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STALE SKEADOWE EFEKTYWNOSCI SAMORZADU
GMINNEGO

CONSTANT COMPONENTS OF THE MUNICIPAL
SELF-GOVERNMENT EFFICIENCY

Abstract

The thirtieth anniversary of the return of local government at the municipal level
to the Polish legal and constitutional order prompts various reflections and summaries.
There is also time to ask questions about basic issues. Such is the question about the
existence of permanent and durable elements in the institution of local self-government,
not susceptible to changes in the economic, technological or cultural environment. They
include, first of all: 1) the legal nature of the municipal self-government (in terms of
public and private law); 2) general goals justifying its existence; or 3) the ways and
methods of their implementation. Considering the utilitarian and praxeological context
of the existence of local self-government, it is worth paying attention, above all, to those
permanent elements that determine the task-related effectiveness of the municipality. They
are in particular: 1) collective needs of the community; 2) cooperation of the municipality
with other entities and 3) measures conditioning the implementation of tasks entrusted to
the municipality. The above enumeration does not reflect the full list of determinants of
the effectiveness of local government institutions, but nevertheless it seems reasonable to
present a few comments and observations on the indicated elements, which could also be
treated as a source of verifying the correctness of the choice made.
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WPROWADZENIE

Roznice zachodzace pomiedzy obecnym i pierwotnym brzmieniem ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym', wigcznie z jej tytutem, obrazuja
skale przemian, jakie dokonaty si¢ w ciggu ostatnich trzydziestu lat. Wypada przy
tym zaznaczy¢, ze rdznice te, przybierajace w plaszczyznie ustawowej postac
formalno-normatywna, sa konsekwencja nie tylko zmian ustrojowych, w tym
rozszerzenia obszaru samorzadowego administrowania o szczeble powiatowy
i wojewodzki oraz naturalnych korekt wynikajacych z potrzeb i niedostatkow
ujawniajgcych si¢ z reguly w praktyce stosowania prawa, lecz przede wszystkim
sa wynikiem przeobrazen politycznych, gospodarczych i spoteczno-cywiliza-
cyjnych. U progu ostatniej dekady XX w. zwrot ku politycznej, ekonomicznej
i obronnej integracji z Zachodem pozostawal w fazie ogdélnych koncepcji, za$
prywatyzacja gospodarki stawiata pierwsze, czgsto nieudolne, kroki. Trzeba tez
przypomnie¢, a wyrostemu po 1990 r. pokoleniu (a w zasadzie juz pokoleniom)
uswiadomi¢, ze w dniu uchwalenia tej ustawy nadal za luksusowa forme¢ komu-
nikowania uchodzita telefonia stacjonarna, do ktorej dostep dla gospodarstw
domowych nie mial powszechnego charakteru, za$ pierwsza sie¢ telefonii komor-
kowej zostata uruchomiona w trzecim roku funkcjonowania samorzadu gmin-
nego, natomiast na teoretycznie i wzglgdnie powszechny dostep do Internetu
w najwickszych aglomeracjach trzeba bylo poczeka¢ do potowy lat 90. Zatem, co
by¢ moze obecnie jest trudne do pojecia, zreby samorzadu lokalnego, wytyczone
owczesnymi regulacjami prawnymi, ksztaltowano bez udziatu mediéw spotecz-
nosciowych.

Powyzsza konstatacja uzasadnia pytanie o istnienie elementow statych
i trwatych w instytucji samorzadu lokalnego, niepodatnych na zmiany otocze-
nia gospodarczego, technologicznego czy kulturowego. Z zasygnalizowanej

! Tekst pierwotny Dz.U. nr 16, poz. 95, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.;
dalej: u.s.g.
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powyzej perspektywy formalno-normatywnej mozna chociazby wskazaé na
przepisy i wywodzone z nich normy, ktére od dnia wejscia w zycie do chwili
obecnej obowiazuja w niezmienionym brzmieniu i tresci’. Jednakze znacznie
bardziej donioste zdaja si¢ by¢ elementy, sktadajace si¢ na istote samorzadu
lokalnego, takie jak charakter prawny w plaszczyznie prawa publicznego i pry-
watnego, generalne cele uzasadniajace jego byt, sposoby i metody ich realizacji,
czy relacje zachodzace wobec pozostaltych podmiotéw obrotu prawnego, stano-
wigcych szerokorozumiany aparat wtadzy publicznej. W literaturze prawniczej
za stale badz wzglednie state uznaje si¢ zazwyczaj podstawowe cechy, jakimi
charakteryzuje si¢ samorzad lokalny, czy tez szerzej samorzad terytorialny?.
Zwazywszy za$ na utylitarny i prakseologiczny kontekst istnienia samorzadu
lokalnego, a co za tym idzie, rOwniez na jego prawno-ustrojowe aspekty, warto
przede wszystkim zwroci¢ uwage na te z trwalych elementow, ktore warun-
kuja zadaniowo-kompetencyjna efektywnos$¢ gminy. Sa nimi w szczegdlnosci:
zbiorowe potrzeby wspolnoty, wspotpraca oraz $rodki niezbgdne do realizacji
zadan powierzonych gminie. Majac §wiadomos$¢ tego, ze powyzsze wyliczenie
nie odzwierciedla petnej listy determinant efektywnosci instytucji samorzadu
lokalnego oraz przy rownoczesnym uwzglednieniu edytorskich ram i charakteru
niniejszego opracowania, kierujgc si¢ paremia omne trinum perfectum*, zasadne
wydaje si¢ przedstawienie kilku uwag i spostrzezen na temat wskazanych ele-
mentow, ktore mozna by tez potraktowac jako podstawe do weryfikacji trafnosci
dokonanego wyboru.

ZBIOROWE POTRZEBY WSPOLNOTY

Wyrazenie to, zawierajace pojecie o tresci prawno-socjologicznej’, jakim
jest ,,wspolnota”, zostato uzyte w art. 7 u.s.g. dla generalnego okreslenia zadan
wiasnych gminy bedacych sednem jej dziatalno$ci. Wypada przy tym zastrzec,
Ze pomimo przyjetego w przepisach podzialu zadan gminy na wlasne i zlecone,
w doktrynie prawa dominuje poglad, wynikajacy z tezy o niecelowosci stawia-
nia samorzadu w opozycji do panstwa, gloszacy, ze zar6wno zadania gminy, jak
i zadania innych zwigzkoéw publicznoprawnych, w tym panstwa, sa rodzajowo

2Zob. art. 1, 2, 6, 38, 65, 71, 74, 86, 100, 103 u.s.g.

3 Zob. m.in. E. Bojanowski, Dekalog samorzqdu terytorialnego, (w:) E. Toczyska (red.),
Podstawy reformy samorzgdowej, Gdansk 1998, s. 51-60.

4 Co warte uwagi, znaczna cze$¢ tychze paremii takze sktada sie z trzech stow.

> A. Piekara, Wartosci, istota, uwarunkowania i funkcje spoleczne samorzgdu terytorialne-
go, (W:) A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny, Warszawa
1992, s. 13.
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takie same, bowiem wszystkie one sa zadaniami publicznymi®/panstwowymi’.
Stad tez, ktore to z zadan publicznych staja si¢ zadaniami wlasnymi gminy,
z formalnoprawnego punktu widzenia zalezy od decyzji ustawodawcy. Te za$
z czasem (z roznych przyczyn) ulegajg modyfikacjom, ktore z kolei uwidacznia
obserwacja ewolucji 1) zawarto$ci zbioru ujgtego w art. 7 u.s.g. oraz 2) nominacji
zadan publicznych na zadania wlasne gminy, dokonywanych w przepisach odregb-
nych ustaw. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze widoczne w panstwach zachod-
nich zjawisko ,,doposazania” gminy w coraz to nowe zadania wlasne i zlecone,
odmiennie anizeli obecnie w Polsce, spotyka si¢ ze sprzeciwem samorzadow,
ktore juz dawno osiagnetly tzw. pojemnos¢ zadaniowo-kompetencyjna®.
Nadawanie przez ustawodawce zadaniu publicznemu miana zadania wila-
snego gminy nie oznacza bynajmniej dowolnosci w tym zakresie. To ze zadaniami
wihasnymi gminy powinny by¢ zadania, ktérych realizacja stuzy zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty, nie jest li tylko ujete w normie ustawowej, lecz nadto wynika
wprost z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Dlatego tez
kluczowe w tym wzgledzie jest wlasciwe dookreslenie konstytucyjnego pojecia
»potrzeby wspdlnoty”, ktore w wersji ustawowej zostalo wzbogacone okresle-
niem ,,zbiorowe”. Wedtug Piotra Dobosza pod pojgciem potrzeb wspolnoty kryja
si¢ potrzeby powszechne badz dominujace, co daje podstawy do uznania ich za
potrzeby o charakterze publicznym!®. Zdaniem za§ Antoniego Agopszowicza,
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nie musi $wiadczy¢ o publicznym
charakterze zadania wlasnego gminy. Przyjmuje on bowiem, iz ,,podziat (...) na
zadania publiczne i inne rodzi ten skutek, ze w ramach tych pierwszych powinny
by¢ zaspokajane nie tylko zbiorowe, ale takze indywidualne potrzeby mieszkan-
cow™!!. Z kolei Tomasz Moll, komentujgc tres¢ art. 7 ust. 1 u.s.g., zwraca uwage
na réznice w rozumieniu zadan wlasnych wedtug powyzszego przepisu i art. 166
ust. 1 Konstytucji RP (w ktorym jest mowa o zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
bez ograniczania ich do potrzeb zbiorowych). Zestawienie obu uregulowan pro-
wadzi za$§ przywolanego autora do wniosku, ze wskazany przepis Konstytucji

¢ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 116—117; zob. tez powotang tam literature.

7 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System prawa administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 137
in.; zob. tez powolang tam literature.

8 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny RP w swietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie
z perspektywy regulacji prawnej), ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 18.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP. Zgodnie z przywotanym przepisem: ,,Zadania publiczne stu-
zace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sag wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne”.

0P, Dobosz, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 127.

T A. Agopszowicz, (W) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorial-
nym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 79.
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RP dopuszcza w ramach zadan wilasnych ,,moznos¢ zaspokajania indywidula-
nych potrzeb cztonka wspolnoty samorzadowe;j”, przy czym owe indywidualne
potrzeby powinny mie¢ charakter publiczny'?.

Zasygnalizowane r6znice w konstytucyjnym i ustawowym ujeciu okreslenia
zadan wtasnych identyfikowanych poprzez cel, jakim jest zaspokajanie potrzeb
wspolnoty/zbiorowych potrzeb wspolnoty i ich publicznego charakteru, zdaja si¢
by¢ w gruncie rzeczy réoznicami pozornymi. W obu przypadkach potrzeby te sg
potrzebami wspdlnoty (samorzadowej/gminnej), a wigc okreslonej zbiorowosci
(w perspektywie przepisow ustawy o samorzadzie gminnym — mieszkancow
gminy; w perspektywie art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, takze innych jednostek
samorzadu terytorialnego). To z kolei daje podstawy do uznania zadan stuzacych
do zaspokajania potrzeb zbiorowos$ci za zadania publiczne. Natomiast doprecy-
zowanie okreslenia potrzeb wspdlnoty jako ,,zbiorowych”, nalezaloby uzna¢ za
swego rodzaju superfluum. Jak bowiem wynika z brzmienia art. 7 ust. 1 u.s.g.,
stowo ,,zbiorowych” odnosi si¢ do wspolnoty, a wigc zbiorowosci (stanowiacej
pewna calosc), a nie jej poszczegolnych cztonkow.

Dalece bardziej istotng kwestig jest proba wskazania kryterium, czy tez kryte-
riow, jakimi ustawodawca powinien si¢ kierowac podczas oceny, ktore z potrzeb
sg potrzebami (zbiorowymi) wspolnoty gminnej i biorac to pod uwage, nadawaé
im miano zadan wtasnych, w tym zadan, ktore prowadza do zaspokajania tychze
potrzeb. Wydaje sie, ze takiego kryterium nalezatby doszukiwac sie¢ w dyrekty-
wach wynikajacych z zasady pomocniczosci, ktére z uwagi na swoje konstytu-
cyjne umocowanie powinny by¢ traktowane jako gltowne wytyczne ustawowej
dystrybucji zadan publicznych pomigdzy podmioty administrujace na poszcze-
golnych szczeblach systemu administracji publicznej. Istotna w tym wzgledzie
(z perspektywy zasady pomocniczosci w obu jej aspektach) jest ,,poczwérna”
rola gminy, a mianowicie jako podmiotu wspierajacego (jednostki — mieszkan-
cow gminy), jak rowniez wspieranego przez struktury ponadgminne (pozytywny
aspekt pomocniczo$ci) oraz jako podmiotu obowigzanego do powstrzymania si¢
od dziatan wobec jednostek, jesli te sa zdolne do samodzielnego zaspokajania
okreslonej kategorii potrzeb, jak tez podmiotu, ktéry ma ,,roszczenie” o powstrzy-
manie si¢ podmiotow wyzej usytuowanych w ustrojowej strukturze panstwa od
ingerencji w sferg jego dziatalnosci wytyczong swoim potencjatlem mozliwosci
realizacji zadan na rzecz gminnej wspoélnoty (negatywny aspekt pomocniczos$ci).

12T, Moll, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 109.

13 Zgodnie z trescig preambuty do Konstytucji RP, prawa podstawowe dla panstwa, zawarte
w ustawie zasadniczej, sa ,,oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
iich wspolnot™.

4 Por. m.in. I. Niznik-Dobosz, Natura zadan samorzqdu terytorialnego, (w:) M. Stec, S. Pla-
zek (red.), Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 246 1 250.
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Na tak zarysowanym tle zbiorowy charakter zaspokajania potrzeb wspolnoty
przyjmuje roéwniez — z pozoru paradoksalnie — wymiar jednostkowy (indywidu-
alny). Mozna to przedstawi¢ na przyktadzie zadan gminnych z zakresu pomocy
spotecznej. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej'’: ,,Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majacg na
celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzanie trudnych sytuacji zycio-
wych, ktérych nie sg one w stanie pokonaé, wykorzystujac wlasne uprawnienia,
zasoby 1 mozliwo$ci”. Z przepisu tego nalezy wnosi¢, ze tak rozumiana pomoc
spoleczna jest uruchamiana w sytuacjach, gdy jednostki oraz ich rodziny nie sa
w stanie same z siebie przezwycigzy¢ trudnych sytuacji zyciowych. Wowczas
bowiem, jak stanowi art. 3 ust. 1 u.p.s.: ,,Pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny
w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbg¢dnych potrzeb i umozliwia
im zycie w warunkach odpowiadajacych godno$ci cztowieka”. W obecnym
porzadku prawnym pomoc spoteczna wyraza si¢ we wsparciu potrzebujacych
w formach okreslonych w art. 15 u.p.s., migdzy innymi przez gmine, w ramach
zadan wiasnych (art. 17 u.p.s.) oraz zleconych (art. 18 u.p.s.). Formuta przyjeta
w przepisach ustawy o pomocy spotecznej oddaje sedno dyrektyw wynikajacych
z zasady pomocniczo$ci, a nadto pokazuje, ze potrzeba de facto indywidulana
jest rownoczesnie potrzeba zbiorowa. Przezwyciezanie trudnych sytuacji zycio-
wych lezy pierwotnie w gestii jednostki. Gdy jej wlasne uprawnienia, zasoby
i mozliwosci sg niewystarczajace, wowczas obowiazek wsparcia aktualizuje si¢
wobec rodziny i najblizszych. Jesli jednak w danej sytuacji takze uprawnienia,
zasoby 1 mozliwos$ci rodziny sg niewystarczajace badz tez sama rodzina znajduje
si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, wtedy obowiazek podjecia stosownych dziatan
jest kierowany do wspolnoty samorzadowej, tworzacej gming, ktora w zakresie
swoich uprawnien, zasobow i mozliwosci §wiadczy pomoc potrzebujacym i dla
ktorej takie dzialania stanowia racje bytu, a co za tym idzie — potrzebe o cha-
rakterze zbiorowym. Zatem w tym mig¢dzy innymi przypadku pomoc jednostce
prowadzi rownocze$nie do zaspokojenia zbiorowej potrzeby wspoélnoty.

Powyzszg argumentacje mozna nadto wesprze¢ parafraza stow Stawomira
Fundowicza o tym, ze jedna pewng statg administracji publicznej (in gremio —
przyp. T.B.) jest cztowiek'®. W optyce samorzadu gminnego ta statg sg ludzie two-
rzacy wspolnote lokalna, ktora przyjmuje na siebie i za siebie odpowiedzialnos¢
w zakresie ,,spraw publicznych o znaczeniu lokalnym™", a wigc tych spraw, ktore
sktadajg si¢ na zadania wlasne, ktorych z kolei realizacja zmierza do zaspokajania
potrzeb tej wspolnoty.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1876; dalej: u.p.s.

16'S. Fundowicz, Administracja publiczna jako dzialanie kulturowe, (w:) J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 218.

7 Zob. art. 6 ust. 1 u.s.g.
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WSPOLPRACA

Usytuowanie gminy w strukturze ustrojowej panstwa sprawia, ze wchodzi
ona w roznorakie relacje z innymi elementami tej struktury, jak roéwniez z pod-
miotami otoczenia systemu wladzy panstwowej’®. W sferze wewnatrzsystemo-
wej do szczegblnie widocznych relacji taczacych gmine z innymi podmiotami
nalezy zaliczy¢ kontrol¢ i nadzér. Mozna tez wskaza¢ na przypadki, w ktorych
gmina pozostaje w relacjach wynikajacych z koordynacji, zas w sytuacjach
wyjatkowych (stanach nadzwyczajnych) takze z kierownictwa. Najcze¢$ciej, jak
nalezy sadzi¢, relacje gminy z podmiotami trzecimi przejawiaja si¢ w réznych
postaciach wspotdziatania. Organy gminy stosujace i stanowigce prawo w wielu
przypadkach sa zobowigzane przepisami prawa materialnego do zwrdcenia si¢
do okreslonych w tych przepisach podmiotéw (innych organdéw administracji
publicznej, jak réwniez rozmaitych instytucji i organizacji) o zajecie stanowiska
w danej sprawie (zaopiniowania projektowanego aktu, wyrazenia zgody, podje¢-
cia rozstrzygnigcia w porozumieniu itp.). Organy te same réwniez biorg udzial
w licznych postgpowaniach jako podmioty opiniujace czy tez uzgadniajace pro-
jekty rozstrzygnie¢ innych organow.

Warto przypomnieé, ze do konca 1998 r. szczegdlnego rodzaju ptaszczyzna
wspotpracy gminnej byly sejmiki samorzadowe stanowiace, w mysl obowia-
zujacego wowczas art. 76 ust. 1 u.s.g., wspolng reprezentacje gmin z obszaru
wojewodztwa'®. Obecny porzadek prawno-ustrojowy dopuszcza mozliwosé, a w
niektorych przypadkach wregez naklania gming i wystepujace w jej imieniu organy
oraz jednostki organizacyjne do podejmowania wspotpracy o charakterze fakul-
tatywnym z innymi podmiotami w przewidzianych przepisami prawa formach
1 postaciach, zarowno z organami i instytucjami wchodzacymi w sktad szeroko-
rozumianego aparatu panstwowego, jak i z podmiotami spoza systemu wiladzy
publicznej. Od samego poczatku reaktywacji dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego gminy uzyskaty mozliwo$¢ nawiazywania migdzy soba wspotpracy w zakre-
sie realizacji zadan publicznych, przybierajacej sformalizowang posta¢ zwigzkoéw
migdzygminnych i porozumien komunalnych. Wspotpraca miedzygminna mogta
tez wykraczac¢ poza kontekst zadan publicznych. Zgodnie bowiem z 6wczesnym
brzmieniem art. 84 ust. 1 u.s.g., w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego
oraz obrony wspolnych interesow, gminy moga tworzy¢ stowarzyszenia.

8 Ztozono$¢ tej problematyki zostala w sposdb kompleksowy przedstawiona przez
P. Lisowskiego, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013.

¥ Do zadan sejmikéw samorzadowych nalezaty m.in.: ocena dziatalno$ci gmin i instytucji
komunalnych na obszarze wojewoddztwa; upowszechnianie do§wiadczen samorzadowych; prowa-
dzenie mediacji w sprawach spornych miedzy gminami; ocena dziatalno$ci administracji rzado-
wej w wojewodztwie, w tym opiniowanie kandydatow na wojewoddw; wyrazanie opinii w istot-
nych sprawach wojewodztwa; reprezentowanie interesow gmin wobec administracji rzadowe;.
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Ponadto przepisy ustrojowe od 1990 r. daly gminom mozliwos$¢ wspotpracy
z organami administracji rzadowej. Zgodnie z obowiazujacym w niezmienionym
brzmieniu art. 8 ust. 2 u.s.g. zadania z zakresu administracji rzadowej gmina moze
wykonywac réwniez na podstawie porozumienia z organami tej administracji.

Wraz z wprowadzeniem do krajowego porzadku ustrojowego kolejnych
dwoch szczebli samorzadu terytorialnego zostato poszerzone pole wspotpracy
gmin dajgce mozliwo$¢ zawierania porozumien z powiatami?® oraz z samorzg-
dem wojewddztwa®!, ktorych przedmiotem staty si¢, odpowiednio, powiatowe
badz regionalne zadania publiczne powierzane do prowadzenia zainteresowanym
gminom. Gminy mogg rowniez tworzy¢ z powiatami zwigzki powiatowo-gminne,
w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej*’. Rowniez krag
podmiotow, z ktérymi gminy mogg zrzeszaé si¢ w stowarzyszenia, zostal posze-
rzony o jednostki samorzadu powiatowego i wojewodztwa®.

Za szczegodlng (z wielu powodow) forme wspotpracy gminy nalezaloby uznac
zwiagzek metropolitalny Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia*, dziatajacy na
zasadach 1 w trybie okreslonym w ustawie z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku
metropolitalnym w wojewodztwie §laskim®. Z punktu widzenia przedmiotu
niniejszego opracowania wypada zaznaczy¢, ze podstawowym powodem powo-
fania do zycia Gorno$lasko-Zaglebiowskiej Metropolii byta konieczno$¢ wpro-
wadzenia do porzadku prawno-ustrojowego nowej formy wspolpracy gmin,
ktore z uwagi na swoje demograficzne, spoteczne i gospodarcze uwarunkowania
nie byly w stanie ani same, ani przy uzyciu dotychczasowych przewidzianych
prawem form wspotpracy migdzygminnej, w sposob efektywny zaspokajac tych
z potrzeb poszczegdlnych wspolnot lokalnych, ktore przestrzennie wykraczaty
poza granice poszczeg6lnych gmin?S.

20 Zob. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 920); dalej: u.s.p.

2L Zob. art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 1668, z pézn. zm.); dalej: u.s.w.

22 Zob. art. 72a zd. 1 u.s.p. oraz art. 73b ust. 1 u.s.g.

23 Zob. art. 75 ust. 1 u.s.p. oraz art. 8b ust. 1 u.s.w.

4 Powotany rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworze-
nia w wojewodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia”
(Dz.U. 22017 r., poz. 1290).

¥ Dz.U. z 2017 r., poz. 730, z p6Zn. zm.

26 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie §lg-
skim, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/0548B735C346DF7BC12580AB004F8F3F/%24Fi-
le/1211.pdf (dostep: 3.11.2020 r.). Powod ten jest rowniez podnoszony w literaturze, zob. m.in.:
H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2010, nr 6, s. 66—67; B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2014, nr 7-8, s. 5-17; T. Bakowski, Realizacja zadan publicznych przez zwigzek me-
tropolitalny w kontekscie zasady pomocniczosci, (w:) B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadan
publicznych, Warszawa 2017, s. 59; T. Bakowski, W poszukiwaniu wykonawcy zadan metropoli-
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Nie mniej istotna ptaszczyzna wspdlpracy gminy, stwarzajgca warunki do
podnoszenia stopnia efektywnosci realizacji powierzonych jej zadan, znajduje si¢
w obszarze pozostajacym poza systemem wladzy publicznej, a wigc w jego otocze-
niu. Nieprzypadkowo okres odbudowy polskiego samorzadu terytorialnego zbiegt
si¢ z czasem wprowadzania prawnych rozwigzan umozliwiajgcych uruchomienie
i rozw0] mechanizmow tak zwanej prywatyzacji zadan publicznych?’, przybie-
rajacej rozne postaci i obejmujacej réozne sfery aktywnosci ,,zarezerwowane” do
konca lat 80. XX w. niemal wytacznie dla sektora panstwowego, czy nieco szerzej
— uzywajac owczesnej terminologii — ,,uspotecznionego”. Oba te zjawiska byty
bowiem widocznym znakiem postepujacej demokratyzacji zycia publicznego.
Obecnie wspotpraca gminy (jak rowniez innych zwigzkow publicznoprawnych)
z przedsigbiorcami, fundacjami, ko$ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi
oraz stowarzyszeniami wydaje si¢ rzecza naturalng. Normatywne podstawy
wspotpracy gminy z wymienionymi powyzej podmiotami zostaty ujete zarowno
w przepisach ustrojowych?, jak i w regulacjach prawnomaterialnych®. Z czasem
do obrotu prawnego zostaty wprowadzone ustawy regulujace w sposob komplek-
sowy zasady i tryb wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym,
majace zatem rowniez zastosowanie podczas realizacji zadan gminnych. Nalezy
do nich przede wszystkim zaliczy¢ ustawy: z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie®®; z dnia 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publicznoprywatnym?®!, czy tez ustawe z dnia 21 pazdziernika 2016 r.
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.

Wspolpraca gminy z podmiotami spoza systemu wladzy publicznej dotyczy
tez udziatu tychze podmiotéw w procesach decyzyjnych prowadzonych przez jej
organy. Obecnie obowigzujace przepisy ustawy o samorzadzie gminnym daja
podstawy do tworzenia i formalizowania stalych cial o charakterze konsultacyj-
nym, reprezentujagcym interesy mtodziezy i seniorow. Sg nimi odpowiednio mlo-
dziezowe rady gminy (art. S5a u.s.g.) oraz gminne rady seniorow (art. 5b. u.s.g.).
Szczegolng forma konsultacji spotecznych zgodnie z art. S5a u.s.g. jest budzet

talnych, (w:) M. Stec, S. Pazek (red.), Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2017, s. 55-72; R. Marchaj, Miejsce zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie Slgskim
w strukturze administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 55.

27 Szerzej na temat prywatyzacji zadan publicznych w pierwszych latach transformacji ustro-
jowej zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Kra-
kow 1994.

28 Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.s.g. w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarza-
dowymi.

% Np. na podstawie art. 25 ust. 1 u.p.s. organy administracji rzadowej i samorzadowej moga
zleca¢ organizacjom pozarzadowym realizacj¢ zadania z zakresu pomocy spolecznej, udzielajac
im dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania.

30 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1057, z p6zn. zm.; dalej: u.d.p.p.

31 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 711, z p6zn. zm.

32 Tekst jedn. Dz.U. 2019 1., poz. 1528, z pdzn. zm.
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obywatelski, w ramach ktérego mieszkancy w bezposrednim gtosowaniu decy-
duja corocznie o czgsci wydatkow budzetu gminy™.

Wspolpracg gminy (a Scislej jej organdw) z podmiotami spoza systemu wia-
dzy publicznej przewiduja rowniez przepisy prawa materialnego, naktadajac na
te organy obowigzek zwrocenia si¢ 0 zajgcie stanowiska lub umozliwienie jego
przedstawienia przed podjeciem prawnie wigzgcego rozstrzygniecia. I tak przy-
ktadowo stosownie do art. 5 ust. 5 u.d.p.p. rada gminy okresla w drodze uchwaty
szczegblowy sposob konsultowania z radami dziatalnosci pozytku publicznego
lub organizacjami pozarzadowymi i innymi organizacjami, prowadzacymi dzia-
falno$¢ pozytku publicznego, projektow aktow prawa miejscowego w dziedzi-
nach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji**. Inne przyktadowe
formy wspotpracy organéw gminy z podmiotami spoza systemu wiadzy publicz-
nej przewidujg miedzy innymi przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Zgodnie bowiem z art. 11 pkt 1,718
oraz art. 17 pkt 1, 91 11 u.p.z.p. wojt (burmistrz albo prezydent miasta), jako organ
prowadzacy postgpowanie w sprawie sporzadzenia projektéw studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego i przedstawienia ich radzie gminy do
uchwalenia, jest zobowigzany do: 1) ogloszenia o sposobie i terminie sktadania
wnioskow dotyczacych przysztej tresci obu aktéow, a nastepnie do rozpatrze-
nia tychze wnioskow; 2) zorganizowania dyskusji publicznych nad projektami
studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy
i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego; 3) ogloszenia o sposobie
i terminie wnoszenia uwag do projektu studium i planu oraz do ich rozpatrzenia.

Uznanie wptywu wspotpracy gminy z innymi podmiotami na stopien efek-
tywnosci wykonywanych przez nig zadan publicznych znajduje potwierdzenie
w sferze wspotpracy zarowno wewnatrz systemu wiadzy publicznej, jak 1 poza
nim. W pierwszym przypadku wynika to z tego, ze zadania gminne majace cha-
rakter lokalny niemal z reguty (chociaz nie zawsze) w tym samym stopniu stano-
wig rownoczesnie fragment realizacji zamierzenia wykraczajacego poza gminng
perspektywe. Trzeba bowiem mie¢ §wiadomos¢, ze miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego sa3 wkomponowane w planowanie regionalne i krajowe;
drogi gminne wchodza w sktad sieci drog publicznych tworzonych przez pozo-
stale drogi gminne oraz powiatowe, wojewodzkie i krajowe; szkolna edukacja

3 Szerzej na ten temat zob. m.in.: P. Glejt, P. Uziebto, Kilka uwag o ,,nowych” instrumentach
partycypacji mieszkarncow na poziomie samorzgdowym, (w:) R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Do-
okola Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi,
Wroctaw 2018, s. 393-403.

34 Szerzej na ten temat zob. J. H. Szlachetko, Udzial podmiotow spoza systemu administracji
publicznej w stanowieniu aktow prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Gdansk 2016, s. 150 i n.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z p6zn. zm.; dalej: u.p.z.p.
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na poziomie podstawowym jest pierwszym stopniem zintegrowanego systemu
oswiaty kontynuowanego nastgpnie na szczeblu powiatowym i regionalnym.
W ten sam sposob nalezatoby postrzegac¢ zadania wlasne gminy z zakresu teleko-
munikacji, ochrony srodowiska, czy tez lokalnego transportu zbiorowego. Realna
wspotpraca gminy z innymi podmiotami wchodzacymi w sktad systemu wiadzy
publicznej musi i przynosi pozadane rezultaty mierzone stopniem efektywno-
$ci wykonanych zadan publicznych tak tych o gminnym, jak i ponadgminnym
charakterze.

Materialnym zrédtem wspdlpracy gminy z podmiotami przynaleznymi
do systemu witadzy publicznej jest charakter zadan gminnych, ktére mimo ze
maja wymiar lokalny, to nadal pozostaja zadaniami publicznymi, za$ ich wila-
sciwe, a zatem rowniez efektywne wykonanie wymaga integralnego podejscia.
To z kolei, jak podkresla si¢ w literaturze, kaze postrzega¢ samorzad teryto-
rialny, a wiec réwniez i gmine, jako czes¢ ,,obszernego panstwowo komunalnego
zwigzku administracji, planowania i finansow’¢.

Z kolei wspotpraca gminy z podmiotami pozostajacymi poza systemem
wladzy publicznej jest szczegolnie pozyteczna w obszarze zadan wiasnych, kto-
rych realizacja ma na celu zaspokajanie potrzeb wspdlnoty. Udzial cztonkow tej
wspdlnoty badz ich przedstawicieli podczas realizacji tych zadan daje dodatkowa
sposobno$¢ do lepszego zdiagnozowania i dookreslenia danych konkretyzuja-
cych potrzeby, ktorych zaspokojenia oczekuje wspdlnota. Natomiast wspotpraca
z trzecim sektorem, z uwagi na dysponowanie przezen odpowiednimi zasobami
i skoncentrowanie si¢ na przedmiocie dziatalno$ci wynikajacej z zakresu $wiad-
czonych ustug, moze i w wielu przypadkach sprawia, ze zadania powierzone do
realizacji gminie sg wykonywane przez organizacje pozarzadowe czy przedsig-
biorcéw badz wspdlnie z organami lub jednostkami organizacyjnymi gminy,
sprawniej i skuteczniej, a wiec efektywnie;j.

SRODKI NIEZBEDNE DO REALIZACJI ZADAN

Nie wymaga szczegétowego uzasadnienia teza, ze warunkiem koniecz-
nym wilasciwego wykonania jakichkolwiek zadan jest posiadanie odpowiednich
srodkow temu stuzacych. Twierdzenie to, ocierajgce si¢ o truizm, dotyczy row-
niez zadan powierzonych gminie do realizacji, zarowno wiasnych, jak i zleco-
nych, na podstawie ustawy albo porozumienia. Problem adekwatno$ci srodkow,
jakimi dysponuje gmina, wzgledem zadan jej powierzonych nalezatoby ujac sze-
roko, a wiec odnies¢ go zarowno do $rodkéw osobowych (zasoby kadrowe), jak

3 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System..., s. 132; zob. tez powotang tam literature.
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1 rzeczowo-finansowych. Kadry, jakimi dysponuje gmina, wypadatoby podzieli¢
na dwie grupy, a mianowicie na osoby obsadzajace stanowiska radnych w radzie
gminy i wybrane do organéw jednostek pomocniczych oraz na pracownikow
samorzagdowych w rozumieniu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzgdowych*’. Cecha majgca kluczowy wpltyw na stopien efektywnosci
dziatan pierwszej grupy jest bowiem umiejetnos¢ whasciwej identyfikacji, hierar-
chizacji 1 artykulacji potrzeb pozostatych cztonkéw wspolnoty gminnej, ktorej sa
reprezentantami. Z kolei wktad kadry pracownikoéw samorzadowych w podnosze-
niu efektywnos$ci dzialania na rzecz realizacji zadan powierzonych gminie jest tak
jak w przypadku pozostatych pracownikow i urzednikow administracji publicznej
wypadkowa odpowiedniego przygotowania zawodowego, ustawicznego doskona-
lenia posiadanych umiej¢tnosci oraz poszerzania wiedzy i podnoszenia kwalifi-
kacji, a takze stopnia uksztattowania postawy etycznej. Szczegolnie tym ostatnim
elementom sprzyja wykorzystywanie mechanizmu ocen okresowych.

Rowniez $rodki rzeczowo-finansowe niezbedne do realizacji zadan gmin-
nych nalezaloby uja¢ w dwie grupy, ktorymi sa mienie i $rodki finansowe.
Mieniem, tym okreslonym w art. 43 u.s.g. mianem mienia komunalnego, jest wta-
sno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegoélnych gmin i ich zwigzkéw
oraz mienie innych gminnych 0s6b prawnych, w tym przedsi¢biorstw. Pomijajac
kontestowane w literaturze semantyczne aspekty tego pojecia®®, wypada zauwa-
zy¢, ze tak rozumiane mienie komunalne obejmuje wszystkie trzy postaci rzeczy
publicznych, ,.ktorymi — jak pisze S. Kasznica — panstwo, jak rowniez kazdy
inny zwigzek publicznoprawny, postuguje si¢ dla wykonania swych zadan™.
Sa nimi: majatek skarbowy (fiskalny), majatek administracyjny oraz rzeczy stu-
zace do powszechnego uzytku (dobra publiczne)*. Nalezy zaznaczyc¢, ze dostatek
srodkow rzeczowych daje podstawy do realizacji zadan gminnych, jednak — co
zrozumiate — nie zawsze jest gwarancja wlasciwego ich wykorzystania. Niejed-
nokrotnie bowiem okazuje sig, ze pewna cz¢$¢ mienia komunalnego nie tylko nie
stuzy chocby posrednio realizacji zadan gminnych, lecz takze staje si¢ balastem
negatywnie wplywajacym na efektywnos¢ dziatalnosci gminy.

Podstawowe zasady finansowania zadan gminnych zostaly ujete w art. 167
Konstytucji RP. Pierwsza z nich to zasada zapewnienia udzialtu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz dokonywania
odpowiednich korekt w tym wzgledzie w przypadku zmian w zakresie powie-
rzonych zadan. Druga mozna za$ okresli¢ jako zasade finansowania zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego z dochodow witasnych oraz z budzetu panstwa

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1282, z p6zn. zm.

3 Zob. m.in. J. Jagoda, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 653 i n.

¥ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 143.

4 Ibidem, s. 144—148.
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(w postaci subwencji ogélnych i dotacji celowych). Trzecia za$ to zasada ustawo-
wego okreslania zrddet tych dochodow.

Z perspektywy finansowania zadan gminnych 30 lat funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego na szczeblu podstawowym mozna by uzna¢ za ciag legisla-
cyjnych poszukiwan i rozwigzan szeroko komentowanych, a przy tym krytycznie
recenzowanych przez doktryne i praktyke*. Brak dostatecznego strumienia $rod-
kéw finansowych w sposob oczywisty utrudnia realizacje zadan gminnych. Nie
oznacza to jednak, ze postulowane wielkosci dochodow szacowane jako wlasciwe
sa gwarancja wysokiej efektywnosci. Do§wiadczenie trzech dekad pokazuje, ze
na stopien efektywnosci realizacji zadan gminnych wplywa przede wszystkim
umiejetnos$¢ optymalnego zarzadzania zasobami bedacymi w dyspozycji, do
ktorych naleza nie tylko $rodki rzeczowo-finansowe, lecz takze wykorzystanie
potencjatu wynikajacego z uwarunkowan spotecznych, gospodarczych, geoeko-
nomicznego polozenia, jak réwniez roztropnosci przy podejmowaniu decyzji
czy to w sprawie przejmowania coraz to nowych zadan zleconych (okreslonego
w literaturze mianem ,,zachtannosci” na wiadztwo publicznoprawne®), czy to
realizacji zadan, ktdre nie majg charakteru obligatoryjnego, za$ z punktu widze-
nia zbiorowych potrzeb wspdlnoty nie nalezg do zadan priorytetowych.

W celach wylacznie pogladowych mozna by t¢ teze zilustrowaé przyktadem
wykorzystania potencjatu finansowego w gminach Trojmiasta. Z zestawienia
Gloéwnego Urzedu Statystycznego, w ktorym wzigto pod uwage dochody wiasne,
udziaty w podatkach dochodowych od 0s6b fizycznych i prawnych oraz subwen-
cje ogolng, dotacje celowe oraz $rodki unijne z 2015 r.¥ i 2017 r.*, wynika, ze
najzasobniejszg w tym gronie jest gmina miasta Sopot, ktora uplasowata si¢ odpo-
wiednio na 19. 1 17. miejscu w skali ogdlnopolskiej. Drugi w tych zestawieniach

4 Np. T. Dgbowska-Romanowska, Nowy ksztalt finanséw lokalnych czy nowy ustréj sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce? Esej wprowadzajgcy, (w:)) W. M. Miemiec (red.), Finanse
samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s. 19-28;
E. Stolorz-Krzisz, Absurdy prawa finansowego i finansow po 25 latach samorzqdu terytorialnego
— doswiadczenia praktyczne, (W) W. M. Miemiec (red.), Finanse samorzgdowe po 25 latach sa-
morzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s 249-255; P. Chmielnicki, Regulowanie
ustroju samorzqdu terytorialnego a reedukacja wydatkow publicznych. Uwagi w swietle badan
nad polskim ustawodawstwem, (w:) T. Bakowski (red.), W trzydziestolecie przywrocenia samorzq-
du terytorialnego do polskiego porzqdku ustrojowego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2020, nr 1,
s. 76—89; E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzgd-
nosci — aspekt finansowo-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 9-15; E. Feret, Ustawa
o finansach komunalnych jako gwarancja finansowego zabezpieczenia jednostek samorzgdu tery-
torialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 37-46.

42 1. Niznik-Dobosz, Natura zadan samorzgdu terytorialnego, (w:) M. Stec, S. Plazek (red.),
Charakter..., s. 249.

4 Zob. https:/europarlament.pap.pl/gus-najbogatsza-gmina-w-polsce-jest-kleszczow-najbiedniejsza-
zawadzkie (dostep: 8.12.2020 r.).

4 Zob. https://samorzad.pap.pl/kategoria/praca/najbiedniejsze-i-najbogatsze-gminy-czesc-
15-1-500 (dostep: 8.12.2020 r.).
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byl Gdansk skalsyfikowany na 53. i 67. miejscu. Trzecia za$ byta Gdynia, uzy-
skujac w 2015 1. 98., a w 2017 r. 132. pozycj¢. Jednakze to wtasnie Gdynia, jak
wynika z badan Gléwnego Urzedu Statystycznego dotyczacych stopnia zado-
wolenia mieszkancow, w ktorych uwzgledniono warunki zycia, w tym uwa-
runkowania infrastrukturalne, poziom ustug publicznych §wiadczonych przez
gmin¢ mieszkancom, okazata si¢ nieckwestionowanym liderem nie tylko w skali
gmin tréjmiejskich, ale takze w catej Polsce®. Przywotane dane potwierdzajg
popularne w gdynskim srodowisku samorzadowym powiedzenie przypisywane
Maciejowi Brzeskiemu, wiceprezydentowi i radnemu Gdyni w latach 1990-1999,
ktory zwykt mawiag, ze: ,,Gdynia nie jest bogatym miastem (w sensie zasobno-
$ci budzetu czy wysokosci dochodow miasta — przyp. T.B.), ale miastem stwa-
rzajacym ludziom dogodne warunki do bogacenia si¢”. Rowniez, a moze przede
wszystkim, szerokie i od lat stabilne poparcie mieszkancéw Gdyni dla sposobu
i stylu zarzadzania sprawami lokalnymi wyrazane w akcie wyborczym nalezy
odczytywac jako aprobate osiggnigtego stopnia efektywnosci w zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspolnoty.

WNIOSKI PRO FUTURO

Zbiorowe potrzeby wspolnoty, wspotpraca oraz $rodki niezbedne do realiza-
cji zadan powierzonych gminie, to elementy charakteryzujace istot¢ samorzadu
gminnego, ktérych odpowiednie profilowanie wplywa na jego zadaniowo-kom-
petencyjna efektywnos$¢. Chociaz nalezg one do stalych sktadowych determinu-
jacych efektywnos¢ dziatalnosci gminy, to same w sobie wymagaja aktualizacji,
a w niektorych przypadkach takze redefinicji.

W ciagu ostatnich 30 lat katalog potrzeb wspolnoty gminnej ewoluowat wraz
z przeobrazeniami ustrojowymi, spotecznymi, gospodarczymi, srodowiskowymi
czy technologicznymi*®. Nalezy odnotowaé, ze przemiany te przyniosty rézno-
rodne i daleko idace konsekwencje. W szczegolnosci legty u podstaw niespoty-
kanej od czaséw powojennej industrializacji spotecznej mobilnosci. Zjawisko to
wptyneto na faktyczny sktad osobowy wspdlnoty i nie chodzi tu tylko o znaczne
migracje z mniejszych o$rodkéw do wielkich (w skali krajowej) miejskich aglo-
meracji, cho¢ 1 one wywarty wptyw na modyfikacje hierarchii w katalogu zbio-
rowych potrzeb wspolnoty zaspokajanych przez gming poprzez realizacj¢ zadan

4 Zob. https://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/mieszkancy-ktorych-
miast-podregionow-i-wojewodztw-sa-najbardziej-zadowoleni-z-miejsca-zamieszkania,75433.
html (dostep: 8.12.2020 r.), oraz http://urbnews.pl/zyje-sie-najlepiej-miescie/ (dostep: 8.12.2020 r.).

4 Zob. na ten temat m.in. I. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu terytorialnego w parnstwie
wspotczesnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 22-33.
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wiasnych. Jednak wazniejsza w tym kontek$cie wydaje si¢ koniecznos¢ zrede-
finiowania samego pojecia mieszkanca — czlonka wspdlnoty gminnej, na rzecz
ktorej zadania te sa wykonywane. Wspolczesne uwarunkowania gospodarcze,
komunikacyjne i urbanistyczno-przestrzenne sprawiaja, ze identyfikacja ze
wspolnotg gminng poprzez udzial w dystrybucji $wiadczen gminy na rzecz owej
wspolnoty nie musi wcale wynika¢ z faktu zamieszkania w gminie ,,pod adre-
sem” i lokowania w tym miejscu podstawowych aktywnos$ci zyciowych. Identy-
fikacja ta moze bowiem wynika¢ z faktu: zwigzania zycia zawodowego z gming
potozona ,,poza adresem zamieszkania”, prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j,
pobierania nauki, spedzania wigkszosci czasu wolnego.

Stad tez zasadne wydaje si¢ pytanie, czy majac na wzgledzie wskazane
powyzej okoliczno$ci, nie byloby zasadne dokonanie normatywnych zmian
przestanek warunkujagcych uzyskanie statusu mieszkanca — cztonka wspol-
noty gminnej, bedacego z kolei podstawa aktualizacji uprawnien i obowiazkow
publicznoprawnych.

Te same okolicznosci stawiajg rowniez w nieco innym $wietle drugi z wymie-
nionych elementéw statych, a mianowicie wspotprace przy realizacji zadan
gminnych. Nalezy przypuszczaé, ze faktyczna przynalezno$¢ jednostek do wie-
cej niz jednej lokalnej wspdlnoty stanie si¢ impulsem intensyfikacji wspdlnych
migdzygminnych przedsiewzie¢ oraz wymusi zastosowanie rozwigzan integra-
cyjnych na wzor przyjetych dla Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii takze
w innych aglomeracjach.

Zjawisko rownoczesnego zwiazywania aktywnos$ci zyciowych z wigcej niz
jedna wspolnota gminng wptynie tez na dobor i zastosowanie przynajmniej nie-
ktoérych z wskazanych powyzej srodkow stuzacych do realizacji zadan gminy.
Dotyczy to w szczeg6lnosci zadan o charakterze infrastrukturalnym oraz zrodet
i sposobow ich finansowania.

REFERENCES

Agopszowicz A., (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997

Bakowski T., Realizacja zadan publicznych przez zwiqzek metropolitalny w kontekscie
zasady pomocniczosci, (w:) B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadan publicznych,
Warszawa 2017

Bakowski T., W poszukiwaniu wykonawcy zadan metropolitalnych, (w:) M. Stec, S. Plazek
(red.), Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017

Biernat S., Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow
1994

Bojanowski E., Dekalog samorzgdu terytorialnego, (w:) E. Toczyska (red.), Podstawy
reformy samorzgdowej, Gdansk 1998



124 TOMASZ BAKOWSKI

Chmielnicki P., Regulowanie ustroju samorzqdu terytorialnego a reedukacja wydatkow
publicznych. Uwagi w Swietle badan nad polskim ustawodawstwem, (w:) T. Bakowski
(red.), W trzydziestolecie przywrocenia samorzqdu terytorialnego do polskiego
porzgdku ustrojowego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2020, nr 1

Debowska-Romanowska T., Nowy ksztalt finansow lokalnych czy nowy ustroj samorzgdu
terytorialnego w Polsce? Esej wprowadzajgcy, (w:) W. M. Miemiec (red.), Finanse
samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015

Dobosz P., (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010

Dolnicki B., Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8

Feret E., Ustawa o finansach komunalnych jako gwarancja finansowego zabezpieczenia
Jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9

Fundowicz S., Administracja publiczna jako dzialanie kulturowe, (w:) J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017

Glejt P., Uzigbto P., Kilka uwag o ,,nowych” instrumentach partycypacji mieszkancow
na poziomie samorzqgdowym, (w:) R. Balicki, M. Jablonski (red.), Dookola Wojtek...
Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi,
Wroctaw 2018

Izdebski H., Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 6

Jagoda J., (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946

Kornberger-Sokotowska E., O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzqd-
nosci — aspekt finansowo-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4

Lipowicz L., Nowa rola samorzqdu terytorialnego w panstwie wspotczesnym, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8

Lisowskiego P., Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw
2013

Marchaj R., Miejsce zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie slgskim w strukturze ad-
ministracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6

Moll T., (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010

Niewiadomski Z., Samorzqd terytorialny RP w swietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie
z perspektywy regulacji prawnej), ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4

Niewiadomski Z., Samorzqd terytorialny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System prawa administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa
2011

Niznik-Dobosz ., Natura zadan samorzgdu terytorialnego, (w:) M. Stec, S. Plazek (red.),
Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017

Piekara A., Wartosci, istota, uwarunkowania i funkcje spoteczne samorzqdu terytorial-
nego, (w:) A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwdj lokal-
ny, Warszawa 1992



STALE SKEADOWE EFEKTYWNOSCI SAMORZADU GMINNEGO 125

Stolorz-Krzisz E., Absurdy prawa finansowego i finansow po 25 latach samorzqdu
terytorialnego — doswiadczenia praktyczne, (w:) W. M. Miemiec (red.), Finanse
samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015

Szlachetko J. H., Udziat podmiotow spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu
aktow prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego,
Gdansk 2016

Wiktorowska A., Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2002

https://europarlament.pap.pl/gus-najbogatsza-gmina-w-polsce-jest-kleszczow-
najbiedniejsza-zawadzkie (dostep: 8.12.2020 r.)

https://samorzad.pap.pl/kategoria/praca/najbiedniejsze-i-najbogatsze-gminy-
-czesc-15-1-500 (dostep: 8.12.2020 r.)

https:/www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/mieszkancy-ktorych- miast-
podregionow-i-wojewodztw-sa-najbardziej-zadowoleni-z-miejsca-zamieszkania, 75433.
html (dostep: 8.12.2020 r.)

http://urbnews.pl/zyje-sie-najlepiej-miescie/ (dostep: 8.12.2020 r.)



