6wczesnie ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym ustawie wylacznie
problematyki dziatalno$ci gospodarczej gmin (potem innych jednostek
samorzadu terytorialnego), na rzecz koncepcji szerszej, wyrazajacej si¢
w objeciu odrebna ustawa catej aktywnos$ci gmin (innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego) polegajacej na wykonywaniu zadan wtasnych. Nie
oznacza to, ze przyjmujac szersza koncepcj¢ oraz wprowadzajac nowe
(normatywne) pojecie gospodarki komunalnej, ustawodawca zdystanso-
wal si¢ od pojecia dziatalno$ci gospodarczej, nie chcac przesadzac, czy
aktywnos$¢ jednostek samorzadowych jest czy tez nie jest dziatalnoscia
gospodarcza. Gdyby rzeczywiscie prawodawca nie chciat zajmowac w tej
kwestii jasnego stanowiska, wyeliminowatby pojgcie dziatalnosci gospo-
darczej z catego prawa samorzadowego. Tak si¢ jednak nie stato, o czym
$wiadczy chociazby tres¢ art. 24 u.g.k., nowelizujacego art. 9 ust. 2 u.s.g.
i utrzymujacego tam okreslenie ,,dziatalno$¢ gospodarcza” w odniesieniu
do gmin. Rowniez pdzniejsza, uchwalona w czerwecu 1998 1., ustawa o sa-
morzadzie powiatowym zawiera okreslenie ,,dziatalno$¢ gospodarcza” na
oznaczenie pewnej sfery aktywnosci powiatow (zob. art. 6 ust. 2 u.s.p.).
Wynika z tego, ze ustawodawca godzi si¢ oraz ma pelng swiadomos$¢
faktu, iz pewne przejawy dziatalno$ci gmin oraz powiatow (a dotyczy
to takze wojewo6dztw), z uwagi na ich charakter oraz fakt wystgpowania
przez dang jednostke samorzadowa w obrocie gospodarczym, stanowia
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dziatalnos¢ gospodarcza w tradycyjnym rozumieniu tego stowa i nie ma
powodu, aby nie okresla¢ ich takim wlasnie mianem (na temat pojecia
,,dzialalno§¢ gospodarcza” w odniesieniu do jednostek samorzadu tery-
torialnego zob. komentarz do art. 10). Mozna by nawet powiedzie¢, ze
utrzymujac w prawie samorzadowym pojecie dzialalnosci gospodarcze;j
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, ustawodawca sam
przesadzit o takim wtasnie traktowaniu okreslonej aktywnosci jednostek
samorzadowych. Inna sprawa jest (i to bynajmniej nie uwarunkowanag nie-
checia ustawodawcy do przesadzania o gospodarczym lub tez niegospo-
darczym charakterze dziatalnosci jednostek samorzadowych), ze ustawa
o gospodarce komunalnej, jak tez samo pojecie gospodarki komunalne;j,
obejmuja swoim zakresem nie tylko wspomniang wyzej dzialalnos¢ go-
spodarcza jednostek samorzadu terytorialnego, ale rowniez dziatalnos¢
o charakterze innym niz gospodarcza, zwlaszcza dziatalno$¢ administra-
cyjna. Zarowno dziatalnosc¢ jednostek samorzadowych o charakterze go-
spodarczym, jak tez niegospodarczym powinna by¢ przy tym — jezeli ma
by¢ okre§lana mianem gospodarki komunalnej w normatywnym rozumie-
niu tego stowa — prowadzona w zakresie zadan wlasnych samorzadu.

Ostatecznie zatem trzeba stwierdzi¢, ze pojecie gospodarki komunalnej
nalezatoby rozpatrywaé w trzech zasadniczych aspektach, a mianowicie
w aspekcie podmiotowym, przedmiotowym oraz zwiazanym z charakterem
wchodzacej w gre dziatalnosci. W aspekcie podmiotowym gospodarka ko-
munalna obejmuje dziatalno$¢ gmin, powiatow, wojewodztw, zwiazkow
jednostek samorzadu terytorialnego, tworzonych przez te podmioty jed-
nostek organizacyjnych oraz osob fizycznych i prawnych, a takze jedno-
stek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, ktérym zostato
powierzone w drodze umowy wykonywanie zadan z zakresu gospodarki
komunalnej. W aspekcie przedmiotowym gospodarka komunalna obej-
muje dziatalno$¢ w zakresie zadan wlasnych, a wigc dziatalno$¢ majaca
na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Z ko-
lei jesli chodzi o aspekt zwiazany z charakterem wchodzacej tutaj w gre
dziatalnosci, to dziatalno$¢ okreslana mianem gospodarki komunalnej
moze mie¢ zarOwno charakter dziatalnosci gospodarczej, jak tez charak-
ter dziatalnos$ci niegospodarczej, administracyjne;.

3. Jak juz wyzej wspomniano, w aspekcie przedmiotowym gospodar-
ka komunalna polega na wykonywaniu (przez jednostki samorzadu tery-
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torialnego oraz inne podmioty mieszczace si¢ w podmiotowym aspekcie
tego pojecia) zadan wlasnych, majacych na celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty samorzadowej. W tym konteks$cie warto bytoby zatem
blizej zastanowi¢ si¢ nad tym, czym sa w swojej istocie zadania wiasne
jednostek samorzadu terytorialnego (na czym one polegaja) oraz jakie jest
ich miejsce w catoksztalcie dzialalno$ci jednostek samorzadowych.

O zadaniach wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego mowa jest
przede wszystkim w Konstytucji RP, ktéra w jednoznaczny sposob zali-
cza je do szerszej zakresowo kategorii, jaka sa zadania publiczne. Kwa-
lifikacja zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego jako zadan
publicznych wynika przede wszystkim z tresci art. 166 ust. 1 Konstytu-
cji, stanowiacego, iz: ,,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne”. Z powyzszego przepisu wyraznie
wida¢, ze ustawodawca konstytucyjny traktuje zadania wtasne jednostek
samorzadu terytorialnego — o ktéorych méwi, ze polegaja na ,,zaspokaja-
niu potrzeb wspdlnoty samorzadowej” — jako mieszczace si¢ w pojgciu
zadan publicznych.

Zadaniami publicznymi, ogdlnie rzecz biorac, sa takie zadania, kto-
re zostaly wyznaczone i powierzone panstwu oraz jednostkom samorza-
du terytorialnego przez caly obowigzujacy w danym panstwie porzadek
prawny. Mozna zatem powiedzie¢, ze sa to prostu zadania, ktore zostaty
powierzone do realizacji panstwu i jednostkom samorzadu terytorialne-
g0 przez prawo pozytywne, czyli przez normy prawne (S. Biernat, Pry-
watyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow
1994, s. 16). Norma prawna powierzajaca panstwu lub jednostkom sa-
morzadowym do zrealizowania okreslone zadanie ma charakter normy
zadaniowej, a wigc normy wyznaczajacej danemu podmiotowi okreslony
cel, ktory ma zostac urzeczywistniony (J. Bo¢, Obywatel wobec ingeren-
¢ji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 110), lub tez — inaczej
mowiac — okreslajacej tres¢ dziatania danego (obcigzonego konkretnym
zadaniem) podmiotu, poprzez nakazanie mu realizowania okreslonych
wartosci (Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Za-
gadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 63). Biorac powyzsze pod
uwagg, nalezaloby zatem stwierdzi¢, ze zadanie publiczne jest to nalozo-
ny przez ustawodawce na panstwo lub jednostki samorzadu terytorialne-
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go obowiazek urzeczywistniania okreslonych celow i realizowania kon-
kretnych wartosci.

W tym miejscu mozna by wszakze postawi¢ pytanie, czy ustawodaw-
ca (zwyktly badz konstytucyjny), powierzajac organom panstwa lub tez
organom jednostek samorzadu terytorialnego okreslone zadania do wy-
konania (a wigc naktadajac na panstwo lub samorzad obowiazek reali-
zowania okreslonych celéow lub wartosci), moze ksztaltowac te zadania
(a tym samym cele lub wartos$ci, ktére maja by¢ realizowane) w sposob
zupethie dowolny w sensie treSciowym, czy tez moze on ustala¢ jedynie
takie zadania, ktére zobowiazuja obciazone nimi podmioty do urzeczy-
wistniania pewnych celow lub tez wartosci ,,publicznych”, zwiazanych
z dobrem ogotu (niezaleznie zreszta od tego, jak w konkretnym przypad-
ku 6w wymog ,,publicznego” charakteru danego celu lub wartosci bedzie
pojmowany) ?

Z jednej strony prawda jest, iz ostatecznie to sam ustawodawca decy-
duje o tym, ktore zadania sa, a ktore nie sa zadaniami publicznymi, przy
czym uzewngtrznionym przejawem podjetej w tym zakresie decyzji jest
fakt prawnego powierzenia okreslonego zadania panstwu lub jednostkom
samorzadu terytorialnego. Jezeli tego rodzaju ustawowe powierzenie rze-
czywiscie nastapi, to wowczas takie zadanie nabiera charakteru ,,zadania
publicznego” i takiej kwalifikacji nie mozna juz kwestionowaé na drodze
prawnej, lecz co najwyzej na drodze politycznej (R. Schmidt, Offentliches
Wirtschafisrecht. Aligemeiner Teil, Miinchen 1990, s. 499 i n.). Biorac to
pod uwagg, mozna by prima facie twierdzi¢, ze w istocie kazde zadanie
powierzone do realizowania jednostkom samorzadu terytorialnego przez
obowiazujacy porzadek prawny ma charakter zadania publicznego (przy
czym powierzanie zadan przez ustawodawce moze rowniez nastgpowac
W ten sposob, ze ustawodawca upowaznia organy administracji rzadowej
do zawierania z jednostkami samorzadu terytorialnego stosownych po-
rozumien, przekazujacych tym jednostkom okreslone zadania). Przeka-
zujac okreslone zadanie do zrealizowania jednostkom samorzadu teryto-
rialnego (a wige naktadajac na te jednostki obowiazek urzeczywistniania
okreslonych celow i1 wartosci) lub tez upowazniajac administracje rza-
dowa do przekazania samorzadowi okreslonego zadania, ustawodawca
— jak mozna by twierdzi¢ — sam przesadza, iz dane zadanie ma charakter
zadania publicznego, niezaleznie od tego, do czego konkretnie w sensie
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treSciowym dane zadanie obliguje, a wigc niezaleznie od tego, czy nakta-
da ono na jednostki samorzadowe obowiazek urzeczywistniania okreslo-
nych celow lub tez wartosci publicznych (tj. zwiazanych z dobrem ogo-
h), czy tez nie.

Jednakze z powyzszym pogladem w zadnym wypadku nie mozna si¢
zgodzi¢. Nalezy raczej przyjac, ze ustawodawca nie moze wyznaczac pan-
stwu oraz jednostkom samorzadowym do wykonywania zadan zupeinie
dowolnych w sensie treSciowym. W przeciwienstwie wigc do podmiotow
prywatnych, panstwo nie moze ustala¢ sobie (ani samorzadowi) dowol-
nych zadan (celow, wartosci), ktore beda realizowane. Musza to by¢ takie
zadania, ktore — ogdlnie rzecz biorac — obliguja do dzialania w interesie
publicznym lub tez w celu publicznym i ktorych realizacja stuzy tym sa-
mym dobru ogédtu (por. D. Ehlers, Verwaltung und Verwaltungsrecht im
demokratischen und sozialen Rechtsstaat (w:) Allgemeines Verwaltungs-
recht, red. H.-U. Erichsen, D. Ehlers, Berlin 2002, s. 17-18). W tej sy-
tuacji zadaniami publicznymi sa jedynie takie zadania, ktore w sensie
formalnym ustawodawca powierza do wykonywania panstwu lub samo-
rzadowi i ktoére rownoczes$nie zawieraja w sensie materialnym obowia-
zek urzeczywistniania celow lub warto§ci majacych charakter publiczny,
a wigc takich, ktore stuza interesom i dobru ogétu. Tylko one moga by¢
zatem okreslane mianem prawdziwych zadan publicznych.

Jak si¢ wydaje, jedynie to ostatnie stanowisko interpretacyjne moze by¢
uznane za trafne. Przemawia za tym chociazby przyjegta przez ustawodaw-
c¢ konstytucyjnego zasada demokratycznego panstwa prawnego urzeczy-
wistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej (zob. art. 2 Konstytucji),
nawiazujaca do znanej wielu konstytucjom koncepcji socjalnego panstwa
prawnego (zob. np. E. Benda, Der soziale Rechtsstaat (w:) Handbuch des
Verfassungsrechts, red. E. Benda, W. Maihofer, H.-J. Vogel, Berlin—New
York 1983, s. 477 i n.; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht.
Band 1, Miinchen 1999, s. 195 in.), ktére powinno dziata¢ w imig ,,do-
bra wspolnego” (zob. art. 1 Konstytucji). Takie panstwo nie moze wyzna-
cza¢ oraz realizowac catkowicie dowolnych zadan (celow, wartosci), lecz
okreslajac dane zadania (réwniez i te realizowane przez samorzad teryto-
rialny) musi to czyni¢ kierujac si¢ troska o dobro wspolne oraz o posza-
nowanie warto$ci (celow) publicznych. W rezultacie kazde zadanie pub-
liczne przewidziane przez obowiazujacy porzadek prawny musi obligo-

41



Art. 1 ROZDZIAL 1. Przepisy ogo6lne

wac obcigzone nim podmioty do urzeczywistniania okre$lonych interesow
(celow) publicznych.

Biorac powyzsze pod uwagge, nalezatoby stwierdzi¢, ze zadania pub-
liczne jednostek samorzadu terytorialnego sa to takie zadania powierzone
tym jednostkom przez obowiazujacy porzadek prawny, ktore obliguja je
do realizowania okre$lonych celow i warto$ci publicznych. Z przepisow
Konstytucji bezspornie przy tym wynika, Ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga wykonywac tylko i wytacznie zadania publiczne, nie za$
zadania o innym niz ,,publiczny” charakterze (zgodnie z art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji samorzad terytorialny wykonuje: ,,Przyslugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych”; w mysl art. 163 Konstytucji: ,,Sa-
morzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”; z kolei
art. 166 ust. 1 12 stanowi, iz: ,,1. Zadania publiczne stuzace zaspokaja-
niu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. 2. Jezeli wynika to z uza-
sadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorza-
du terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych”), przy czym
pojecie zadan publicznych powinno by¢ w tym konteks$cie pojmowane
tak jak to zostato wyzej zaproponowane (a wigc przy tacznym wykorzy-
staniu kryterium formalnego i materialnego). Réwnoczesnie nalezatoby
przyjaé, ze podstawowym celem (interesem) publicznym (warto$cia pub-
liczna), do ktérego urzeczywistniania jednostki samorzadu terytorialne-
go sa zobligowane spoczywajacymi na nich zadaniami publicznymi jest
—co bezsprzecznie wynika z art. 166 Konstytucji —zaspokajanie potrzeb
spoleczenstwa (spolecznosci), a konkretnie zaspokajanie potrzeb artyku-
lowanych przez spoleczenstwo jako catosc, przez rozne grupy spoteczne
oraz przez poszczegolnych cztonkdw tegoz spoleczenstwa. Pod pojeciem
spoteczenstwa powinno sig zas$ rozumie¢ zard6wno spoteczno$¢ samorza-
dowa (lokalna, ponadlokalna, regionalna), jak tez spoteczenstwo ogdlno-
panstwowe (spoteczno$¢ catego panstwa).

Powyzsze rozumienie zadan publicznych jednostek samorzadu tery-
torialnego (a wigc pojmowanie ich jako spoczywajacych z mocy prawa
na jednostkach samorzadu terytorialnego obowiazkoéw zaspokajania po-
trzeb spoteczenstwa, i to zar6wno w wymiarze samorzadowym, jak tez
ogolnopanstwowym) jest w petni podzielane w orzecznictwie Trybu-
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natu Konstytucyjnego. W tym kontekscie nalezaloby przywota¢ stynna
uchwalg z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, cz. 11, poz. 46,
w ktorej Trybunat stwierdzil, iz ,,wszystkie zadania samorzadu teryto-
rialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze shuza
zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spolecznosci [podkr. M. Sz.] czy to
lokalnych, w wypadku zadan wiasnych, czy zorganizowanego w pan-
stwo catego spoleczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych (z art. 6
i7us.t). (...) ,zaspokojenie potrzeb mieszkancow” jako cel dzia-
falnosci samorzadu terytorialnego (...) ma by¢ osiagany poprzez cata
te dziatalno$¢. Nie ma zadnych podstaw prawnych ku temu, by roézni-
cowac poszczegdlne zadania i kompetencje jednostek samorzadu tery-
torialnego na takie, ktore przyczyniajq si¢ do osiagnigcia tego celu i na
takie, ktore si¢ nie przyczyniaja, wzglednie na takie, ktore przyczyniaja
si¢ w mniejszym stopniu”.

Trybunal Konstytucyjny przyjmuje zatem, ze wszystkie zadania spo-
czywajace na jednostkach samorzadu terytorialnego dlatego maja charak-
ter zadan publicznych, ze — jako natozone na te jednostki przez obowia-
zujacy porzadek prawny — obliguja wspomniane jednostki do zaspokaja-
nia ,,potrzeb zbiorowych spotecznosci”, co bez watpienia nalezy uznac
za przejaw urzeczywistniania celow 1 wartosci publicznych. Dotyczy to
wszystkich samorzadowych zadan bez wyjatku, gdyz wszystkie one, bez
wzgledu na to, czego konkretnie w sensie tre§ciowym dotycza, obliguja
jednostki samorzadowe do zaspokajania potrzeb (zbiorowych) spoteczen-
stwa (i sa w zwiazku z tym zadaniami publicznymi). Wzmiankowane tutaj
zaspokajanie potrzeb (zbiorowych) spoteczenstwa jawi si¢ w tym kontek-
scie jako podstawowa wartos$¢ aksjologiczna, ktdra powinien realizowaé
samorzad terytorialny oraz jako jego podstawowe zadanie publiczne. To
zasadnicze zadanie jest rzecz jasna konkretyzowane poprzez caty szereg
bardziej szczegotowych zadan publicznych, sprowadzajacych si¢ wszakze
zawsze do obowiazku czynienia zado$¢ okreslonym potrzebom artykuto-
wanym przez spoteczenstwo.

Wspomniano juz o tym, ze zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji: ,,Za-
dania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;j
sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne”. Z kolei art. 166 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze: ,,Jezeli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom sa-
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morzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych”. Z po-
rownania obu tych przepisow wynika, iz ustawodawca konstytucyjny
dokonuje dychotomicznego podziatu catosci zadan publicznych wyko-
nywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na zadania wtasne
oraz zlecone, przy czym o ile zadania wtasne powinny w zatozeniu shu-
zy¢ zaspokajaniu potrzeb danej wspolnoty samorzadowej (tj. wspdlnoty
gminnej, powiatowej lub wojewodzkiej), o tyle zadania zlecone powinny
raczej shuzy¢ zaspokajaniu uzasadnionych potrzeb catego panstwa. Takie
ujecie zdaje si¢ wspolgraé z przytoczona wyzej uchwala Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w ktorej stwierdzit on, ze zadania wlasne samorzadu stuza
zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych, zadania zlecone maja na-
tomiast stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb calego spoleczenstwa zorganizowa-
nego w panstwo.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna by prima facie wyciagna¢ wnio-
sek, ze pomigdzy zadaniami publicznymi majacymi status zadan wtas-
nych jednostek samorzadowych z jednej strony oraz zadaniami publicz-
nymi majacymi status zadan zleconych z drugiej strony wystepuje istotna
roznica o charakterze materialnym, jako ze kazda z tych kategorii zadan,
mimo iz nalezg one do wspoélnej im kategorii zadan publicznych, stuzy
zaspokajaniu potrzeb innych rodzajowo spotecznosci (zadania wlasne za-
spokajaja potrzeby spolecznosci lokalnych, za§ zadania zlecone zaspoka-
jaja potrzeby spotecznosci ogdlnopanstwowych).

Od razu jednak nalezaloby stwierdzi¢, ze taki wniosek bytby catkowi-
cie niezasadny i pozostawatby w sprzecznosci z jednolita (w sensie rodza-
jowym) natura zadan wtasnych oraz zadan zleconych jednostek samorza-
du terytorialnego, nalezacych przeciez do wspolnej rodzajowo kategorii
zadan publicznych. Wszystkie zadania samorzadu terytorialnego — bgdac
zadaniami publicznymi — shuza zaspokajaniu potrzeb (zbiorowych) spo-
leczenstwa (potrzeb spotecznosci), bez wzgledu na to, czy z formalnego
punktu widzenia posiadaja one status zadan wlasnych, czy tez zadan zle-
conych. Wprowadzanie w ramach calosci zadan publicznych wykonywa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego dodatkowego materialnego
zrdznicowania, w zaleznosci od tego, czy pewne zadania stuza zaspokaja-
niu potrzeb spotecznosci lokalnych, czy tez potrzeb catego spoleczenstwa
(potrzeb calego panstwa), nie miatoby z pewnoscia sensu, gdyz kryterium
lokalnego lub tez ogoélnopanstwowego (ogolnospotecznego) charakteru
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potrzeb zaspokajanych przez samorzad (jako kryterium stuzace do po-
dziatu zadan publicznych na wtasne i zlecone) okazuje si¢ by¢ zawodne.
Bardzo czgsto jest przeciez tak, ze zadanie publiczne, ktore z formalnego
punktu widzenia uzyskato status zadania wlasnego jednostek samorzadu
terytorialnego, jest wprawdzie realizowane na terenie okreslonej jednost-
ki samorzadu terytorialnego i stuzy dobru lokalnej wspolnoty samorza-
dowej (zaspokaja potrzeby tej lokalnej wspodlnoty), jednak rownoczesnie
posiada tez istotne znaczenie w skali calego panstwa (tak wyraznie TK
w wyroku z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU 1998, z. 3, poz. 31)
i shuzy tym samym zaspokojeniu potrzeb spotecznosci szerszych niz tyl-
ko spotecznosci lokalnych.

Z kolei moze by¢ rowniez i tak, ze okreslone zadanie publiczne wy-
konywane przez jednostki samorzadowe, ktore formalnie ma status zada-
nia zleconego (gdyz tak zostato zakwalifikowane przez ustawodawcg lub
tez zostalo powierzone przez administracj¢ rzadowa jednostce samorza-
du terytorialnego w drodze zawartego porozumienia) i shuzy w zwiazku
z tym, przynajmniej w zalozeniu, zaspokajaniu potrzeb w szerszej niz
samorzadowa skali, rOwnocze$nie w istotnym stopniu przyczynia si¢ do
zaspokojenia okre§lonych potrzeb spotecznosci lokalnej i ma duze zna-
czenie dla danej lokalnej wspolnoty. Sam zreszta Trybunat Konstytucyjny
—w przytoczonej juz poprzednio uchwale W 10/93 — stwierdzit, ze wszyst-
kie zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego stuza
zaspokajaniu potrzeb mieszkancdéw danej jednostki samorzadowe;j (skoro
za$ wszystkie, to rowniez i zlecone) i nie ma zadnych podstaw prawnych
ku temu, by wyroznia¢ w obrebie catosci tych zadan (majacych notabene
publiczny charakter) takich zadan, ktére si¢ w ogole nie przyczyniaja do
zaspokajania wspomnianych potrzeb wspolnoty samorzadowej (tj. kto-
re w ogole nie zaspokajaja potrzeb mieszkancow) lub tez takich zadan,
ktére potrzeby mieszkancoéw zaspokajaja w mniejszym stopniu. Rowniez
zatem zadania zlecone jednostek samorzadowych, podobnie jak ich zada-
nia wlasne, stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (miesz-
kancow). Trudno byloby wigc twierdzi¢, iz wspomniane zadania zleco-
ne (bedac zadaniami publicznymi panstwa, powierzanymi w sensie for-
malnym do wykonywania jednostkom samorzadu terytorialnego) r6znia
si¢ w jakims$ istotnym stopniu w sensie materialnym od typowych zadan
wiasnych jednostek samorzadowych, skoro podobnie jak te ostatnie przy-
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czyniaja si¢ do czynienia zado$¢ okreslonym potrzebom artykutowanym
przez samorzadowa spolecznos¢.

Gdyby przyja¢ — wbrew bronionemu tutaj pogladowi — ze zadania wlas-
ne jednostek samorzadu terytorialnego maja stuzy¢ jedynie zaspokajaniu
potrzeb danej (lokalnej, regionalnej) wspolnoty samorzadowej, zadania
zlecone musza za$ shuzy¢ zaspokajaniu potrzeb szerszych niz samorzado-
we spolecznosci, to wowczas bytoby to rownoznaczne z wprowadzeniem
sztywnej (i w duzej mierze sztucznej) materialnej cezury (materialnego
podziatu) w obrebie jednolitej kategorii zadan publicznych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W takim uktadzie zadania zlecone, bedac zadania-
mi publicznymi panstwa powierzanymi przez nie do realizacji jednostkom
samorzadu terytorialnego, posiadatyby odrgbny w sensie rodzajowym cha-
rakter w stosunku do zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Inny zatem charakter (samorzadowy) miatyby woéwczas zadania wiasne,
jeszcze za$ inny (ogolnopanstwowy) zadania zlecone, bedace zadaniami
publicznymi panstwa (tylko powierzanymi do realizowania jednostkom
samorzadowym). Tymczasem tego rodzaju ostre przeciwstawienie zadan
wiasnych samorzadu oraz zadan zleconych (zadan publicznych panstwa)
bytoby sprzeczne z teza, ktorg wielokrotnie wyrazat Trybunat Konstytu-
cyjny, ze istotna cecha wsp6lna zadan wlasnych i zleconych samorzadu
terytorialnego jest ich publiczny charakter (wyrok TK z dnia 13 stycznia
1998 1., K 5/97, OTK ZU 1998, z. 1, poz. 3).

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezaloby jednoznacznie stwierdzic,
ze wszystkie zadania jednostek samorzadu terytorialnego maja charakter
zadan publicznych, gdyz sa natozone na nie przepisami obowiazujace-
go prawa i obliguja te jednostki do zaspokajania (zbiorowych) potrzeb
spoleczenstwa (potrzeb spolecznosci). Co wigcej, wszystkie te zadania
zobowiazuja jednostki samorzadu terytorialnego do zaspokajania (zbio-
rowych) potrzeb danej wspélnoty samorzadowej (tj. wspolnoty lokal-
nej, ponadlokalnej lub regionalne;j). Dotyczy to nie tylko zadan wtasnych
(co zreszta explicite wynika juz z samej ich normatywnej definicji — zob.
art. 166 ust. 1 Konstytucji), ale rowniez — co tylko na pierwszy rzut oka
moze wydawac¢ si¢ zaskakujace — zadan zleconych, gdyz takze i one zo-
bowiazuja obciazone nimi jednostki samorzadowe m.in. do zaspokajania
potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej. Wprawdzie w przypadku tych za-
dan na pierwszym planie czgsto stoi zaspokajanie potrzeb szerszych spo-
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fecznosci, wzglednie potrzeb panstwa jako takiego (panstwa jako catosci),
jednak nie zmienia to faktu, ze ich wykonywanie przyczynia si¢ takze do
zaspokajania potrzeb spotecznos$ci zamieszkujacej dana jednostke samo-
rzadu terytorialnego i shuzy tym samym dobru tej wspolnoty samorzado-
wej. W tym wigc sensie (tj. w sensie ich rodzajowej i materialnej istoty)
zadania zlecone (bg¢dace formalnie zadaniami publicznymi panstwa, po-
wierzanymi przez panstwo do realizacji jednostkom samorzadu teryto-
rialnego) oraz zadania wlasne samorzadu maja charakter jednorodzajowy
i naleza do wspdlnej im kategorii zadan publicznych (stuzacych zaspoka-
janiu potrzeb spolecznosci, w tym tez spolecznosci samorzadowe;j).

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze to znaczace podobienstwo (kon-
wergencja) zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz zadan
zleconych widoczne jest nie tylko w plaszczyznie ich materialnej istoty,
co polega na tym, ze obie te kategorie zadan maja charakter publiczny
i shuza zaspokajaniu potrzeb spoteczenstwa (w tym tez potrzeb spotecz-
nosci samorzadowej). To upodobnienie si¢ obydwu kategorii zadan jest
bowiem dostrzegalne réwniez i na innych plaszczyznach (zob. teze 8 ko-
mentarza do niniejszego artykutu).

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze wspomniana wyzej materialna jedno-
rodnos¢ zadan witasnych i zleconych jednostek samorzadu terytorialnego
(bedacych w obu przypadkach zadaniami publicznymi stuzacymi zaspo-
kajaniu potrzeb spoteczenstwa) jest tez podstawa do postawienia bardziej
ogolnej tezy, ze zadania samorzadu terytorialnego (wlasne i zlecone)
sa W gruncie rzeczy w sensie materialnym tozsame z zadaniami publicz-
nymi panstwa jako takiego, a mowiac bardziej dobitnie — sa zadaniami
panstwa. Teza ta jest zreszta bardzo mocno podkreslana przez Trybunat
Konstytucyjny, ktory stwierdza, ze ,,wykonywane przez samorzad te-
rytorialny zadania — wlasne i zlecone — maja charakter funkcji panstwa
rozumianego jako powszechna organizacja wladzy publicznej” (uchwa-
ta TK W 10/93). Trybunat akcentuje tez, ze zadania publiczne panstwa
oraz zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego sa jednorod-
ne chociazby z tego wzgledu, iz nie ma zadnych podstaw prawnych ku
temu, by przeciwstawia¢ jednostki samorzadu terytorialnego panstwu
(orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r., K 4/95, OTK ZU 1995,
z. 2, poz. 11). Rowniez doktryna prawa administracyjnego w sposob jas-
ny i niebudzacy watpliwosci stwierdza, ze zadania wlasne jednostek sa-
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morzadu terytorialnego sa po prostu zadaniami panstwa (tj. zadaniami
publicznymi panstwa) i nie tworza ,,jakiej$ blizej nieokreslonej instytu-
cji, odrgbnej od kategorii zadan panstwa” (C. Banasinski, M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce komunalnej..., s. 13). Dzieje si¢ tak dlatego, ze to
przeciez samo panstwo decyduje o kwalifikacji okreslonych zadan jako
zadan wlasnych samorzadu i to ono powierza te zadania jednostkom sa-
morzadowym w celu samodzielnego (cho¢ prowadzonego pod nadzorem
panstwa) ich wykonywania.

W powyzszych rozwazaniach parokrotnie juz wspomniano, iz zgodnie
z art. 166 ust. 1 Konstytucji zadania wtasne jednostek samorzadu teryto-
rialnego stuza ,,zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej” (dotyczy
to zreszta rowniez — jak starano si¢ wykaza¢ — zadan zleconych). Z ko-
lei art. 7 u.s.g. stanowi, ze do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokaja-
nie ,,zbiorowych” potrzeb wspolnoty. O koniecznosci zaspokajania przez
jednostki samorzadu terytorialnego (a konkretnie przez gminy) zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty samorzadowej mowit tez w przytaczanej wyzej
uchwale Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac, iz ,,wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym zna-
czeniu, ze stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych [podkr. M. Sz.] spo-
tecznosci” (uchwata TK W 10/93). Wreszcie o zbiorowym charakterze
potrzeb, jakie powinny by¢ zaspokajane przez dziatalnos¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego, mowa jest tez w art. 1 ust. 1 u.g.k., stanowiacym,
ze gospodarka komunalna jednostek samorzadu terytorialnego polega na
wykonywaniu przez te jednostki zadan wlasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Pojawia sig zatem pyta-
nie, co wlasciwie oznacza OW wymog zaspokajania potrzeb zbiorowych
(potrzeb o charakterze zbiorowym).

Powyzsze stwierdzenia o zbiorowym charakterze potrzeb, ktore sa
lub powinny by¢ zaspokajane przez jednostki samorzadu terytorialnego
niektorzy przedstawiciele doktryny interpretuja, stwierdzajac, ze chodzi
tutaj o zaspokajanie potrzeb odczuwanych ,,przez wielu, przez zbioro-
wos¢” (P. Wagner, Wiasnos¢ komunalna. Zagadnienia weztowe, ST 1998,
nr 1-2, s. 26; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Stu-
dium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 17). Przeciwienstwem
za$ zaspokajania potrzeb zbiorowych (potrzeb odczuwanych przez zbio-
rowo$¢) ma by¢ zaspokajanie potrzeb czysto indywidualnych. W takim
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uktadzie zaspokajaniem potrzeb zbiorowych (w powyzszym rozumieniu)
nie jest zaspokajanie przez samorzad indywidualnych potrzeb poszcze-
goblnych mieszkancoéw gminy, dokonywane np. w formie decyzji admi-
nistracyjnych (A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego,
Katowice 1994, s. 50). Gdyby$my rzeczywiscie przyjeli taki poglad, to
woweczas zaspokajanie potrzeb indywidualnych poszczegolnych miesz-
kancoéw — jako niebgdace zaspokajaniem potrzeb zbiorowych — nie mo-
globy zosta¢ uznane za przejaw wykonywania zadan wiasnych przez
gming (w rozumieniu art. 7 u.s.g.). Nie byloby to wtedy rowniez zadanie
publiczne samorzadu (tak jak je zdefiniowat TK w przytaczanej juz wie-
lokrotnie uchwale), a zaspokajanie indywidualnych potrzeb poszczegol-
nych cztonkéw wspodlnoty samorzadowej nie miescitoby sig takze w po-
jeciu gospodarki komunalne;.

Nie wydaje si¢ jednak, aby powyzszy poglad, zaktadajacy, iz zaspo-
kajanie indywidualnych potrzeb mieszkancoéw nie miesci si¢ w zakresie
poje¢: ,,zadania wlasne”, ,,zadania publiczne” oraz ,,gospodarka komunal-
na” (z powotaniem si¢ na fakt, ze potrzeby indywidualne nie mieszczg sig
W pojeciu potrzeb zbiorowych) byl stuszny. Nalezy raczej przyjac, ze kiedy
w art. 7 u.s.g., w art. 1 ust. 1 u.g.k. oraz w uchwale Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 27 wrze$nia 1994 r. mowa jest o koniecznosci zaspokajania
potrzeb zbiorowych, to w pojeciu tym miesci si¢ wprawdzie zaspokajanie
potrzeb odczuwanych przez cala zbiorowa wspolnote samorzadowa (a wige
przez catosc¢ lokalnej spotecznosci; sa to zatem potrzeby odczuwane ,,przez
wielu, przez zbiorowo$¢”), jednak do owych potrzeb odczuwanych przez
cala spotecznos$¢ samorzadowa (a wigc do potrzeb wspolnoty samorzado-
wej jako pewnej zbiorowosci) nalezy rowniez zaspokajanie indywidual-
nych potrzeb poszczegolnych cztonkow wspolnoty samorzadowej. Inaczej
mowiac, zaspokajanie indywidualnych potrzeb poszczegdlnych cztonkow
wspolnoty samorzadowe;j jest jedna z potrzeb zbiorowych odczuwanych
przez cala samorzadowa spotecznos¢, zaspokajajac za$ indywidualne po-
trzeby poszczegdlnych mieszkancow, jednostki samorzadu terytorialnego
zaspokajaja przez to rownoczesnie potrzeby zbiorowe tychze mieszkancow.
Na poparcie tezy, ze zaspokajanie indywidualnych potrzeb mieszkancéw
jest rownoczesnie przejawem zaspokajania przez samorzad potrzeb zbio-
rowych samorzadowej spolecznosci (rozumianych jako potrzeby calosci
wspolnoty samorzadowej) mozna przytoczy¢ nastepujace argumenty.
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Po pierwsze, do zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej nale-
zy to, by sprawy indywidualne mieszkancoéw byty w ogole zalatwiane,
a wigc by administracja samorzadowa nie uchylata si¢ od zaspokaja-
nia potrzeb poszczegdlnych mieszkancoéw. Mozna zatem powiedzied,
ze jedna ze zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej jest to, by
samorzad dbal réwniez w swoich dziataniach o interesy indywidualne
poszczegdlnych mieszkancow. Dzieje sig tak rowniez dlatego, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa odpowiedzialne za wszystkich swo-
ich mieszkancoéw (za kazdego z nich) i musza dbac o dobro poszczego6l-
nych obywateli zamieszkujacych samorzadowe terytorium (a nie tylko
o ich dobro jako catosci). Po drugie, w zbiorowym interesie wszystkich
mieszkancow wspodlnoty samorzadowej lezy to, by jednostki samorza-
du terytorialnego, zaspokajajac indywidualne potrzeby poszczegdlnych
cztonkéw samorzadowej spolecznosci, czynily to w sposob bezstronny,
bez nieusprawiedliwionego faworyzowania lub tez dyskryminowania
okres$lonych obywateli. Jezeli jednostki samorzadowe, zaspokajajac in-
dywidualne potrzeby, beda dziatalty w sposob bezstronny, to woéwczas
kazdy cztonek samorzadowej wspolnoty bgdzie miat pewnos¢, ze znaj-
dujac si¢ w takiej samej sytuacji, zostanie potraktowany tak samo, jak
inni mieszkancy. Mozna wigc uznac, ze bezstronne zaspokajanie indy-
widualnych potrzeb poszczegolnych obywateli jest rOwnoczesnie prze-
jawem zaspokajania potrzeb zbiorowych, gdyz cata samorzadowa spo-
teczno$¢ jest przeciez zainteresowana bezstronnym zaspokajaniem po-
trzeb indywidualnych jednostek. Po trzecie, jedna ze zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej jest to, by jednostki samorzadu terytorialnego
zaspokajaty indywidualne potrzeby poszczegolnych mieszkancow w spo-
sob legalny, dziatajac na podstawie i w granicach prawa. Fakt, ze admi-
nistracja samorzadowa, dziatajac w kierunku zaspokajania indywidual-
nych potrzeb poszczegdlnych mieszkancdéw, czyni to w sposob legalny
1 przy przestrzeganiu obowiazujacego porzadku prawnego, z pewnos$cia
nie jest bez znaczenia dla wspolnoty samorzadowej jako caloscii w tym
sensie pozostaje jedna z jej zbiorowych (odczuwanych przez wielu oby-
wateli) potrzeb. Okazuje si¢ zatem, ze zaspokajanie indywidualnych po-
trzeb poszczegblnych jednostek, i to zaspokajanie ich w sposob bezstron-
ny i legalny, w immanentny sposob laczy sig¢ zawsze z potrzebami catej
zbiorowosci, a wigc catej spotecznosci samorzadowe;j (S. Dudzik, Dzia-
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talnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna,
Krakow 1998, s. 165-166).

Skoro za$ zaspokajanie przez jednostke samorzadowa indywidual-
nych potrzeb poszczegdlnych mieszkancéw pozostaje rownoczes$nie
przejawem zaspokajania potrzeb zbiorowych catej spotecznosci (i jest
przedmiotem zainteresowania calej zbiorowosci), nic nie stoi na prze-
szkodzie, by owo zaspokajanie potrzeb jednostkowych traktowac jako
przejaw wykonywania przez samorzad ,,zadan wtasnych” (w rozumieniu
art. 7 u.s.g.), a takze ,,zadan publicznych” (w znaczeniu nadanym temu
pojeciu przez TK w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r.) oraz ,,gospo-
darki komunalne;j” (w rozumieniu komentowanego art. 1 ust. 1 u.g.k.).
Jest zreszta rzecza znamienna, ze rowniez w teorii prawa administra-
cyjnego zauwaza sig, ze zaspokajanie potrzeb jednostkowych i realizo-
wanie intereséw poszczegdlnych jednostek moze stanowi¢ cze$¢ inte-
resu publicznego (i miesci¢ si¢ w tym pojeciu), za$ dobro pojedynczych
jednostek jest czes$cia dobra ogdtu (D. Ehlers, Verwaltung und Verwal-
tungsrecht..., s. 18—19). W rezultacie, pamigtajac, ze wykonywanie za-
dania publicznego jest zawsze rownoznaczne z obowiazkiem dziatania
w interesie publicznym i dla dobra ogétu, mozna powiedziec, iz zaspo-
kajanie indywidualnych potrzeb (interesow) poszczegdlnych jednostek
(np. w ramach pomocy spotecznej) rowniez miesci si¢ w pojeciu zada-
nia publicznego (H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen
1997, s. 5).

Ostatecznie mozna wigc stwierdzi¢, ze jakkolwiek pojgcie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej powinno by¢ rozumiane jako zaspoka-
janie potrzeb odczuwanych ,,przez wielu, przez zbiorowo$¢”, a wigc przez
cato$¢ wspolnoty samorzadowej, to zaspokajanie tego rodzaju potrzeb
obejmuje rOwniez — biorac pod uwage przytoczone powyzej argumenty
— zaspokajanie potrzeb indywidualnych poszczegoélnych mieszkancow.
Dlatego tez kwalifikator ,,zbiorowe” uzywany na oznaczenie potrzeb za-
spokajanych w ramach zadan wiasnych (a tym samym w ramach gospo-
darki komunalnej) nie ma samodzielnego znaczenia prawnego. W rezul-
tacie, definiujac zadania wtasne (oraz pojecie gospodarki komunalnej),
rownie dobrze mozna w tym konteks$cie méwi¢ po prostu o zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej (a wigc wszelkich jej potrzeb), bez wni-
kania doktadnie w ich charakter (zbiorowe czy indywidualne).
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania na temat zadan wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, nalezatoby ostatecznie stwierdzic,
iz zadania te maja charakter zadan publicznych, jako ze zostaty natoZzone
na jednostki samorzadu terytorialnego przepisami prawa obowiazujace-
go i obliguja te jednostki do dziatan w interesie publicznym (dla dobra
ogo6lu), a konkretnie do dziatan zaspokajajacych potrzeby spoleczenstwa.
Chodzi tutaj w pierwszym rzgdzie o zaspokajanie potrzeb danej spotecz-
no$ci samorzadowej, cho¢ rownoczesnie powinny by¢ zaspokajane (nie-
jako sita rzeczy, co nie znaczy, ze w sposob zamierzony i intencjonalny)
potrzeby szerszych niz tylko samorzadowa spoteczno$ci. Zadania wiasne
samorzadu (jako zadania publiczne) polegaja wprawdzie na zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych spoteczenstwa, jednak w pojgciu tych potrzeb miesci
sig¢ takze zaspokajanie indywidualnych potrzeb poszczegdlnych cztonkow
wspolnoty samorzadowe;.

4. Artykut 1 ust. 1 u.g.k. pozwala jedynie w do$¢ ogdlny sposob scha-
rakteryzowac pojecie i istote zadan wlasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego (ktorych wykonywanie — jak wiadomo — wyraza przedmioto-
Wy sens pojecia ,,gospodarka komunalna”). W okreslony sposob pojecie
zadan wlasnych zostaje wzbogacone przepisami Konstytucji, z ktorych
wynika — o czym juz byla szeroko mowa wyzej — iz stanowia one czgs$¢
szerzej rozumianej kategorii zadan publicznych. Jednakze cheac poznaé
konkretny katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
nalezaloby przede wszystkim siggna¢ do ustaw ustrojowych dotyczacych
poszczegblnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc do
ustaw o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym oraz samorza-
dzie wojewodztwa. Ustawy te zawieraja zreszta nie tylko katalog zadan
wlasnych gmin, powiatow i wojewodztw, ale takze okreslaja pewne ramo-
we zasady wykonywania tychze zadan, ktore nalezy uwzglednia¢ rownole-
gle z zasadami zawartymi w przepisach ustawy o gospodarce komunalne;.
Oprocz trzech wymienionych ustaw ustrojowych nalezy takze uwzglgdnia¢
przepisy szczeg6lowych ustaw materialnych, konkretyzujacych przepi-
sy ustaw ustrojowych odnoszace si¢ do zadan wlasnych gmin, powiatow
1 wojewoOdztw. Przepisy ustaw szczegotowych w tym sensie konkretyzu-
ja przepisy ustaw ustrojowych, ze rozwijaja i precyzuja obowiazki, ktore
spoczywaja na gminach, powiatach i wojewodztwach w zwiazku z rea-
lizowaniem przez nie poszczegdlnych zadan wiasnych, a takze przydaja
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jednostkom samorzadu terytorialnego konkretne kompetencje, stuzace
wykonywaniu przez nie wspomnianych zadan (obowiazkow). Niekiedy
tez ustawy szczegdlowe wymieniaja inne jeszcze zadania wlasne gmin,
powiatow 1 wojewodztw niz te, o ktorych jest mowa w ustawach ustro-
jowych, okreslajac rownocze$nie zasady ich wykonywania oraz zwiaza-
ne z tym kompetencje.

5. Zadania wiasne gminy (bgdacej podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego) zostaty okreslone przede wszystkim w art. 7 u.s.g. Zgodnie
z tym przepisem do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb wspolnoty. W szczeg6lnosci zadania wlasne obejmuja na-
stepujace sprawy: 1) fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; 2) gminnych drog,
ulic, mostow, placéw oraz organizacji ruchu drogowego; 3) wodociagdéw
i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow ko-
munalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadow komunalnych, zaopatrzenia w ener-
gie elektryczna i cieplng oraz gaz; 4) lokalnego transportu zbiorowego;
5) ochrony zdrowia; 6) pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow
opiekunczych, 7) gminnego budownictwa mieszkaniowego; 8) edukacji
publicznej; 9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kul-
tury oraz ochrony zabytkoéw i opieki nad zabytkami; 10) kultury fizyczne;j
1 turystyki, w tym terendéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych; 11) tar-
gowisk i hal targowych, 12) zieleni gminnej i zadrzewien; 13) cmentarzy
gminnych; 14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia
i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; 15) utrzyma-
nia gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych; 16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobie-
tom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 17) wspierania i upo-
wszechniania idei samorzadowej; 18) promocji gminy; 19) wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi; 20) wspotpracy ze spotecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw.

Warto zwr6ci¢ uwage na fakt, ze powolany wyzej przepis w pierw-
szym rzedzie w sposob ogolny (generalny) okresla istote zadan wiasnych
gminy, stanowiac, iz polegaja one na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspoélnoty (jak nalezy rozumie¢ — wspolnoty samorzadowej, gminnej).
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Wiadomo ze zaspokajanie potrzeb (zbiorowych) samorzadowej wspolno-
ty jest istota zadan wlasnych spoczywajacych na wszystkich jednostkach
samorzadu terytorialnego (tj. zardbwno na gminach, jak tez na powiatach
i wojewodztwach), a zatem w tym kontek$cie zadania wlasne gminy nie
wyrdzniaja si¢ niczym szczegdlnym. Z kolei w dalszej czgsci powota-
nego przepisu nastgpuje wyliczenie konkretnych zadan wlasnych gmi-
ny (sktadajacych sig na 20-punktowy katalog tychze zadan), przy czym
trzeba podkresli¢, ze wyliczenie to ma charakter jedynie przyktadowy, nie
za$ zamknigty (wyczerpujacy). Na przyktadowy charakter dokonanego
w art. 7 ust. 1 u.s.g. wyliczenia zadan wtasnych gminy wskazuje przede
wszystkim fakt postuzenia si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,w szcze-
golnosci”, ktory zgodnie z zasadami techniki prawodawczej jest stoso-
wany zawsze wtedy, gdy pewne wyliczenie nie moze by¢ przez prawo-
dawcg dokonane w sposob petny, lecz jedynie przyktadowy (zob. § 153
ust. 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908).
Trudno bytoby sig natomiast zgodzi¢ z pogladem, ze o przykladowym
charakterze zadan wymienionych w omawianym tutaj katalogu $wiad-
czy roéwniez fakt, iz od poczatku obowigzywania ustawy o samorzadzie
gminnym (czyli od 1990 r.) zawarty w omawianym przepisie ustawy ka-
talog zadan wlasnych gminy byt wielokrotnie uzupehiany i rozszerzany,
co ma jakoby pokazywacé, ze ustawodawca bynajmniej nie traktuje do-
konanego tutaj wyliczenia jako zamknigtego badz tez enumeratywnego
(tak A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 74). Sam fakt wielokrotnej nowelizacji i uzupetiania ka-
talogu zadan wlasnych gminy §wiadczy jedynie o tym, iz ustawodawca
stara si¢ w mozliwie pelny (choé przeciez niewyczerpujacy) sposob ujaé
w jednym miejscu (tj. w jednym przepisie) najwazniejsze zadania wiasne
gminy, co ma niewatpliwie walor porzadkujacy oraz rozwiewa wszelkie
ewentualne watpliwosci co do tego, czy konkretne zadanie rzeczywiscie
moze by¢ zaliczone w poczet zadan wlasnych gminy. Nie jest to jednak
bynajmniej dowodem na przyktadowy charakter omawianego tutaj kata-
logu, jako Ze tego rodzaju rozszerzanie (w drodze nowelizacji) katalogu
zadan wilasnych jednostki samorzadowej teoretycznie mozliwe bytoby
takze wtedy, gdyby 6w katalog mial charakter zamknigty. Nawet gdy-
by taka sytuacja enumeratywnego wyliczenia w ustawie o samorzadzie
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gminnym zadan wtasnych gmin miata miejsce, to i tak ustawodawca by1-
by wéwczas w pelni uprawniony do tego, by 6w ustawowy katalog zadan
wiasnych gmin rozszerzac (takze w ustawie odrgbnej wzgledem ustawy
o samorzadzie gminnym). To poszerzanie nie spowodowatoby wszakze
zanegowania tezy, ze katalog ma jednak charakter zamkniety (zamknie-
ty w danym konkretnym momencie, a wigc w danym konkretnym stanie
prawnym). Zatem to nie fakt czgstego uzupetniania przez ustawodawce
katalogu zadan z art. 7 ust. 1 u.s.g. §wiadczy o jego przyktadowym (nie-
zamknigtym) charakterze.

Literalnie brzmienie art. 7 ust. 1 u.s.g. nie pozostawia watpliwosci co
do tego, ze wymienione tam zadania wtasne gminy maja wytacznie cha-
rakter przyktadowy. Chociaz wigc explicite wymienione w omawianym
przepisie zadania sa niewatpliwie najdonioslejsze i najwazniejsze z punk-
tu widzenia potrzeb artykutowanych przez gminna spotecznosé, to jed-
nak zadania wlasne gminy nie sprowadzaja si¢ tylko do nich, obejmuja
bowiem réwniez i inne, niewymienione wprost w tym przepisie, zadania
polegajace na zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;.

To wtlasnie zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej jawi sig
w $wietle omawianego przepisu jako kategoria nadrzedna, opisujaca i cha-
rakteryzujaca w ogolny sposob wszystkie bez wyjatku zadania wlasne
gminy. Natomiast dokonane w tym przepisie wyliczenie zadan wtasnych
gminy jest tylko przyktadowym wskazaniem tego, gdzie potrzeby gmin-
nej spotecznosci ogniskuja si¢ najczescie;.

Warto réwniez zauwazy¢, ze dokonane w art. 7 ust. 1 u.s.g. wylicze-
nie zadan wlasnych gmin chociazby dlatego nie moze mie¢ charakteru
zamknigtego (wyczerpujacego), ze wyspecyfikowane tam zadania zosta-
ty okreslone w sposdb bardzo ogolny i generalny. W Swietle tego prze-
pisu zadania wlasne gmin (przy zatozeniu, ze zadaniem jest obowiazek
podejmowania okreslonych dziatan ukierunkowanych na realizacje pew-
nych celow lub tez wartosci, zob. uwagi wyzej) polegaja np. na usuwaniu
1 oczyszczaniu §ciekow komunalnych, na utrzymaniu czystosci i porzadku,
na unieszkodliwianiu odpadéow komunalnych, na zaopatrywaniu w ener-
gi¢ elektryczna i cieplna oraz gaz, na organizowaniu gminnego budow-
nictwa mieszkaniowego, na ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami,
na zapewnianiu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz
ochrony przeciwpozarowej czy tez na prowadzeniu polityki prorodzin-
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nej. Takie jednak okreslenie zadan wtasnych gmin jest niezwykle ogol-
ne i wymaga niewatpliwie dalszej konkretyzacji, polegajacej na wskaza-
niu w ustawach odrgbnych bardziej szczegétowych i konkretnych zadan
wlasnych gmin, mieszczacych si¢ w zakresie generalnych i ogdlnych za-
dan, ktore zostaly wyspecyfikowane w omawianym tutaj przepisie. Tym
bardziej wigc nie sposob uznac, ze enumeracja zadan wlasnych gmin za-
mieszczona w art. 7 ust. 1 u.s.g. ma charakter zamknigty.

W zwiazku z powyzszym musi budzi¢ zdziwienie fakt, ze w wielu roz-
strzygnigciach nadzorczych regionalne izby obrachunkowe niejednokrotnie
uznawaty wyliczenie zadan wlasnych zamieszczone w art. 7 ust. 1 u.s.g.
za majace charakter zamknigty i wyczerpujacy (zob. A. Szewc, G. Jyz,
Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz..., s. 74 1 84). Takie stanowi-
sko zdaje sig bowiem bagatelizowa¢ literalne — i jednoznaczne przeciez
W swojej tresci — brzmienie art. 7 ust. 1 u.s.g., ktéry mowi jedynie o nie-
ktorych, a nie o wszystkich zadaniach wlasnych gmin.

Réwnoczesdnie nie sposob tez zgodzié si¢ z innym pogladem, zgodnie
z ktorym katalog zadan wlasnych gmin wyspecyfikowany w art. 7 ust. 1
u.s.g. ma wprawdzie charakter przyktadowy, lecz pelne zamknigcie tego
katalogu nastgpuje w przepisach ustaw odrgbnych (szczegolnych wzgledem
ustawy o samorzadzie gminnym), wyliczajacych enumeratywnie wszystkie
zadania wlasne gmin, w tym tez takie, ktore nie zostaty wprost wymienione
W tym pierwszym przepisie. W takim uktadzie jako zadania wlasne gmina
moze wykonywac jedynie takie zadania, ktore zostaty wyraznie i wprost
wymienione badz to w omawianym tutaj katalogu (zawartym w art. 7
ust. 1 u.s.g.), badz tez w ustawach odrebnych, konkretyzujacych, a takze
uzupetniajacych i niejako ,,domykajacych” katalog z art. 7 ust. 1 ustawy.
Takie wiasnie stanowisko interpretacyjne zdaje si¢ zajmowac NSA, kiedy
stwierdza, ze: ,,Nie mozna (...) podzieli¢ zarzutu (...), iz z przyktadowo
wymienionego katalogu zadan gminy (art. 7 ust. 1) oraz odestania (art. 7
ust. 2) do ustawowej regulacji wskazania obowiazkowych zadan gminy
wynika, Ze gmina moze przeznacza¢ $rodki finansowe na zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty, bez zwiazku z ustawami szczegolnymi
(przedmiotowymi)” (wyrok NSA z dnia 17 marca 2000 r., I SA/Lu 31/00,
OSS 2001, nr 1, poz. 30). Zgodnie zatem z teza przytoczonego wyroku
gminy moga przeznaczac srodki finansowe jedynie na wykonywanie ta-
kich zadan, ktore zostaly wyraznie okreslone ustawowo. W konsekwen-
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