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POLITYKA KOMUNALNA

I. POJECIE POLITYKI KOMUNALNEJ,
POLITYKA KOMUNALNA A POLITYKA PANSTWA

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego! i przywrécenie dualizmu
administracji terenowej? sklania do rozwazenia zagadnien z zakresu po-
lityki komunalnej jako polityki ksztaltowanej przez upodmiotowione
gminy.

Rozwazania te nalezaloby rozpocza¢ od ustalenia samego pojecia
polityki — w tym opracowaniu rozumianej jako okreslony sposéb (for-
my, metody) realizowania zadan. Ksztaltowanie przez samorzad teryto-
rialny polityki komunalnej oznaczaé bedzie w takim ujeciu przede wszyst-
kim wybér celow dzialania, kolejnosci i sposobéw ich realizacji. Inaczej
ujmujgec — polityka komunalna polega na $wiadomym postugiwaniu sig
przez gming przydatnymi narzedziami, zmierzajagcym do celowego zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb mieszkancow.

Polityka komunalna jest politykg lokalng. Okreslenie ,polityka lo-
kalna” oznacza wymiar przestrzenny polityki prowadzonej przez wladze
lokalne, w granicach wyznaczonych przez podzial terytorialny Kkraju.
W systemie administracji dualistycznej, ktérej czlonami s3: administracja
samorzgdowa na szczeblu gminy i administracja rzgdowa na szczeblu
wojewodztwa i rejonu — polityke lokalng realizujg obie te administracje.
Moéwige o polityce ksztaltowanej przez samorzad terytorialny mamy na
mys$li polityke lokalng ograniczong do przestrzeni, wytyczonej granicami
gminy i realizowang w podwéjnym wymiarze — w zakresie zadan wilas-

1 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. nr 16, poz. 95; nr
34, poz. 199; nr 43, poz. 253; nr 89, poz. 518,

2 Ustawa z 22 III 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogol-
nej, Dz.,U. nr 21, poz. 123.
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nych i w zakresie zadan zleconych administracji rzgdowej. W odniesieniu
do zadan wlasnych samorzad terytorialny ksztaltuje polityke lokalng
samodzielnie, w ramach prawa. Przy wykonywaniu zadan z zakresu
administracji rzgdowej jego polityka podlega korektom nie tylko z punk-
tu widzenia legalnosci, ale takze celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci.
Zakres samodzielnosci organéow gminy przy realizowaniu zadan zleco-
nych jest zatem znacznie, w poréwnaniu do zakresu swobody przy reali-
zowaniu zadan wiasnych, ograniczony. Polityka gminy w zakresie zadan
zleconych nie jest polityka autonomiczng w ramach prawa. Zakres in-
gerencji panstwa w realizacje zadan zleconych jest szeroki — stanowi
to prostg konsekwencje charakteru tych zadan. Realizujac zadania zle-
cone gminy realizujg polityke panstwa, choé¢ faktycznie stopien glebo-
kosci ingerencji panstwa w te sfere dziatania gmin nie musi byé znaczny.

W praktyce wystgpi¢ moze zjawisko ,nakladania sie” polityki komu-
nalnej i polityki organéw administracji rzadowej w odniesieniu do wielu
zadan. Podzial zadan pomiedzy samorzad terytorialny i panstwo nie ma
charakteru niezmiennego, wiele zadan realizujg jednoczesnie organy
gmin i organy administracji rzgdowej. Lokalnos¢ spraw publicznych jest
uznawana za ceche stopniowalng i zmienng w czasie. Polityka panstwa
i jego organ6éw ma szerszy zasieg przestrzenny i przedmiotowy. Wyrazem
tej polityki jest ustawodawstwo. Status wladzy samorzgdowej w pan-
stwie okre$lany jest ustawowo, podobnie jak zakres zadan wlasnych
samorzadu i formy ingerencji panstwa w jego dzialalnosé. Ksztaltowanie
polityki komunalnej przez gminy ma charakter prawny — nastepuje
w ramach ustalonych przez panstwo. Jesli gmina realizuje zadania wtas-
ne zgodnie z prawem, jej polityka jest zgodna z ogélnym kierunkiem
polityki panstwa, ro6zni¢ sie mogg natomiast w odniesieniu do celéw
szczegotowych.

Istote polityki komunalnej stanowi jej ukierunkowanie na wlasne,
gminne $rodowisko i jego potrzeby?. Glownym celem polityki komunalnej
jest zaspokajanie potrzeb lokalnych i obrona intereséw wspdlnoty gmin-
nej przed interesami ogélniejszymi, choéby to nawet mialo prowadzié¢
do konfliktéw z racjami wyzszego rzedu. Z drugiej strony, zbiezno$é
celow polityki panstwa i celow polityki komunalnej wzmacnia te cele
i przyspiesza ich realizacje. Szczegélna rola w tym zakresie przypada
panstwu, ktére za pomocg instrumentéw prawnych i ekonomicznych,
a zwlaszcza finansowych moze skloni¢ gminy do realizacji okreslonych
celow szczegotowych, preferowanych przez panstwo.

Konsekwencjg powolania wladzy samorzgdowej jest istnienie w te-

3 Szerzej] K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, War-
szawa 1938, s. 31 i n.
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renie wielu samodzielnych osrodkéw wladzy publicznej, roéznorodnosé
ich sposobéw dzialania, metod i hierarchii zaspokajanych potrzeb. Bez
przesady mozna powiedzie¢, ze dopiero model samorzadu terytorialnego
stworzyl przeslanki do ujawniania potrzeb lokalnych i realizowania in-
teresow poszczegdlnych gmin.

Mnogosé polityk komunalnych pocigga za sobg mozliwosé powstawa-
nia sporé6w zaroéwno pomiedzy ksztaltujacymi je gminami, jak i pomiedzy
gminami a organami administracji rzadowej. Zgodnie z ustawg o samo-
rzgdzie terytorialnym prowadzenie mediacji w sprawach spornych miedzy
gminami nalezy do kompetencji sejmikéw samorzadowych. Ustawa nie
okresla blizej zasad i mechanizméw takiej mediacji. Trudno zatem prze-
widzie¢, czy mediacja bedzie zmierza¢ do unifikacji intereséw gmin, do
ich integracji czy tez do wustalania zasad ekwiwalentnosci $wiadczen
pomiedzy gminami. Ustawa samorzgdowa nie przewiduje takze konkret-
nych form mediacji pomiedzy organami gmin a organami administracji
rzgdowej. Reprezentowanie intereséw gmin wobec administracji rzado-
wej nalezy do kompetencji sejmikéw. Majg one prawo do wyrazania
opinii w istotnych sprawach wojewo6dztwa, prawo opiniowania aktow
prawa miejscowego stanowionych przez wojewode oraz prawo wyste-
powania z wnioskami o uchylenie zarzadzen i rozporzgdzen wojewody
naruszajgcych interesy lokalne. W tym ostatnim zwlaszcza przypadku —
dzialanie sejmiku ma niewatpliwie charakter ochrony intereséw lokal-
nych, a tym samym ochony polityki ksztaltowanej przez gminy. Jest
to jednak srodek ex post, a zatem stuzy nie do mediacji, ale do usuwania
skutkow aktow prawa miejscowego wydanych przez wojewode.

Formg uzgadniania polityki panstwa i polityki komunalnej jest praw-
ny wymog zasiegania przez ministra finansé6w opinii ogélnopolskiej re-
prezentacji gmin w sprawach okre$lonych w ustawie z 14 XII 1990 r.
o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz
o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym?* i przedstawiania tej
opinii Radzie Ministr6w, a nastepnie Sejmowi i Senatowi. Trudnos$ci
w uzgadnianiu polityk gminnych i polityki panstwa wynikaja przede
wszystkim z braku zorganizowanego lobby intereséw samorzadu tery-
torialnego. Rezygnacja z ustawowego powolania ogdlnopolskiej reprezen-
tacji samorzgdu terytorialnego utrudnila reprezentacje intereséw gmin.
Nie moze tego braku wypelni¢ Krajowy Sejmik Samorzadowy, o blizej
nieokreslonym statusie prawnym. Mozliwe sg w przysziosci nastepujace
rozwigzania, nie wykluczajace sie wzajemnie: utworzenie ogélnopolskiego
zwigzku gmin, utworzenie w Sejmie Izby Samorzgdowej lub mniej sfor-

4 Dz,U. nr 89, poz. 518.
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malizowanego lobby samorzgdowego, utworzenie partii reprezentujgcej
interesy samorzgdu terytorialnego.

Z punktu widzenia panstwa — zréznicowanie gmin i ich samodziel-
nos¢ w ksztaltowaniu polityki komunalnej wigze sie ze zréznicowaniem
stopnia zaspokojenia okreslonych potrzeb mieszkancéw gmin. Wplyw
panstwa na polityke komunalng powinien zatem prowadzi¢ do wyrow-
nania w niezbednych granicach warunkéw bytowych ludnosci — gléwnie
poprzez system subwencji i dotacji.

Pewne dziedziny spraw lokalnych pozostajg domeng dzialania orga-
noéw administracji rzgdowej, np. zatrudnienie. Nie oznacza to jednak
generalnego wylgczenia gmin z realizacji zadan shtuzgcych m. in. zapo-
bieganiu bezrobociu i lagodzenia jego skutkow. Gminy mogg samodzielnie
podejmowa¢ dzialania w tym zakresie, np. poprzez rozwijanie inwestycji
wtlasnych, stymulowanie rozwoju prywatnego i zagranicznego przemystu,
handlu i ustug.

Zadania, do wykonywania ktérych powolana jest gmina, majg cha-
rakter publiczny (a zarazem lokalny). Zadania wlasne sg blizej scharak-
teryzowane przez ustawe o samorzadzie terytorialnym jako zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty. Prowadzi to do pytania o wzajemne
relacje pomiedzy polityka komunalng a polityka okreslang mianem ,,po-
lityki spolecznej”. Publiczny charakter wladzy samorzgdowej, korpora-
cyjnos¢ gminy, sposéb wylaniania jej organéow na drodze wyboréow
i szczegblne uprawnienia czlonkéw wspoélnoty gminnej moglyby swiad-
czy¢ o mozliwosci charakteryzowania polityki gminnej, z punktu widze-
nia ksztaltujacych ja podmiotéw, jako polityki spolecznej. Gléwnym
kryterium okreslania polityki spolecznej sg jednak nie podmioty prowa-
dzace te polityke, a charakter potrzeb, ktorych zaspokajaniu stuzy. Po-
trzeby zaspokajane przez gminy maja niewgtpliwie charakter potrzeb
spotecznych. W doktrynie do takich potrzeb zalicza sie m. in. (poza do-
chodem z pracy, ochrong pracy i zabezpieczeniem spotecznym) potrzeby
w zakresie opieki nad zdrowiem, mieszkalnictwa, wypoczynku — a przy
szerokim rozumieniu pojecia potrzeb spolecznych — takze oswiate
i uczestnictwo w kulturze®.

Zakres przedmiotowy polityki spolecznej nie jest bezdyskusyjny,
a w kazdym razie szerszy od zakresu przedmiotowego polityki komu-
nalnej. Wydaje sie zatem, Ze zamiast okre$lenia ,,polityka spolteczna”
w odniesieniu do polityki zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow
przez gminy lepsze jest pozostawanie przy okresleniu ,,polityka komu-
nalna”, charakteryzujacym jednoczesnie podmiot prowadzacy te polityke,
jak irodzaj potrzeb, ktérych zaspokajaniu stuzy.

5 Szerzej W. Szubert, Studia z polityki spoiecznej, Warszawa 1976, s. 72—73.
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Oprécz roéznic co do przedmiotu, polityke spoleczng od komunalnej
wyrédzniaja takze podmioty ksztaltujace jej tresée. Polityke spoleczng
ksztaltuje panstwo, organy administracji rzadowej i samorzgdowej, za-
ktady pracy, organizacje spoteczne. Gmina jest zatem tylko jednym
z podmiotéw wspotuczestniczacych w realizowaniu polityki spotecznej.
Polityka komunalna pozostaje natomiast domena podmiotéw wiadzy sa-
morzadowej — gmin i ich zwigzkéw — i nie zmienia tego faktu moz-
liwosé wspolpracy przy realizacji tej polityki z innymi podmiotami.

Konkludujac mozna uznaé, ze polityka komunalna jest polityka spo-
leczng w szezegdlnym sensie: podmiotowym — bo stoi za nig okreslona
grupa spoleczna — i przedmiotowym — bo stuzy zaspokajaniu potrzeb
spolecznych tej grupy, zwigzanych z miejscem zamieszkania.

II. PRZEDMIOT POLITYKI KOMUNALNEJ

Zadania samorzadu terytorialnego okreslone sa ustawowo. Jak juz
wspomniano, zadania te, ujmujac ogolnie, polegaja na zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb wspélnoty gminnej. Ustawa o samorzadzie terytorialnym
wymienia przykladowo niektére z zadan wlasnych. Szczegbtowo konkre-
tyzuja je ustawy regulujace okreSlone dziedziny prawa materialnego.
Dopiero zatem ustawodawstwo szczegélne pozwala na zorientowanie sie
w konkretnych zadaniach samorzadu terytorialnego i kompetencjach stu-
zacych ich realizacji.

W doktrynie wskazuje si¢ powszechnie na zmiany ogélnej formuly
zadaniowej wspolczesnej gminy i przesuwanie akcentu z zadan o cha-
rakterze policyjno-porzadkowym na zadania polegajace na rozbudowie
i utrzymaniu infrastruktury technicznej i spotecznej’.

Zasadniczy trzon zadan gmin to zadania polegajace na zepewnianiu
warunkéw bytowych mieszkancow gminy. Tego typu zadania, aczkolwiek
z innego punktu widzenia, zalicza doktryna do zadan z zakresu ,admi-
nistracji $wiadczacej”8. Taki charakter zadan samorzagdu terytorialnego
jest wyréznikiem przede wszystkim tej wiaénie formy administracji
publicznej. Administracja $wiadczaca okreslana bywa jako administracja

% Ibidem, s. 83——86.

7 Szerzej Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspoiczes-
nego paristwa kapitalistycznego, Warszawa 1989, s. 78—79.

8 M. in. E. Knosala, Pojecie administracji $wiadczgcej w poIskze] literaturze
prawa administracyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji $wiadczqcej, Katowi-
ce 1985, s. 26—27; 1. Lipowicz, Pojecie administracji $wiadczqcej w doktrynie
zachodnio-niemieckiej, [w:] ibidem, s. 130—152.
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ustug: jednostkowych, grupowych i powszechnych?. Ustugi jednostkowe
majg charakter zindywidualizowany i wigza sie z realizacjg indywidual-
nych praw podmiotowych obywateli (zalicza sie tu m. in. ustugi z zakresu
ochrony zdrowia i pomocy spolecznej), a ustugi grupowe nakierowane sg
na realizacje interesow pewnych grup spotecznych majacych uprawnie-
nia do domagania sie okres§lonych $§wiadczen od administracji publicznej
(m. in. uslugi o$wiatowe, mieszkalnictwo). Uslugi powszechne z kolei to
ustugi $wiadczone przez administracje publiczng na rzecz calej spolecz-
no$ci. Ten typ ustug charakteryzuje z jednej strony ich publiczny cha-
rakter z drugiej za$ powszechno$¢, wyrazajaca sie w ich ogdélnej do-
stepnosci dla blizej nie okreslonej liczby os6b z nich korzystajacych.
Do tej grupy zaliczane sg ustugi w zakresie komunikacji lokalnej, do-
starczanie wody, gazu, energii, zapewnienia czysto$ci ulic i placow,
organizowania miejsc rekreacji, prowadzenia placowek kulturalnych.

Potrzeby mieszkancéw gminy, zwigzane z danym terytorium, zaspo-
kajane przez gmine jako lokalng organizacje terytorialng, maja niewat-
pliwie charakter potrzeb powszechnych, elementarnych, codziennych
i wspélnych, , ktérych powszechne zaspokajanie wzmaga dobrobyt i kul-
ture caloscil?. Cechuje je tez tzw. przymus konsumpcyjny — koniecznosé
korzystania przez mieszkancéw z takich urzadzen, jak: drogi, mosty,
ulice, wodociggi, targi, kapieliska, nie zwigzane z istnieniem jakichkol-
wiek sankeji, ale z koniecznoscig zaspokajania elementarnych potrzeb
zespotu ludzkiego.

NajczeSciej rozroznia sie cztery rodzaje potrzeb lokalnych: gospodar-
cze, spoleczne, zdrowotne i kulturalne, zrodzone z zycia wspélnoty i naj-
lepiej zaspokajane przez nig sama, Srodkami wlasciwymi dla wladzy
samorzadowej!!,

Reasumujgc, przedmiotem polityki komunalnej jest $wiadczenie roéz-
nego rodzaju ustug na rzecz czlonkéw wspolnoty gminnej. Terytorialne
zawezenie zakresu $wiadczen nie wplywa na ograniczenie ich rodzajow
(w odniesieniu do potrzeb i ustug elementarnych). W obrebie gminy
zaspokajane sg potrzeby poszczegdlnych mieszkancow, ich grup oraz
wszystkich cztonkéw wspoélnoty. Konkretnoéé ustug zwigzanych z reali-
zacjg praw podmiotowych w zakresie ochrony zdrowia czy pomocy spo-
lecznej nie oznacza, ze zaspokajane w ten sposéb potrzeby nie majg
charakteru potrzeb zbiorowych. Takg sytuacje mozna okresli¢ jako za-
spokajanie potrzeb zbiorowych na drodze s$wiadczen jednostkowych, do
ktérych zobowigzana jest wiadza samorzadowa.

9 Pojecie réznego rodzaju ustug publicznych omawia T. Kuta, Prawo admini-
stracyjne, funkcjonowanie ukladéw podstawowych, Wroctaw 1984, s. 139 i n.

L Krze czkowski, op. city 8:-17.

11 Ibidem.
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Podstawowym aktem prawnym, ktéry blizej scharakteryzowal za-
dania gmin jest ustawa z 17 V1990 r. o podziale zadan i kompetencji
okreslonych w ustawach szczegbélnych pomiedzy organy gminy a organy
administracji rzgdowej oraz o zmianie niektérych ustawi?. Tres¢ tej
ustawy byla dyskusyjna juz w czasie jej uchwalania. Sejm uznat za ko-
nieczne podjecie w dniu 24 V1990 r. uchwaly w sprawie wprowadzenia
w zycie podzialu zadan i kompetencji pomiedzy organy gminy a organv
administracji rzgdowej!® i wskazanie przestanek, ktére zadecydowaly
o rozwiazaniach zawartych w ustawie z 17V 1990 r. Rozwigzania te
potraktowane zostaly jako tymeczasowe. Jest to wazna konstatacja, ustawa
kompetencyjna stoi bowiem w sprzecznosci z ustalonym weczesniej za-
kresem zadan wlasnych samorzadu, a jej ustalenia doprowadzily do
sporow miedzy wiladzami samorzadowymi a wiladzami rzgdowej admini-
stracji og6lnej. Przyczynily sie réwniez do rozczarowania wielu radnych,
ktérzy oczekiwali wiekszego zakresu zadan gmin realizowanych samo-
dzielnie, a tym samym wiekszego pola manewru polityki komunalnej.

Przykladem odchodzenia przez ustawe kompetencyjng od zasad okres-
lajacych zadania wlasne samorzgdu, zawartych w ustawie o samorzgdzie
terytorialnym, moga by¢é m.in. zadania z dziedziny o$wiaty, ochrony
zdrowia, budownictwa, ochrony $rodowiska.

Generalnie ujmujac, obecna regulacja prawna zakresu zadan wtasnych
gmin i sposobu ich finansowania nie daje jeszcze zadowalajacych pod-
staw do prowadzenia klarownej, samodzielnej i racjonalnej polityki ko-
munalnej. Ten stan rzeczy jest po czesci wynikiem budowanego przez
lata systemu prawnego przystosowanego do potrzeb innego modelu wla-
dzy lokalnej. Nowa pozycja ustrojowa gminy wymaga bardzo rozleglych
prac legislacyjnych i zmiany lub uregulowania na nowo wielu dziedzin
spraw publicznych.

Obecny zakres zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego ma zlg
strukture, odziedziczong po systemie rad narodowych i terenowych or-
ganow administracji panstwowej. Gminy majg stosunkowo wiele kom-
petencji do wydawania decyzji administracyjnych (w tym wiele dotyczy
zadan zleconych administracji rzgdowej) i dazg do dalszego rozszerzania
uprawnien w tym zakresie, takze drogg przejmowania kolejnych zadan
zleconych. Jednoczes$nie zakres zadan i kompetencji wlasnych gmin, stu-
zgcych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spolecznos$ei lokalnych, jest
zawezony. Jesli zwazy¢, ze wlasénie ta dziedzina zadan decyduje o ksztal-
cie polityki komunalnej, wnioski nasuwaja sie niewesole. Przejmowanie
przez gminy przedsiebiorstw i zakladéw, ktérych dzialalnosé stuzy za-

2. Dz.U. nr. 84, poz/ 108 'nr 43, Doz 253,
13 M.P. nr 21, poz. 164.
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pewnieniu potrzeb bytowych mieszkancéw gmin, napotyka na opory za-
rowno ze strony administracji rzagdowej niesktonnej do ograniczania stanu
posiadania, jak i ze strony wielu gmin, obawiajgcych sie trudnosci finan-
sowych i organizacyjnych.

Rozwigzania finansowe w odniesieniu do gmin w 1991 r. doé¢ jedno-
znacznie wskazujg na przerzucenie luki budzetowej ze szczebla central-
nego na budzety gminne. Gminy zmuszone do ograniczania, ze wzgledu
na brak $rodkéow finansowych, zakresu ustug publicznych i poddane
krytyce spoleczno$ci lokalnych nie kwapig sie do przejmowania nowych
jednostek organizacyjnych, nie przynoszacych zyskéw, a wymagajacych
znacznych nakladéw finansowych. W ten spos6b same gminy posrednio
ograniczajg mozliwo$¢ prowadzenia kompleksowej, racjonalnej polityki
komunalnej.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie terytorialnym niektore zadania wlasne
mogg nma mocy ustawy uzyskaé¢ charakter obligatoryjny. Tym samym
zadania wlasne gmin mozna podzielié na zadania obligatoryjne i fakul-
tatywne. Podzial ten jest dyskusyjny. Trudno byloby bowiem zgodzi¢
sie na sytuacje, w ktérej gmina rezygnowalaby z realizowania przewa-
zajacej czesci zadan wilasnych jako fakultatywnych i ograniczala sie do
zadan obowigzkowych. Do zadan obligatoryjnych zaliczono na razie pro-
wadzenie szkél podstawowych, jesli szkoly te zostang przekazane gminom
na ich wniosek lub za ich zgodg — prowadzenie szkét podstawowych
pozostalych przejdzie na wszystkie gminy jako obligatoryjne zadanie
wlasne dopiero z dniem 1 I 1994 r. Do obowigzkowych zadan wlasnych
gminy zaliczone sg tez niektére zadania z zakresu pomocy spotecznej!s.

U podstaw ustawowego wyroézniania kategorii zadan obowigzkowych,
jak podkre$la Z. Niewiadomski, ,lezy proba zagwarantowania spotecz-
nosciom lokalnym $wiadezen publicznych na poziomie minimalnym’15,
Pozostale zadania wlasne, ktéore mozna byloby okresli¢ jako fakultatyw-
ne, to zadania, ktérych gminy moglyby sie podja¢, jesli udzwignelyby
ich ciezar. Trudno sie zatem dziwi¢, ze taki podzial zadan wtasnych jest
kwestionowany. Wskazuje sie nawet, ze nie tylko zadania okreslone przez
ustawy jako obowigzkowe powinny mie¢ taki charakter, ale wszystkie
zadania wlasne, wymienione w art. 7 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, powinny by¢ traktowane jako minimum zadan obligatoryjnych!é.
W przeciwnym wypadku moze dojé¢ do sytuacji, gdy gmina nie bedzie
zaspokajala podstawowych potrzeb mieszkancow, waznych z punktu wi-

14 Ustawa z 29 XI 1990 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. nr 87, poz. 506.

¥ Z: Niewiademski, " [wi] (ZowNiewiadomskifiii W. i Grzeleczak,
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 13.

18 Tak Z. Leonski, Zadania i kompetencje, ,,Wsp6lnota" 1991, nr 1;,s. .14,
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dzenia wspo6lnoty gminnej, ale nie okreslonych ustawowo jako obo-
wigzkowe.

Zaznaczy¢ takze trzeba, ze wlasnie zadania fakultatywne (czyli
wszystkie zadania wlasne poza obowigzkowymi) wyznaczajg podstawowy
zakres polityki komunalnej.

Aby mozna bylo moéwi¢ o polityce ksztaltowanej przez okreslony
rodmiot, musi on by¢ samodzielny, a samodzielnosé ta powinna przeja-
wiaé si¢ na trzech etapach: ustalania celow polityki, okreslania sposoboéw
ich realizacji oraz wykonawstwa polityki.

Gminy, wyposazone w odrebnag od panstwa osobowo$é prawng, maja
mozno$¢ dzialania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosé
w zakresie zadan wlasnych. Samodzielnos¢ gmin w ksztaltowaniu poli-
tyki komunalnej podkresla ograniczenie kryteriow nadzoru do kryterium
legalnosci i poddanie samodzielnosci gminy ochronie sgdowej. O samo-
dzielno$ci na trzech etapach ksztaltowania polityki mozna méwié przede
wszystkim w odniesieniu do zadan wlasnych. Zakres i przedmiot zadan
wlasnych gminy uzna¢ mozna za jedng z podstaw oceny stopnia samo-
dzielnosci gminy. Obligatoryjny charakter niektérych zadan wlasnych
gmin nie ogranicza zakresu samodzielnosci koniecznej do uznania gmin
za podmiot polityki. Obowigzek realizowania takich zadan nie pozbawia
gminy prawa do wustalania celéw, jakie w odniesieniu do nich gmina
chce osiggngé, okre$lenia szczegétowych sposobow dzialania i wreszcie
prawa do samodzielnego, bezposredniego wykonawstwa.

W odniesieniu do zadan zleconych gminom, ich samodzielno$é jest
na trzech wymienionych etapach znacznie zawezona, choé¢ niestuszny
byltby jednoczesnie poglad o jej braku.

Wiele zadan samorzadu terytorialnego przekracza mozliwosci jednej
gminy. Ponadto samodzielno$¢ gmin w zakresie zaspokajania zbiorowych
potrzeb lokalnych wymaga przekazania im dalszych szczegélowych za-
dan i kompetencji. Jedynym wyjsciem umozliwiajacym gminom podjecie
sie wykonywania szerszego zakresu zadan wlasnych jest tworzenie
zwigzkow miedzykomunalnych i zawieranie porozumien. Proces ten po-
stepuje powoli, w pierwszym etapie dzialania gminy skoncentrowaly
sie raczej na zawieraniu porozumien z organami administracji rzgdowej
w celu przejecia okreslonych zadan zleconych.

Jedng z przyczyn opoznien w tworzeniu zwigzkéw i zawieraniu po-
rozumien komunalnych moze byé m.in brak prawnych regul negocjo-
wania zadan, ktére gminy powierzalyby zwigzkowi lub jednej z gmin.
Zadania te moga byé¢ bardzo réznorodne, czesto nieporé6wnywalne pod
wzgledem kosztow ze wzgledu na rodzaj konkretnych zadan, cechy
okreslonej gminy: wiejska, miejska, wielkomiejska, uzdrowiskowa, prze-
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mystowa, liczebno$¢ wspolnoty gminnej, warunki organizacyjne i kadro-
we, posiadana infrastruktura. Wydaje sie, ze de lege ferenda nalezaloby
rozwazy¢é mozliwos¢ ustawowego okreslenia ogélnych zasad mediacji
1 negocjowania zadan. Wstepnego opracowania takich zasad moégtby pod-
ja¢ si¢ Krajowy Sejmik Samorzagdowy lub Krajowy Zwigzek Gmin, gdy
zostanie utworzony.

Przy blizszym okres$laniu polityki komunalnej nalezy mie¢ na wzgle-
dzie to, ze niezmiernie trudno jest oceniaé jg w skali globalnej — w od-
niesieniu do calego zakresu zadan wlasnych przypisanych samorzadowi
terytorialnemu. Podstawg do oceny polityki komunalnej prowadzonej
przez poszczegblne gminy moze by¢ przede wszystkim stopien rozpozna-
nia i zaspokajania potrzeb zbiorowych wspélnoty w okreslonych dzie-
dzinach spraw. Latwiej jest ocenia¢ te polityke w odniesieniu do szcze-
golowych, okreslonych przedmiotowo, zadan niz ujaé i ocenié¢ ja globalnie.
Mozna zatem przyjg¢, ze na polityke komunalng okreslonej gminy sktada
si¢ suma ,polityk szczegéblowych” zwigzanych z realizacjg okreslonych
zadan. W tym ujeciu mozna bedzie moéwi¢ o polityce budowlanej, loka-
lowej, gospodarczej, przestrzennej, polityce w zakresie ochrony zdrowia,
w zakresie pomocy spotecznej, polityce oswiatowej czy zwlaszcza o poli-
tyce finansowej gminy.

Wiele potrzeb zbiorowych wspélnot gminnych nie moze byé zaspoko-
jonych wylgcznie na drodze dzialalno$ci gminy czy panstwa. W procesie
zaspokajania zbiorowych potrzeb spolecznych istotng role odgrywaja
pozakomunalne jednostki gospodarcze. Sa one w duzej mierze odpowie-
dzialne za zatrudnienie, ochrone $rodowiska i stan infrastruktury. Wia-
czenie tych jednostek do udzialu w zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw
gminy wymaga przyznania gminom prawnych i ekonomicznych $rodkéw
stuzgcych do inspirowania podejmowania dzialalnosci gospodarczej okres-
lonego rodzaju i tworzenia warunkéw rozwoju gospodarczego. Tym
samym zakres przedmiotowy polityki komunalnej uleglby znacznemu
rozszerzeniu i w jakim$ stopniu zblizyl do zakresu dzialania rad naro-
dowych. Podobienstwa bylyby jednak mylgce. Dla rad narodowych kie-
rowanie catoksztaltem spoleczno-gospodarczego rozwoju bylo zadaniem
pierwszoplanowym, wynikajagcym z ich statusu organéw panstwowych.
Dla gmin wplywanie na drodze interwencji ekonomicznych na rozwoj
terenu jest $rodkiem stuzacym do realizacji zasadniczego celu polityki
komunalnej — zaspokajania zbiorowych potrzeb i ochrony intereséw lo-
kalnych. Srodek ten bywa zreszta oceniany jako niebezpieczny — inte-
resy pozakomunalnych jednostek gospodarczych, nastawionych glownie
na zysk, rzadko sg zbiezne z interesami samorzgdu. Wskazuje sie takze,
ze korzystanie ze $rodkow interwencji ekonomicznej w stosunku do tych
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jednostek moze prowadzi¢é do przerzucenia na gminy znacznej czesci
ciezarow walki z kryzysem ekonomicznym i bezrobociem?!?.

Cecha charakterystyczng zadan okreslonych jako wlasne zadania
gminy jest to, ze ich realizowanie nie moze by¢ nastawione wylacznie
na osigganie zysku. Celem polityki komunalnej jest bowiem, wielokrotnie
juz wskazywane, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty gminnej.
Sfera uzytecznosci publicznej, stanowigca podstawowy zakres zadan
gminy, nie nalezy do dochodowych, przeciwnie, wymaga duzych nakla-
dow. Efektywnos¢ polityki komunalnej powinna byé zatem mierzona nie
tylko efektywnoscia ekonomiczna, ktérej oczywiscie nie mozna pomijaé,
ale takze efektywnoscig materialng — stanem zaspokojenia potrzeb i in-
tereséw lokalnych. Méwige innymi stowy, efektywnosé spoteczna polityki
komunalnej nie moze by¢ jedynie ubocznym efektem dzialalnosei ko-
munalnej.

I1I. ELEMENTY PROCESU KSZTALTOWANIA POLITYKI KOMUNALNEJ

W racjonalnych modelach poiityki ksztaltowanej przez gminy nale-
zaloby wyrézni¢ nastepujace elementy:

— ustalenie i wybor celow tej polityki,

— ustalenie zwigzkéw miedzy celami a innymi zjawiskami majgcymi
pozytywny lub negatywny wplyw na realizacje wybranych celéw,

— decyzje ustalajace optymalne $rodki i metody realizacji celéw po-
lityki komunalnej,

— decyzje ze sfery bezposredniego wykonawstwa.

Ustalenie i wybér celéw polityki komunalnej przez wladze samorzg-
dowe wyznaczajg z jednej strony okreslone ustawowo zadania gminy
i z drugiej — stan potrzeb mieszkancéw gminy i wyrazane przez nich
interesy. Drzialalno$¢ gmin ma charakter aktywny, inicjujacy, nakiero-
wany na przyszto$é. Jej istotnym elementem jest planowanie i progno-
zowanie. Polityka komunalna zaklada znajomosé potrzeb i intereséw lo-
kalnych oraz mozliwosci ich zaspokajania i ochrony. W systemie wiadzy
rad narodowych majgcych charakter organéw panstwowych interes lo-
kalny ustepowa¢ musial przed interesem ogélnopanstwowym. Powolanie
samorzadu terytorialnego oznacza nadanie szczegblnej rangi interesom
lokalnym i zbiezno$¢ celéw polityki komunalnej z ochrong tych intere-
séw. Wyjatkowego znaczenia nabiera rozpoznanie potrzeb spoleczno$ci
lokalnej. Potrzeby te maja rézny charakter. Ich zréznicowanie wymaga

17 Szerzej Niewiadomski, Samorzqd terytorialny.., s, 91 i powolana tam
literatura.
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ustalania hierarchii potrzeb (z zastrzezeniem, ze jest grupa potrzeb o cha-
rakterze stalym ktore, z roéznych wzgledow, muszg byé¢ zaspokajane
w okre$lonym zakresie), stosowania roznych $rodkéw, metod i form orga-
nizacyjnych.

Samorzad terytorialny przejat w spusciznie po radach narodowych
i terenowych organach administracji ogromne zaniedbania w sferze lo-
kalnej infrastruktury i niezadowolenie spolecznosci lokalnej. Zaczat prace
w atmosferze wielkich oczekiwan i wielkich potrzeb — w tej sytuacji
ustalenie lokalnych potrzeb i ich hierarchii staje si¢ podstawowym ele-
mentem polityki komunalnej. Gmina powinna stwarzaé warunki, w ja-
kich dochodzi¢ bedzie do artykulacji interesow i potrzeb lokalnych.

Ustalone cele powinny by¢ w miare konkretne i precyzyjne, ulatwia
to poézniej kontrole ich realizacji. Wybor celow ma zawsze charakter
aksjologiczny — oznacza opowiedzenie sie za okre§lonym systemem
wartosci.

Nastepnym etapem, a zarazem elementem polityki komunalnej, po-
winno by¢ ustalenie zwigzkow miedzy celami a zjawiskami spotecznymi,
ktére mogg mie¢ wplyw na realizacje celow tej polityki. Zjawiska te
mogg mie¢ rézny charakter i w réznym stopniu przyczynia¢ sie do
osiggnigcia celéow albo utrudnia¢ ich realizacje.

Znajomo$¢ tych zjawisk ulatwia omijanie lub usuwanie przeszkod
na drodze do realizacji zalozonych celow oraz wzmacnianie czynnikéw
przyczyniajacych sie do ich osiggania.

Do zjawisk ,negatywnych” zaliczy¢é mozna m. in. zly stan i brak
infrastruktury, brak $rodkéw finansowych, braki kadrowe, wady legis-
lacji itp. Do zjawisk ,,pozytywnych” nalezg m. in. zgodno$é¢ celow z po-
trzebami lokalnymi i odczuciami spoltecznosci lokalnej. Uzyskanie ak-
ceptacji spolecznej przy realizacji celow polityki komunalnej ,,wzmacnia”
te cele, ulatwiajac tym samym ich realizacje.

Kolejnym etapem polityki komunalnej jest decyzja co do wyboru
srodkéw i metod majgcych przyczyni¢ sie do osiggniecia zakres§lonych
celow. Wladza samorzadowa ma do wyboru, w granicach zakres$lonych
przepisami prawa, rézne prawne formy dzialania. Moze bezposrednio
podja¢ w niezbednym zakresie dzialalnoé¢ gospodarcza, wybraé forme
prowadzenia tej dziatalnosci. Moze tworzy¢ réznego typu jednostki orga-
nizacyjne, zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Moze zleci¢ wykonanie
okreslonych zadan innym podmiotom gospodarczym, moze im takze
utatwi¢ podjecie lub prowadzenie dzialalnosci, ktéra przyczyni sie do
zaspokojenia okreslonych, uznanych za priorytetowe, celéw polityki
gospodarczej i spotecznej, np. zakladanie prywatnych przedszkoli i szkél,
prywatnych szpitali. Bardzo czesto przepisy dajg wiadzy lokalnej wybér
miedzy wladczymi $rodkami administracyjnymi a niewladczymi srodka-
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mi cywilnoprawnymi lub ekonomicznymi. Wiladza samorzgdowa moze
preferowaé osigganie celéw lokalnych bezposrednio, wlasnymi sitami lub
we wspoéldziataniu z innymi podmiotami, takimi jak: organy admini-
stracji rzadowej, panstwowe i niepanstwowe jednostki organizacyjne,
organizacje spoleczne, w tym koscioly i zwigzki wyznaniowe, samorzady
gospodarcze i zawodowe, fundacje.

Generalna zasada wspédtdziatania samorzgdu terytorialnego z podmio-
tami spoza systemu samorzgdowego przy realizowaniu zadan samorzadu
nie zostala wyraznie sformulowana w ustawie o samorzadzie terytorial-
nym. O wspéldziataniu przy realizowaniu zadan gminy moéwig przepisy
prawa materialnego. Wspéldzialanie to ujete jest czasem w formie za-
sady ogoélnej, bez precyzowania podmiotow i form wspotdziatania. W ta-
kim przypadku organ gminy ma peing swobode wyboru partneréw wspoi-
dziatania i form, w jakich to wspoldzialanie bedzie realizowane. Jest to
rozwigzanie prawne najczes$ciej spotykane. Rzadziej mozna spotka¢ roz-
wigzania prawne okreslajace wprost partneréw i formy wspoéldziatania.
Czasem przepisy nakladaja obowigzek wspoldziatania przy realizowaniu
niektérych zadan, np. z zakresu pomocy spolecznej, zwalczania alkoho-
lizmu, narkomanii, kultury fizycznej, upowszechniania kultury, z okre$-
lonymi podmiotami (zwlaszcza organizacjami spotecznymi) nie okreslajac
blizej form, w jakich wspoldzialanie to moze byé¢ podejmowane.

Rola cztonkow wspolnoty, pojedynczych oséb, grup, mniej lub bar-
dziej sformalizowanych, moze sie przejawia¢ na wszystkich etapach
ksztaltowania polityki komunalnej — takze ustalania celow i poszuki-
wania optymalnych warunkéw ich realizacji. Organy gminy mogg za-
rzgdza¢ konsultacje spoleczne i w innych formach zasiegaé opinii spo-
tecznosci lokalnej. Mogg powolywaé komisje i wlgczaé do ich skltadu
osoby spoza grona radnych gminnych. Optymalizacji polityki komunalnej
stuzy takze jawno$¢ dzialania rady gminnej, ktérej sesje powinny byé
dostepne dla czlonkéw wspdlnoty samorzgdowej, jawnos$¢ gospodarki
finansowej gminy, prawny wymog oglaszania przepiséw gminnych, two-
rzenie jednostek pomocniczych w obrebie gminy jako terenu dziatania
pomocniczych organéw samorzgdowych (organéw sotectw i dzielnic).

Podstawowymi przestankami racjonalnej polityki komunalnej sg wy-
niki analiz i1 ocen zjawisk rodzacych okreslone potrzeby spoteczne czlon-
kow wspodlnoty samorzgdowej. Racjonalnosci polityki prowadzonej przez
gminy stuzy takze pobudzanie aktywnos$ci spotecznosei lokalnej do udzia-
tu w jej realizowaniu. Racjonalno$¢ dziatania zalezy takze w duzym
stopniu od sytuacji gospodarczej gminy, przesadzajgcej o stopniu zorien-
towania sie wladz gminy na okreslony cel pukbliczny.

Gmina ksztaltuje polityke komunalng na podstawie norm prawnych
stanowionych przez panstwo, norm ustanowioaych przepisami gminnymi,
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budzetu gminy, programéw gospodarczych, miejscowych planéw zagos-
podarowania przestrzennego, uchwal dotyczacych zarzadu mieniem ko-
munalnym, tworzenia zwigzkow komunalnych, zawierania porozumien
i innych uchwal rady gminy. Jest to pierwszy szczebel decyzyjny. Dru-
gim sg dzialania podejmowane przez organy wykonawcze gminy: zarzad
i wojta (burmistrza, prezydenta). Na tym szczeblu okreélane sg sposoby
wykonania uchwal rady gminy, gospodaruje sie mieniem komunalnym,
wykonuje budzet, a takze realizuje polityke gminy poprzez decyzje ad-
ministracyjne w sprawach indywidualnych z zakresu zadan wlasnych.

Status gminy jako wspoélnoty samorzgdowej zamieszkujacej okreslone
terytorium daje mieszkancom pewne uprawnienia majgce zwigzek
z ksztaltowaniem polityki komunalnej. Do podstawowych uprawnien
mieszkancow gminy nalezy prawo wyboru rady gminy i jej odwolania
na drodze referendum. Referendum moze tez stanowi¢ podstawe do samo-
opodatkowania mieszkancow na cele publiczne, bezposrednio zwigzane
z zaspokojeniem potrzeb lokalnych. Rowniez inne wazne dla gminy spra-
wy mogg byé¢ przedmiotem referendum i innych form konsultacji.

Mieszkancy gminy maja tez uprawnienia kontrolne wynikajgce z prze-
pisow kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych srodkéw
prawnych od decyzji administracyjnych (w tym skargi do NSA), skarg
i wnioskow. Majg rowniez prawo (cho¢ w tym przypadku zakres upraw-
nionych jest wiekszy) zaskarzania do sgdu administracyjnego uchwat
organdéw gminy, naruszajgcych interes prawny lub uprawnienia konkret-
nej osoby lub grupy osob.

Zakres podmiotowy polityki komunalnej obejmuje, generalnie biorae,
og6l mieszkancow -— czlonkéw wspolnoty gminnej. Charakter gminy
sprawia, ze zakres podmiotowy polityki komunalnej pokrywa sie z za-
kresem podmiotow te polityke ksztattujacych.

Niebezpieczne z punktu widzenia racjonalnej polityki komunalnej
moze by¢ zjawisko wyalienowania sie organéw gminy ze spolecznosci
lokalnej. Przejawem tego niebezpieczenstwa moze byé bardzo powolne,
a niekiedy wrecz niechetne, korzystanie przez gminy, zwlaszcza wielko-
miejskie, z mozliwosci tworzenia jednostek pomocniczych. Jest to za-
przeczenie istoty samorzgdu terytorialnego. Odrebnos¢ metody samorza-
dowej jako formy administrowania polega, zdaniem K. Krzeczkowskiego,
na tym, ze do wykonywania swoich funkecji gmina wecigga jak najszersze
kota, powoluje wszystkich zainteresowanych. Organy gminy sg réwno-
rzedne mieszkancom, wystepuja w roli gospodarza pelnigcego odpowie-
dzialng stuzbe spoleczng zaspokajania potrzeb!®. Bezczynno$é organdow
gminy doprowadzi¢ moze do konfliktoéw pomiedzy nimi a czlonkami

BKrzeczkowski, op. cit,, s. 28,
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wspélnoty gminnej. Prawa mieszkancow do zaspokajania ich potrzeb
w stosunku do organéw gminy nie sg zagwarantowane pod wzgledem
formalnoprawnym. Krytyczna ocena pracy organéw gminy moze byé
jednak powodem ich odwotania na drodze referendum.

IV. UWAGI KONCOWE

Na podstawie wecze$niejszych uwag mozna stwierdzi¢, ze tres¢ poli-
tyki komunalnej powinna by¢ w ostatecznym efekcie rezultatem kom-
promisu pomiedzy potrzebami lokalnymi a prawnymi, gospodarczymi
i $wiadomoséciowymi uwarunkowaniami dziatalnosSci wiadzy samorzg-
dowej.

Racjonalna polityka komunalna powinna pozostawaé w statej lacz-
nosci z rzeczywistoscia, opiera¢ sie na znajomosci faktycznych potrzeb
i istnieniu systemu samoregulacji polityki komunalnej.

Organa gminy przy ksztaltowaniu polityki komunalnej powinny brac
pod uwage:

1) potrzebe kojarzenia interesow biezgecych z dlugofalowymi;

2) kompletnos¢ i realizm zamierzen,

3) racjonalnos¢ dzialania;

4) zapewnienie mieszkancom gminy co najmniej minimalnego po-
ziomu Swiadczen z zakresu uzytecznosci publicznej, zwigzanych z miejs-
cem zamieszkania;

5) potrzebe ciggloSci zaspokajania potrzeb lokalnych i dostepnosé
ustug publicznych;

6) rownos¢ dostepu do $wiadezen z zakresu ustug publicznych (zaden
mieszkaniec gminy nie moze by¢ wylgczony ze wspoétuzytkowania urzg-
dzen i terenéw publicznych oraz korzystania z ustug gminnych jednostek
organizacyjnych);

7) mozliwos¢ i potrzebe ksztaltowania nowych potrzeb, innej ich
struktury oraz nowych wartoscil®.

Z kolei podstawowymi kryteriami oceny polityki komunalnej powin-
ny byé, z punktu widzenia mieszkancéw gminy, nastepujgce kryteria:

— zgodno$¢ celow tej polityki z potrzebami mieszkancéw wspdlnoty,

— efektywnos$é dziatania (materialna i ekonomiczna),

— legalnosc¢ dzialania organéw gminy.

Z punktu widzenia organow panstwa, sprawujacych nadzér nad dzia-
lalnoscig samorzadu, podstawowym Kkryterium jest legalnos$é dzialania.

19 Cztery ostatnie przestanki sformutowano w doktrynie w odniesieniu do admi-
nistracji $wiadczacej. Zachowuja one w pelni swoj walor w odniesieniu do polityki
komunalnej z uwagi na jej przedmiot.
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Zwigzek samorzgdu terytorialnego z panstwem, przekazanie na jego rzecz
czefci zadan publicznych (ktére przy braku samorzadu realizowalyby
organy panstwowe) pociaga za sobg konsekwencje w postaci mozliwosci
ingerencji panstwa w razie nie rokujgcego mnadziei na szybka poprawe
i przediuzajacego sie braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicz-
nych przez organy gminy. Realizowanie zadan gminy przejmuje wowczas,
na zasadach okre$lonych w ustawie samorzadowej, komisarz rzadowy.
Mamy wowezas do czynienia z sytuacja szczegblng — ksztaltowanie po-
lityki komunalnej, w okreslonym przedziale czasowym (nie dluzej niz
dwa lata) staje sie zadaniem organu powolanego przez Prezesa Rady
Ministrow. Zastosowanie tego $rodka nadzorczego uznaé mozna jednak
nie tyle za ocene polityki komunalnej co jej brak, wyrazajacy sie w nie-
skutecznosci dzialania organow gminy.

Matgorzata Stahl

THE COMMUNE AS THE SUBJECT OF COMMUNAL POLICY

The paper deals with the problems ol the role of the commune as a subject
shaping the communal policy. At the outset the idea of communal policy has been
discussed, referring also to social policy and national policy. The range of commu-
na) policy has been limited to realization of own targets of the commune. Only
in that sphere of targets of local government it is possible to shape the communal
policy, restricted merely by law.

From this point of view the object of communal policy is the tasks of meeting
the common needs of the local community and members of the commune. Care for
living conditions of the locality and meeting the needs of public character must be
the major targets of activity of the communal authority. In this aspect the present
range of activity of the communes is criticized, as the tasks commissioned by the
state administration dominate over those of public utility.

The author discusses the roles of particular subjects shaping the communal
policy: the inhabitanis, the commune council, the executive organs. In the paper
also the conditions for a correct process of shaping the communal policy have
been formulated. They are: conformity of the targets of the communal policy with
the needs of the community, realistic and complete targets, reasonable activity, pro-
viding the members of the community with at least a minimum of public utility
services in the locality, permanent availability of communa] services, equal access
to the services, shaping new needs and qualities.



