https://doi.org/10.18778/8220-197-0.11

Jerzy Ciapata*
https://orcid.org/ 0000-0002-5062-3834

Samorzad terytorialny a dziatalnos¢
gospodarcza

1. Przedmiotem rozwazan sg konstytucyjne i ustawowe podstawy prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Mam na my-
$li zaréwno bezposrednig aktywnos¢ gospodarcza, jak i udzial posredni, tj. po-
przez zaangazowanie kapitatu publicznego w przedsigbiorstwach. Chodzi o proby
odpowiedzi na pytania o racjonalnos¢ (prakseologiczng i aksjologiczng) ukierun-
kowania rozstrzygnie¢ ustawodawcy na tle standardéw konstytucyjnych. Stan-
dardy konstytucyjne s3 wyznaczone zaréwno przez konstytucyjne zasady prawa
(naczelne zasady Konstytugji), jak i przez inne normy konstytucyjne, ktérym nie
przyznajemy waloru zasad'. W przypadku zasad konstytucyjnych, za szczegélnie do-
niosle uwazam tutaj zasady: ochrony dobra wspélnego®, pomocniczosci® i decen-
tralizacji wladzy publicznej*. Nie mozemy takze abstrahowa¢ od zasady ochrony
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako punktu odniesienia co do samej mozliwo-
$ci i zakresu podejmowania dzialalnosci gospodarczej’.
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Zdolnos¢ do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzg-
dowe zalezy nade wszystko od potencjalu majgtkowego i czynnikéw finansowych.
Faktyczna samodzielno$¢ jednostek samorzadowych jest wprawdzie gwaranto-
wana konstytucyjnie (art. 15, art. 16), lecz w istocie zalezy od $rodkéw finanso-
wych jakimi dysponujg, zwlaszcza tych, ktore kwalifikujemy jako dochody wlasne
[wszystkie podkresl. autora]®. Nasuwa to na mysl konieczng i od dawna postulowa-
ng, decentralizacje systemu finansowego, w tym budzetowego, ktora, moim zda-
niem, po 2015 roku pozostaje w coraz wiekszym stopniu w sferze wishful thinking.
Sankcjonujac samodzielno$¢ jednostek terytorialnych ustrojodawca pozostawit
parlamentowi proces wyposazania samorzadu w odpowiednie zadania, kompe-
tencje i srodki finansowe, co przy obecnosci tendencji etatystycznych w srodowi-
skach politycznych niesie ryzyko napigc¢ politycznych i konfliktow oraz prob prze-
ciwstawiania samorzadu centralizowanej wladzy panstwa. Aby dalsze rozwazania
byly mozliwie precyzyjne, postaram si¢ okresli¢ w tym miejscu podstawowe reguly
znaczeniowe jakie przyjmuje dla powotywanych w nich pojec¢’.

2. Uznaj¢ za oczywisty punkt wyjscia stwierdzenie, w my$l ktérego przywroé-
cenie w 1990 roku® i dalszy rozwdj samorzadu terytorialnego® stanowia jedno
z najwiekszych osiagnie¢ odrodzonej Rzeczypospolitej. Ustanowienie samorzadu
na szczeblu gminnym bylo zmiang ustrojowa majaca na celu zmiane¢ koncepcji sa-
mego panstwa'®. Bylo réwniez politycznie powigzane z reformami gospodarczymi
rzadu T. Mazowieckiego i L. Balcerowicza, albowiem $rodowiska solidarnosciowe

6 Por. art. 4,5i6 nader czesto nowelizowanej ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 22018 r., poz. 1530 ze zm.).

7 Zazadanie publiczne wtasne uznaje cel, pozadany stan rzeczy, ktory stuzy zaspokajaniu po-
trzeb okreslonej grupy spotecznej (tutaj —wspolnoty samorzadowej, do ktoérej jest adreso-
wane). Dziatalnos¢ gospodarcza jest, w ujeciu konstytucyjnym, dziatalnoscig wytworcza lub
ustugowa, wykonywang sposob zorganizowany i ciggty, we wtasnym imieniu okreslonego
podmiotu, przy czym nie zawsze musi to by¢ dziatalno$¢ nakierowana na zysk. Gospodarka
komunalna to dziatalnosci jednostek samorzadowych oraz ich jednostek organizacyjnych
majaca, w szczegblnosci, na celu wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej. Zadanie uzytecznosci publicznej to zadanie publiczne spetniajace tacznie trzy warunki:
a) stuzy zaspokajaniu zbiorowych, nie jednostkowych, potrzeb ludnosci; b) realizowane jest
poprzez $wiadczenie ustug dostepnych powszechne, c) jest wykonywane poprzez dziatania
biezace i nieprzerwane.

8 Mam na mysli ustawe z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym - dalej u.s.g. (t.j. Dz. U.
22019 r., poz. 506 ze zm.). Pierwotny tytut ustawy brzmiat ,,ustawa o samorzadzie teryto-
rialnym”.

9 Por. ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym - dalej u.s.p. (t.j. Dz. U.
22019 ., poz. 511 oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa - dalej
u.s.w. (t.j. Dz. U.z2019r., poz. 512).

10 Na temat odrodzenia samorzadu i zwigzanych z tym dylematéw politycznych zob. J. Regul-
ski, Zycie splecione z Historig, Warszawa 2014, s. 440-499.
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upatrywaly w oddaniu wladzy mieszkancom szanse na kompensacje narastajg-
cych, negatywnych nastrojow spolecznych'.

Samorzad powinien przyczyniac sie do budowy tak zwanego kapitatu spoleczne-
go, ktérego koniecznym elementem jest zaufanie'. Nalezy przyja¢, ze zaréwno rela-
cje zaufania, jak i zagadnienia egzekwowania odpowiedzialno$ci, w tym i account-
ability znacznie tatwiej osiggna¢ i analizowac na poziomie struktur wladzy naj-
blizszych mieszkancom. Samorzadnos¢ jest zatem antidotum przeciwko wszech-
wladnemu i niegospodarnemu panstwu oraz biurokracji. Jednostki samorzadowe
i organizacje pozarzadowe sg w stanie lepiej - w poréwnaniu z aparatem rzado-
wym - identyfikowa¢ i monitorowa¢ potrzeby mieszkancow, a takze korygowac
polityke w konkretnych uwarunkowaniach. Oddanie samorzagdom istotnej (zasad-
niczej) czesci zadan, kompetencji i Srodkéw finansowych oznacza, ze do pewne-
go stopnia panstwo ufa obywatelom — wzmacnia to czynnik zaufania w ukladzie
wertykalnym".

Odwotlujac si¢ do nauki spotecznej Kosciota katolickiego mozna przypomnieé
wypowiedzi Jana Pawta II. Ot6z w encyklice Centesimus annus mogliémy przeczy-
taé, ze ,panstwo ma obowiazek powstrzymania si¢ od dzialan, ktére ograniczaja
swobode dzialania spolecznosciom mniejszym oraz pomocy im tam, gdzie same
sobie nie radzj [...] nie moze bez konca przejmowac do realizacji zadan publicz-
nych, niszczy bowiem w obywatelach ducha wolnosci, energii i inicjatywy, a takze
powoduje przesadny wzrost struktur publicznych™*. Od strony konstytucyjnej na-
suwa to mysl o realizacji wspomnianych zasad konstytucyjnych oraz realizacji na-
kazu uznania gmin za podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164
Konstytucji). Istota doniosto$¢ ma zatem odpowiedz na pytanie o koncepcje dys-
trybucji wladzy publicznej, w tym podzialéw w ramach finanséw publicznych.

3. Poniewaz sprawnie funkcjonujacy samorzad jest warunkiem koniecznym
prawidlowego funkcjonowania wspolczesnego panstwa i spoleczenstwa, to ra-
cjonalna kwalifikacja jego zadan, decentralizacja systemu budzetowego' oraz
przyporzadkowanie samorzadowi istotnej cze$ci dochodow publicznych powinny
mie¢ podstawowg doniosto$¢ ustrojowo-polityczng. W tym kontekscie, dzialal-
nos¢ gospodarcza musi by¢ kwalifikowana jako srodek do osiagania podsta-
wowej konstytucyjnej funkcji samorzadu - wykonywania istotnej czesci zadan
publicznych, ktérych nie zastrzezono dla innych organéw wiladzy publicznej
(art. 16 ust. 2 zd. drugie, art. 163 Konstytucji). Dzialalnos¢ gospodarcza w uje-
ciu szerokim jest faktem i kategorig obiektywna, stad nie ma znaczenia, czy dany

11 Tamze,s. 466.

12 Por. zwtaszcza P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw 2007.

13 Tamze, s. 345-350.

14 Powotuje za M. Zubik, Pomocniczosé..., s. 44.

15 Z.Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako konieczny warunek zasady subsydiar-
nosci, [w:] Subsydiarnosé...,s. 181in.
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podmiot ja prowadzacy ocenia ja subiektywnie, nie nazywajac dzialalnoscia go-
spodarcza, jako np. zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Podejmujac
probe wnioskowania a contrario z art. 166 ust. 1, dziatalno$¢ taka nie powinna
by¢ prowadzona bez odniesienia do konkretnych, sprecyzowanych zadan publicz-
nych, a takze gdy — w celu osiggniecia zysku - pojawia si¢ che¢ przedsiewzie¢ opar-
tych na ryzyku gospodarczym. Musi to mie¢ miejsce po w miare kompleksowe;j
identyfikacji potrzeb adresatéw dzialan'®. Dodajmy, ze interpretacja art. 16 ust. 2
oraz art. 163 w zwigzku z art. 3 Konstytucji wyklucza wykonywanie zadan publicz-
nych jako przejawu koncepcji ,autonomii” jednostki terytorialne;j.

Kluczowe postanowienie z art. 163 ,Samorzad terytorialny wykonuje zada-
nia publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych” powinni$émy konfrontowac z postanowieniem z art. 146 ust. 2,
w mys$l ktérego ,,Do Rady Ministrow naleza sprawy polityki panstwa nie zastrze-
zone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”. Juz takie po-
réwnanie sugeruje doniosto$¢ delimitacji regut znaczeniowych pomiedzy okre-
$leniami ,,zadanie publiczne” oraz ,,sprawa polityki panstwa” Kryteria pomocne
przy takiej delimitacji to charakter intereséw oraz obecno$¢ odrebnych potrzeb
i interesow cztonkéw wspolnoty samorzadowe;j'’. Przypomnijmy, ze o ile w przy-
padku spraw polityki panstwa Konstytucja wskazuje na domniemanie wtasciwosci
rzadu, to w przypadku zadan publicznych mamy konstrukcje wypowiedzi ustro-
jodawcy kladaca nacisk na prymat samorzadu terytorialnego. W konsekwencji,
mozemy kontestowaé dawne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazone
jeszcze w okresie obowigzywania tak zwanej Malej Konstytucji (dalej - MK)*,
tj. przed 1997 rokiem, zgodnie z ktérym uznawano ,,jednorodnosc¢” zadan publicz-
nych samorzadu i pafistwa oraz przyjmowano, ze przedmiot dzialalnosci samo-
rzadu terytorialnego jako formy zdecentralizowanej administracji publicznej nie
rézni si¢ od przedmiotu dziatalnosci administracji rzagdowej”. Juz same roznice
w przyjetych okresleniach ,,sprawa polityki panstwa” ,zadanie publiczne” kaza,
zgodnie z regutami wykladni, doszukiwac¢ si¢ odmiennosci regut znaczeniowych.
Przy takim ujeciu zadania zlecone samorzadowi, np. z zakresu prawa wyborczego
czy aktéw stanu cywilnego stanowilyby w istocie kategorie spraw polityki panstwa.
Nie wyklucza to rozwazan de lege ferenda odnoszonych do ujecia postulowanej
kategorii zadan panstwa i samorzadu jako zadan wspolnych®.

16 Na temat charakteru i zakresu potrzeb - zob. D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspdl-
not samorzgdowych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2016, s. 387-482.

17 J. Ciapata, Konstytucyjny aspekt requlacji zadan publicznych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Finansowanie zadan publicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspédlnot samo-
rzqdowych, red. A. Zalcewicz, Warszawa 2016, s. 23-35.

18 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz. U. nr 84, poz. 426 ze zm.).

19 Uchwata TK z dnia 27.09.1994 r., W 10/93 oraz orzeczenie z dnia 23.10.1995r., K 4/95.

20 J.Ciapata, Konstytucyjny aspekt...,s. 31.
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4. Do 1997 roku podstawami konstytucyjnymi dzialalnosci gospodarczej sa-
morzadu byly art. 6 i 5 zmienionych przepiséw konstytucyjnych (b. Konstytucji
PRL) utrzymanych w mocy? oraz art. 70 i 71 MK. Zgodnie z art. 6 ,Rzeczpospolita
Polska gwarantuje swobode dzialalnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wla-
snosci: ograniczenie tej swobody moze nastgpic¢ jedynie w ustawie’, przy zalozeniu
gwarancji udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy (art. 5). Sa-
morzad terytorialny byt podstawowa formg organizacji lokalnego Zzycia publicz-
nego, dysponujaca atrybutem osobowosci prawnej, prawem wlasnosci i innymi
prawami majatkowymi, wykonujacym, w ramach ustaw, istotng czes$¢ zadan pu-
blicznych (por. art. 70, art. 71 MK).

Powolane powyzej postanowienia konstytucyjne dawaly podstawy do twier-
dzen o szerokiej kompetencji samorzadu w zakresie aktywnos$ci gospodarczej.
Chodzito o préby odnoszenia do samorzadu kategorii wolnosci, poniewaz praw-
na legitymacja panstwa do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej miala wymiar
podstawowy i ogélny, za$ samorzad byl ujmowany w ramach struktur panstwa.
Zgodne z powyzszym, w tak szerokim ujeciu panstwa miescila si¢ rowniez gmina
jako podmiot powotany do sprawowania wtadzy. Inaczej ujmujac, wolg ustrojo-
dawcy i ustawodawcy byto objecie swoboda zaréwno podmiotéw prywatnych, jak
podmiotéw dziatajacych w oparciu o mienie publiczne, w tym komunalne®. Argu-
mentowano, ze nie bylo powodu do ograniczania wolnosci gospodarczej jedynie do
czlowieka; winna ona przystugiwa¢ na réwni jednostkom organizacyjnym, a wigc
i strukturom wladzy panstwowej, w tym samorzadowej*. Zréwnanie — w zakresie
odniesienia kategorii wolnosci - jednostek, podmiotéw prywatnych i podmiotéw
prawa publicznego, tj. dzialajacych w oparciu o majatek publiczny bylo utrwalo-
ne w literaturze®, w tym obecne z podrecznikach z prawa konstytucyjnego®. Do
wyjatkowych nalezaly opinie, w my$l ktérych, skoro panstwo gwarantuje swobode
dziatalno$ci gospodarczej, to nie powinno by¢ réwnoczesnie jej beneficjentem®.

Wage problematyki docenial réowniez Sad Najwyzszy, ktory w uchwale sied-
miu sedziow przyjal, ze ,wedlug art. 71 ust. 2 Ustawy konstytucyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja [...] zadania publiczne [...] dla zaspokajania

21 Na podstawie art. 77 MK.

22 A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakdw 1994, s. 22, 77-78; C. Zutaw-
ska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1995, s. 18-20; J. Lang, Wybra-
ne zagadnienia administracyjnoprawnej regulacji gospodarki, [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 1997, s. 356.

23 C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1995, nr 9, s. 4; tenze, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 33-34.

24 Por. Z. Leonski, [w:] Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligorski, Ustawa o dziatalnosci
gospodarczej z komentarzem, Warszawa-Poznan 1992, s. 12.

25 M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin
2002, s. 145.

26 S.Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqgdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw
1998, s. 89.
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potrzeb mieszkancow. Nie ulega watpliwosci, ze wérdd tych potrzeb znajdowa-
ly si¢ rowniez potrzeby zaspokajane przez organizowanie warunkéw dziatalnosci
dla innych podmiotéw lub przez bezposrednie uczestnictwo w obrocie gospodar-
czym’”. Gmina mogta zatem wystepowac na rynku badz w roli organizatora, koor-
dynatora oraz podmiotu reglamentujacego dzialalnos¢ gospodarcza prowadzong
bezposrednio przez inne podmioty lub jako bezposredni uczestnik gry rynkowej
(podmiot gospodarczy)?®.

Ustawodawca zwykly zdawal si¢ réwniez sugerowac dos¢ szerokie pojmowanie
zakresu podmiotowego wolnosci, skoro w pierwotnym tekscie u.s.t stwierdzal, ze
»Gmina oraz komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza
wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, jezeli wyma-
gaja tego potrzeby spoteczne” (art. 9 ust. 2). Poniewaz dystynkcja pomiedzy ter-
minami ,,uzyteczno$¢ publiczna” oraz ,,potrzeby spoleczne” ulegata relatywizacji,
w 1992 zdecydowano si¢ zmieni¢ przepis ustawowy art. 9 ust. 2 poprzez zakazanie
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez gminy i komunalne osoby prawne
w zakresie wykraczajacym poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej.
Kolejng regulacje wprowadzono ustawg z 20 grudnia 1996 roku o gospodarce ko-
munalnej”, ktéra — poprzez zmiane przepisu art. 9 u.s.t. - przesadzila nie tylko
o mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez gminy, ale réwniez po-
zwalala na prowadzenie tej dzialalnosci poza sferg uzytecznosci publiczne;.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze do 1997 roku mieliSmy do czynienia z istot-
nymi wahaniami ustawodawcy, doktryny oraz orzecznictwa co do kwalifikacji za-
kresu dzialalnosci gospodarczej samorzadu, zwlaszcza odnosnie sfer dziatalnosci
dozwolonej. Moim zdaniem bylo to rezultatem braku wypracowanej koncepcji
roli panstwa w warunkach gospodarki rynkowej, niezrozumieniem odmienno-
$ci dominium oraz imperium, samego pojmowania panstwa i miejsca samorzadu
w strukturach wladzy oraz braku konsensu co pojmowania kategorii ,wolnosci”
oraz ,prawa (uprawnienia)”

5. Gdy za$ dazymy do wskazania obowigzujacych aktualnie konstytucyjnych
postanowien, ktére moglibysmy powolaé przy analizie tematu, to prima facie
uwage zwracajg zarazem postanowienia art. 20, art. 21, art. 22, art. 31 ust. 3, jak
i przepisy bezposrednio charakteryzujace pozycje samorzadu (art. 15 ust. 2, art. 16
z rozdz. I, a takze kilka postanowien z rozdz. VII). Jednak art. 22 Konstytucji nie
znajdzie zastosowania, albowiem do dzialalnosci gospodarczej samorzadu nie mo-
zemy odnosi¢ kategorii ,wolno$ci’, natomiast art. 31 ust. 3 nie bedzie adekwatny
do analizy pozycji samorzagdowych struktur wiadzy publiczne;.

27 Uchwata SN z dnia 14.03.1995 ., CZP 6/95 - OSN nr 5/1995, poz. 72.
28 Por. wyroki NSA z dnia 6.10.1994 r., Il SA. 658/94 oraz z dnia 19.10. 1994 r., Il SA 1002/94.
29 Dz.U.z2016r., poz. 573 ze zm.
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Pod rzagdami obowiazujacej Konstytucji nie ma podstaw do przyjmowania, ze
jednostka samorzagdowa moglaby by¢ uznana za przedsiebiorce, za§ komunalna
osoba prawna lub inna osoba prawna z dominujgcym udziatem kapitatu publicz-
nego dzialataby jako podmiot - beneficjent wolnosci przedsiebiorczosci. Wska-
zywaly na to wypowiedzi TK, w my$l ktérych jednostki samorzagdowe nie moga
wykraczac poza ustawowo okreslona liste ich zadan w drodze ich rozszerzania przez
same organy samorzadowe®. Jednostki samorzadowe nie s3 ,nosicielami” praw
podstawowych, w tym wolnosci przedsigbiorczosci, gdyz ,,maja calkowicie od-
mienny charakter niz osoby prawne tworzone przez osoby fizyczne w ramach ko-
rzystania z gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci™'.

Zasadniczy asumpt do oceny mozliwosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez samorzady dawala ustawa z 3 marca 2000 roku o wynagradzaniu oso6b kieru-
jacych niektérymi podmiotami prawnym™¥, a $cislej ocena jej zgodnosci z Konsty-
tucja dokonana przez Trybunal Konstytucyjny®. Byla to jedna z fundamentalnych
wypowiedzi Trybunatu o szczegdlnej donioslosci ustrojowej, ktdra powinna by¢
powolywana, gdy rozwazamy zagadnienie ujete w tytule opracowania. Otéz TK
w swym wyroku sformulowat kilka zalozen, ktére, w moim przekonaniu, zacho-
wuja aktualnosé: 1) wykladnia art. 20 Konstytucji, kaze zwroci¢ uwage na Sciste
powigzanie wolnosci dzialalnosci gospodarczej w wlasnoscig prywatna; 2) tylko
wlasno$¢ prywatna jest szczegdlnie doniosta z punktu widzenia podstaw spotecz-
nej gospodarki rynkowej, aczkolwiek oparcie gospodarki o wlasno$¢ prywatna
nie przemawia przeciw jednolitej ochronie wilasnosci bez wzgledu na jej pod-
miot*; 3) mozliwosci ingerencji ustawodawcy muszg by¢ oceniane w kontekscie
interpretacji catego art. 20, tj. cech ustroju gospodarczego; staja si¢ jednoznacznie
bardziej ograniczone w przypadku wlasnosci prywatnej; 4) wlasnos¢ prywatna
powinna by¢ normowana w sposéb zgodny z zatozeniami gospodarki rynkowej,
przy zalozeniu, ze mamy tutaj do czynienia z wolnoscig majatkowa, chroniong
konstytucyjnie w uktadach horyzontalnymi i wertykalnym, 5) ustawodawca moze
wprowadzi¢ dalej idace ograniczenia wobec podmiotéw wlasnosci publicznej,
w tym zawiadywanych przez organy wladz publicznych, poniewaz te nie sg bene-
ficjentami konstytucyjnej wolnosci przedsiebiorczosci®*. Powolujac argumentum
a maiori ad minus, skoro ustawodawca jest upowazniony do limitowania zakresu

30 Wyroki TK z dnia 26.05.1998 ., K 17/98 oraz z 26.06.2001 r., U 6/00.

31 Postanowienie TK zdnia 23.02.2005 ., Ts 35/04.

32 Chodzito o tzw. ustawe kominowa (Dz. U. 2000 r., nr 26, poz. 306 ze zm.). Ustawa ta zostata
istotnie zmieniona w 2016 r. (Dz. U. 22017 r., poz. 1222) i utracita moc 28.06.2018 r. Por. usta-
wa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujgcymi niekto-
rymi spétkami (Dz. U. 22016 r., poz. 1202 ze zm.).

33 Wyrok TKz dnia 7.05.2001 r., K 19/00.

34 Wyrok TKz dnia 12.04.1998 r., K 8/98.

35 Por. szerzej J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej
Polskiej, Szczecin 2009, s. 233-238.
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dziatalnosci, to tym bardziej uzasadniona staje si¢ ingerencja w struktury we-
wnetrzne i zasady funkcjonowania przedsiebiorstw samorzagdowych. Nie bez racji
w doktrynie wskazywano réwniez, ze z art. 20 mozemy wywies¢ dyrektywe na-
kazu i finalizacji prywatyzacji*. Niejako w nastepstwie zalozen z tego orzeczenia
odmédwiono spotkom samorzagdowym oraz spétkom tworzonym przez samorzady
i przedsiebiorstwa panstwowe kompetencji do inicjowania postegpowania przed
TK w formie skargi konstytucyjnej, uzasadniajac, ze ich dziatalnos¢ jest oparta na
majatku publicznym?®.

W tym kontekscie odrebna i znaczaca wlasno$¢ publiczna podmiotéw samo-
rzadowych musi by¢ traktowana jako materialna podstawa ich samodzielno-
$ci i warunek sine qua non wykonywania zadan publicznych (art. 165, art. 166
ust. 1). Natomiast zbyt ,redukujaco” brzmiata wypowiedz, w mysl ktérej zakres
przedmiotowy samodzielnosci, o czym stanowi art. 163, zostal zawezony do zadan
publicznych nie zastrzezonych w Konstytucji lub ustawach dla organéw innych
wladz publicznych®. Jednakze wigksza podleglos¢ samorzadu wzgledem ustawo-
dawcy (w poréwnaniu z podmiotami prywatnymi) moze mie¢ takze negatywna
konsekwencje: niesie istotne ryzyko politycznego oddzialywania na pozycje sa-
morzadu poprzez takie regulacje ustawodawcy, tzn. w praktyce doraznej wigk-
szoéci parlamentarnej, ktore ograniczajg role i mozliwosci dziatania samorzadu,
np. w zakresie prawa podatkowego, wykonywania zadan z zakresu o$wiaty czy
stuzby zdrowia. Mam tutaj na my$li miedzy innymi nader czeste zmiany ustaw,
w tym zwlaszcza podatkowych, ktére wplywaja bezposrednio na dochody samo-
rzadow®, a takze obecne zroznicowanie mozliwoséci tworzenia i przystegpowania
do spoétek prawa handlowego®.

6. Mozliwosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej wyznaczajg zakresy zadan
publicznych poszczegolnych jednostek samorzadowych: art. 7 ust. 1 u.s.g., art. 4
ust. 1 w.s.p., art. 14 ust. 1 u.s.w. W gre wchodzi takze ustawa o gospodarce komu-
nalnej (u.g.k), dookreslajaca zasady i formy prowadzenia dzialalnosci*, a takze,
przy dalszym ujeciu, ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (dalej u.p.p.p.)*.

36 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2018, s. 96.

37 Postanowienie TK zdnia 18.12.2013r., Ts 13/12.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22.06.2010 r., IV SA/GI 25/10.

39 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
22018 r., poz. 1530 ze zm.). Istotne uszczuplenie dochodéw samorzadu z podatku od oséb
fizycznych (w 2019) byto powiagzane z obietnicami wyborczymi Prawa i Sprawiedliwosci (ob-
nizenie PIT dla obywateli).

40 M. Wojcik, G.P. Kubalski, Nieréwne traktowanie gmin, powiatéw i wojewddztw w odniesieniu
do tworzenia i przystepowania do spétek prawa handlowego, ,Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego” 2012, t. XLIll, s. 147 i n.

41 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 573 ze zm.).

42 Dz.U.z2019r., poz. 1445.
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Pragne wskazad, ze art. 9 ust. 1 u.s.g. art. 6 ust. 1 w.s.p. oraz art. 8 ust. 1 u.s.w. po-
winny by¢ interpretowane — w kontekscie art. 166 ust. 1 Konstytucji — w ten spo-
sOb, ze tworzone przez samorzad struktury organizacyjne maja stuzy¢ jedynie
wykonywaniu zadan w interesie danej wspolnoty samorzadowej, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do sfery uzytecznosci publicznej. Sad Najwyzszy przyjmowal, ze
art. 9 ust. 4 u.s.g. oraz art. 1 ust. 2 u.g.k. nie okreslaja zamknietego katalogu zadan;
jest on otwarty i zmienny, uwarunkowany cyklem Zycia mieszkancéw, warunkami
zewnetrznymi oraz ogdlna sytuacja spoleczno-gospodarczg, co wymaga dostosowy-
wania $wiadczenia ustug do tych zmian®.

W ustawach ustrojowych postuzono si¢ przy wyliczeniach zadan zwrotem
»W szczegolnosci’, co moze budzi¢ zastrzezenia, poniewaz tylko na rzecz gminy
przystuguje domniemanie wlasciwosci, a wigc w ich przypadku bytaby odpowied-
nia formula ,w szczegélnosci” (art. 6 u.s.g.)*. Kolejna uwaga dotyczy zbieznosci
przy samej kwalifikacji i nazywaniu, w sposéb ogoélnikowy poszczegdlnych zadan,
np. ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, ochrona praw konsumentéw nalezg do
zadan wszystkich jednostek samorzadowych. Uwazam, ze ustawy ustrojowe po-
winny wyczerpujaco (poprzez roznicujgce nazewnictwo) ujmowac zadania wlasne
jednostek samorzagdowych. Rzecz jasna, nie oznacza to ich dalszej regulacji w in-
nych, licznych ustawach®, w ktoérych odnajdziemy réwniez konkretne kompeten-
cje organow samorzadowych odnoszone sfer aktywnosci. Jednak odrebne ustawy
nie powinny kreowa¢ nowych zadan wlasnych, ktére nie bytyby uprzednio prze-
widziane w ustawach ustrojowych.

Co sie tyczy sfer aktywnosci gospodarczej, podstawowa doniostos¢ maja ustawy
ustrojowe. Najdalej idacg jest ustawa gminna, ktéra wskazuje mozliwos¢ prowa-
dzenia dziatalno$ci w zakresie: 1) zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
2) innych zadan wylacznie w przypadkach okreslonych w ustawie (art. 9 ust. 2).
Jest to rozwigzanie wadliwe, albowiem ustawodawca moze narzucaé¢ gminie za-
dania, ktére nie koresponduja ze sfera zadan wlasnych, zmuszajac do aktywnosci,
np. opartej na czynniku ryzyka. W ten sposob narusza si¢ konstytucyjne normy
z art. 166 ust. 1. Dodajmy, ze nie chodzi tutaj o zadania zlecone, o ktorych sta-
nowi odrebny art. 8 u.s.g. Bardziej poprawnym rozwigzaniem byloby wskazanie
w ustawie ustrojowej jakie to zadania, spoza sfery uzytecznosci publicznej, moze
wykonywac gmina, prowadzac dzialalnos¢ gospodarcza.

W przypadku gmin, ustawodawca przyjal niezreczng legislacyjnie regula-
cj¢, a mianowicie w odrebnej ustawie o gospodarce komunalnej zawart donioste
stwierdzenia: ,poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki

43 Postanowienie SN z dnia 18.05.2011 r., [ll CZP 22/2011.

44 Wyrok NSA z dnia 24.11.2011r., 11 OSK 1691/10, LEX nr 1152002.

45 Np. ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzeniu $ciekéw (Dz. U. z 2015 r., poz. 139 ze zm.); ustawa z dnia 16 grudnia 2010 .
o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2016 ., poz. 1867 ze zm.).
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prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli facznie zostang spetnione na-
stepujace warunki :1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzado-
wej na rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stop-
niu wplywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie
innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepiséw srodkéw prawnych
nie doprowadzilo do aktywizacji gospodarczej, a w szczegélnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia. [...] Poza sfe-
ra uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przy-
stepowac do nich réwniez wowczas, jezeli zbycie skladnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spoiki albo tez rozporzadzenie
nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powazng strate majatkowsq” (art. 10 ust. 1
i2u.gk.). Majac na uwadze powyzsze postanowienia, NSA skonstatowat ,,zasadni-
czg odmiennos$¢” gospodarki komunalnej od dziatalno$ci gospodarczej, mianowi-
cie gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego i musi si¢ miesci¢ w ramach
dziatalno$ci komunalnej, ktdrej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie za-
dan wlasnych, w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty. Prowadzilo to
sad do wniosku, ze dzialalno$¢ wykraczajaca poza zadania uzytecznosci publicznej
nie moze by¢ prowadzona w formie zakladu budzetowego®. Poglad NSA nalezalo
uzna¢ za dyskusyjny. Majac na uwadze logike formalna, kazda dziatalno$¢ komu-
nalna - ktora, co do zasady, nie jest ukierunkowana na zysk - jest dziatalno$cia
gospodarczg, poniewaz mamy tutaj zakresowa nadrzednos$¢ zwrotu ,,dzialalnos¢ go-
spodarcza”. Dlatego zasadne jest twierdzenie, ze jednostka samorzagdowa moze pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w formie zaréwno zaktadu budzetowego, jak i spotek
prawa handlowego.

Postanowienia u.g.k. budzg zastrzezenia. Nieostry zwrot z art. 10 pkt 1 ,nie-
zaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej” moze by¢ wykorzystywany do
zaangazowania kapitatu publicznego w dzialalno$¢ motywowang czynnikami po-
litycznymi, ambicjami srodowisk samorzadowych, ktdre nie sg mozliwe do zaspo-
kojenia bez narazenia si¢ na ryzyko finansowe. Kolejna watpliwo$¢ nasuwa sie, gdy
przeanalizujemy art. 10 ust. 3, zgodnie z ktérym ,Ograniczenia dotyczace two-
rzenia spotek prawa handlowego i przystepowania przez gming do nich [...] nie
maja zastosowania do [...] innych spélek waznych dla rozwoju gminy”*’. Spotka
»wazng dla rozwoju gminy” moze by¢ zorganizowany podmiot gospodarczy (np.
o kapitale mieszanym) prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza w dowolnym przed-
miocie na obszarze gminy. Stwarza to oczywiste ryzyko nadmiernej dowolnosci
inwestowania kapitalu publicznego. Ustawa o gospodarce komunalnej jest przy-
kladem aktu prawodawczego, ktéry musi budzi¢ dyskusje i spory interpretacyjne

46 Wyrok NSA z dnia 19.01.2003 r., SA/Gd 1968/02.

47 Art. 10 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 3 u.g.k. w zakresie przytoczonym powyzej nasuwajg na mysl
zarzuty niezgodnosci z Konstytucja, tj. z art. 2. Caty art. 10 jako jedyny w ustawie wprowadza
odmienne regulacje dla kazdej z jednostek samorzadowych.



Samorzad terytorialny a dziatalno$¢ gospodarcza 203

- przedmiot kontrowersji moze ogniskowa¢ si¢ wokot dopuszczalnych form go-
spodarki komunalnej oraz przyjetych, nieostrych regulacji co do prowadzenia
dzialalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej*.

Prima facie bardziej poprawng regulacje spotykamy w przypadku powiatu (co
nie dotyczy gmin na prawach powiatu). Ustawodawca zezwala, aby powiat prowa-
dzil jedynie taka dzialalno$¢ gospodarcza, ktéra nie wykracza poza zadania o cha-
rakterze uzyteczno$ci publicznej (art. 6 ust. 2 u.s.p.). Jednak i tutaj napotykamy
watpliwos$¢ — w art. 4 ust. 3 odnajdujemy bowiem postanowienie - ,,ustawy moga
okre$la¢ inne zadania powiatu”

Wojewoddztwo samorzadowe nie moze bezposrednio prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej. Dozwolenia dotycza trzech okolicznosci: 1) tworzenia spolek ka-
pitatowych i spétdzielni, przystepowania to takich struktur, o ile ich dzialalno$¢
dotyczy sfery uzytecznosci publicznej; 2) tworzenia w sferach uzytecznosci pu-
blicznej regionalnego funduszu rozwoju w formie spotki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig, o ile ma to zwigzek z promocja przedsigbiorczosci, 3) tworzenia
spolek kapitalowych lub przystepowania do nich, nawet jesli funkcjonuja poza
sfera uzytecznosci publicznej, jednakze ich aktywnos¢ ma na celu wykonywanie
czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz dziatalnos¢ w zakre-
sie telekomunikacji stuzaca rozwojowi wojewodztwa (art. 13 u.s.w.). Ustawodawca
nie przewiduje tym razem narzucania samorzadowi innych, niedookreslonych za-
dan, ktére nie bytyby nazwane w postanowieniach aktu ustrojowego.

Uwage zwraca decyzja ustawodawcy, zgodnie z ktdrg ,,gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzady terytorialnego w szczegdlnosci
w formach samorzadowego zakladu budzetowego lub spdtek prawa handlowego”
(art. 2 u.g.k.). Jak si¢ okaze nie jest to ujecie wyczerpujace, poniewaz mozliwa staje
sie dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu w ramach formuly partnerstwa publicz-
no-prywatnego (u.p.p.p.)*, w ramach ktoérej podmiot publiczny moze zawigzaé
z podmiotem prywatnym nie tylko spotke kapitatows, lecz rowniez komandytowa
i komandytowo-akcyjng (art. 14 u.p.p.p.). Partnerstwo publiczno-prywatne sta-
nowi¢ powinno metode realizacji doniostych zadan publicznych, zwlaszcza inwe-
stycji infrastrukturalnych, przez podmioty samorzadowe we wspolpracy z partne-
rami prywatnymi. Chodzi w istocie o podzial zadan i ryzyka pomigdzy partnerami
i odstgpienie od finansowania $wiadczen ustug publicznych wylacznie srodkami pu-
blicznymi poprzez zastgpienie finansowania srodkami prywatnymi. Podmiot pry-
watny przejmuje obowigzek finansowania przedsiewzigcia, zas po stronie pod-
miotu publicznego pozostaje odpowiedzialno$¢ za poziom i jakos$¢ swiadczonych

48 Tytutem przyktadu, wsrod szczecinskich spotek komunalnych zastrzezenia budza: Szczecin-
ski Fundusz Pozyczkowy, Inwestycje Miejskie Stadion, Fabryka Wody.

49 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2019 .,
poz. 1445).
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ustug, jednakze nie wyklucza to ryzyka po stronie podmiotu publicznego®. Uzna-
wano, Ze partnerstwo takie jest juz ugruntowang formg wspotpracy w wielu krajach
o gospodarce rynkowej oraz powinno stanowi¢ istotng pomoc dla samorzadéw
w realizacji ich zadan. Obszary wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego
s3 powiazane z zadaniami samorzadu: sektor transportowy, sektor opieki zdrowot-
nej, sfera ochrony srodowiska, budowa obiektéw uzytecznosci publicznej, sektor
sportu i rekreacji*’. Mozna takze pozytywnie odpowiedzie¢ na pytanie o powig-
zanie tej formuly partnerstwa z koncepcja spolecznej gospodarki rynkowej, czyli
z jedng z podstaw polskiej Konstytucji, ktora zaklada wspoétdzialanie sektora pu-
blicznego i prywatnego na rzecz dobra wspélnego®*. Nalezy stwierdzi¢, ze formula
takiego partnerstwa jest spotykana w wielu krajach Europy Zachodniej (Szwajca-
ria, kraje skandynawskie, Wielka Brytania), w tym i w REN, gdzie podstawy teo-
retyczne i inspiracje spolecznej gospodarki rynkowej powiazane z tzw. ordolibera-
lizmem sa najbardziej znaczace. Mam na mysli korygowanie praw wolnego rynku
poprzez ochrong konkurencji i podejmowanie dzialan na rzecz kojarzenia interesu
kapitatu oraz interesu publicznego.

7. Poczynione rozwazania mozna uzupelni¢ przykladami z praktyki instytu-
cjonalne;j.

Jednym z probleméw z praktyki byto wykorzystywanie spétek komunalnych
do prowadzenia szkét i innych placéwek oswiatowych. Tworzenie w takim celu
spotek komunalnych byto uzasadniane wzgledami finansowymi, w istocie dbato-
$cig o budzet. Chodzito bowiem o ominigcie Karty Nauczyciela, ktérej wymogi
znaczgco wplywaly na wydatki. Samorzady powolywaly takze argument o braku
przepiséw zabraniajacych. Dzialania takie uznano za obejscie prawa, przy czym
wskazano, ze nie mamy tutaj do czynienia z kategoriag wolnosci — konieczny bylby
przepis zezwalajacy®.

Koleje kontrowersje wywotal niedopuszczalny udzial kapitalowy samorzadu
w podmiotach leczniczych bedacych prywatnymi przedsigbiorcami. Przystepowa-
nie do takich spdtek kapitatowych nie znajduje podstawy ustawowej. Zgodnie z za-
sada pomocniczosci — dysponujacy odpowiednimi i stabilnymi srodkami finanso-
wymi - samorzad bylby najwlasciwszym do prowadzenia podmiotéw leczniczych
w ramach publicznej stuzby zdrowia. Zadaniem samorzadu jest rozpoznawanie
potrzeb, zapewnianie mozliwosci ich zaspokojenia, organizowanie racjonalnych
warunkéw dostepu do ustug®. Ustawodawca, postugujac si¢ zwrotem ,,moze”,

50 Szerzej, Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym, red. J. Hauser, Warszawa 2013, s. 5,11 i n.

51 Uzasadnienie projektu ustawy - druk sejmowy nr 1180/VI kad. z 20.10.2008 r.

52 J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢..., s. 70-73.

53 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 24.02.2014 ., I1l SA/Lu 888/13.

54 A.Pytel, Zadania jednostek samorzqgdu terytorialnego w zakresie ochrony zdrowia, ,,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 6,s. 63 in.
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zezwala samorzadowi prowadzenie takiej dziatalnosci w formie spoétki kapitalowe;
(publicznej), jednostki budzetowej oraz samodzielnego publicznego zakladu opie-
ki zdrowotnej*. Dziatalno$¢ taka jest dziatalnoscia gospodarcza non profit.

Do$¢ znamiennym problemem stalo si¢ zlecanie przez samorzad wykonywania
zadan publicznych tworzonym przez siebie spotkom kapitalowym. Jak wskazano
spotki te mogg by¢ tworzone jedynie w celu wykonywania zadan wlasnych samo-
rzadu, gdy przemawia za tym kryterium ekonomiczne. Pojawila si¢ jednak dos¢
zasadnicza kontrowersja — ryzyko naruszania zasad konkurencji, gdy w gre wcho-
dzilo zlecanie prac w trybie ustawy o zamoéwieniach publicznych®, tj. uczestnictwa
przedsigbiorcow prywatnych, ktorzy, razem ze spétkami samorzadowymi, ubiegali
sie 0 zamowienie”. Ze wzgledu na zbiezno$¢ interesu majatkowego jednostki sa-
morzadowej i jej spotki ,,rownoprawne” stosowanie ustawy byto watpliwe. Istotne
zwolnienie od obowigzku pelnego stosowania ustawy wywodzimy z orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE i wypracowanej tzw. doktryny Teckal*®. Ta swoista
»dyspensa” znalazta odzwierciedlenie w polskiej ustawie o zamoéwieniach publicz-
nych (art. 67 ust. 1 pkt. 12, 13 i 14) poprzez zezwolenia na zamdwienia z wolnej
reki (formuta in house).

8. Zgodnie z Konstytucja legitymizacja dzialalnosci gospodarczej jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy w istotnym stopniu do ustawodawcy zwyklego,
poniewaz do samorzadu nie odnosimy konstytucyjnej zasady ochrony wolnosci
gospodarczej powigzanej z wlasnoscig prywatng. Ustrojodawca wystowil norme
nakazujacg samorzagdom podejmowanie dziatan, ktére stuza zaspokajaniu po-
trzeb poszczegélnych wspolnot mieszkancoéw. Zadania wlasne w tym zakresie
moga by¢ realizowane poprzez prowadzenie okreslonej polityki gospodarczej,
a takze w powaznej mierze réwniez przez podejmowanie dzialalnosci gospodar-
czej bezposrednio lub poprzez zalezne od samorzadu podmioty gospodarcze.
Obowigzek zaspokajania potrzeb cztonkéw danej wspolnoty mieszkancow na
poziomie okreslonym przez wspdlczesne standardy cywilizacyjne i kulturowe
jawi sie jako ratio istnienia i dzialalnos$ci jednostek samorzagdowych®. Przyjmu-
je, ze zaspokajanie potrzeb wspolnot mieszkancdw powinno by¢ jedynym argu-

55 Art.6ust. 2 ustawy z 15 kwietnia 2011r. o dziatalnosci leczniczej (t.j. Dz. U.z2018r., poz. 2190).
Zauwazmy, ze najwazniejszym dysponentem politycznym w zakresie srodkéw na ochrone
zdrowia nie jest samorzad tylko dyrektor regionalnego oddziatu Narodowego Funduszu
Ochrony Zdrowia (sic!).

56 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o zamoéwieniach publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 1986 ze zm.).

57 A. Krycz, Praktyki monopolistyczne komunalnych podmiotéw gospodarczych jako problem le-
gislacyjny ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,s. 70 i n.

58 M. Szydto, Udzielanie zamdwier publicznych przez instytucje zamawiajgce na rzecz jednostek
zaleznych w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ,Finanse Komu-
nalne” 2006, nr5,s.40in.

59 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04.
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mentem za przyznaniem samorzadom bardziej sprecyzowanych kompetencji do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W przypadku ustawodawstwa spotykamy regulacje, ktérych nie cechuje pre-
cyzja. Pozwalajg one jednostkom samorzadowym na prowadzenie dzialalnosci,
ktora ,wymyka si¢” $cisle interpretowanym kryteriom zaspokajania partykular-
nych potrzeb mieszkancow. Zadania wlasne powinny by¢ sprowadzane niemalze
wylacznie do sfery zadan uzytecznosci publicznej. Wykroczenie poza nig powin-
no znajdowac silne uzasadnienie merytoryczne w projektach ustaw. Nalezy zatem
przyjaé, ze szersza aktywnos¢ gospodarcza nie odpowiada koncepcji samorzadu
jako struktury wladzy publicznej, ktéra — podobnie jak panistwo — nie jest zasadni-
czo predysponowana do dzialalnosci gospodarczej w warunkach wolnego rynku.

Uwage musi zwraca¢ fakt nadmiernej obecnosci przedstawicieli nie tylko sa-
morzadow, lecz szczegdlnie Skarbu Panstwa w wielu przedsiebiorstwach, ktére
powinny podlega¢ prywatyzacji. Zjawisko to uleglo nasileniu po 2015 roku, a jed-
n3 z jego konsekwencji jest ryzyko nieuwzgledniania rachunku ekonomicznego
i innych kryteriéw racjonalnego dziatania na rzecz realizacji doraznych dyrektyw po-
litycznych. Daje to asumpt do kontynuacji obsady wielu stanowisk we wiadzach
podmiotéw gospodarczych przez czlonkéw klasy politycznej. Szeroki zakres po-
sad dla politycznej klienteli sprzyja sprz¢zeniu wladzy, polityki i pieniedzy. Takie
przejawy psucia panstwa, dewaluacji prawa i etyki obywatelskiej moga zaistnie¢
réwniez w strukturach samorzadu. Mozna temu przeciwdziala¢ poprzez sprecy-
zowanie i ograniczenie zakresu dziatalno$ci gospodarczej samorzadu, limitowanie
liczby zaleznych od niego spolek oraz uwzglednianie jedynie, $cisle weryfikowa-
nych, merytorycznych kwalifikacji kandydatéow przy obsadzaniu posad. Nie znaj-
duje jednak podstaw do szerokiego wykluczania kompetencji samorzadu w zakre-
sie prowadzenia takiej dzialalno$ci gospodarczej, ktdra staje si¢ niezbedna przy
wykonywaniu wielu zadan wlasnych.

Co si¢ tyczy regulacji konstytucyjnej to nie dostrzegam koniecznosci jej naglej
zmiany. Natomiast w przypadku nowelizacji (wzglednie rewizji) konstytucji bar-
dzo zasadny staje si¢ namyst nad koncepcja ustaw kardynalnych o mocy prawnej
pomiedzy konstytucja a ustawami zwyklymi. W przypadku ustroju i pozycji ma-
jatkowej samorzadu terytorialnego takie formy aktéw gwarantowalyby stabilizacje
tych podstawowych — w mysl zasady pomocniczosci — struktur wladzy publiczne;.

Poczynione uwagi kaza odnies¢ si¢ krytycznie do polityki rzadu, czy szerzej
aktywnosci $rodowiska Prawa i Sprawiedliwosci, ktére doprowadza do ograni-
czenia samodzielno$ci samorzadu, miedzy innymi w drodze naruszania zasady
adekwatnosci zadan oraz srodkéw finansowych (art. 167 ust. 1i4 Konstytucji)®.

60 Szerzej naten temat T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania sku-
tecznosci gwarancji wynikajgcych z art.167 ust.1 i 4 Konstytucji, ,Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego” 2012, t. XLIll, s. 19 i n.; A. Krzywon, Konstytucyjne ramy finansowania samo-
rzgdu terytorialnego, [w:] Minikomentarz dla Maksiprofesora...,s. 718 i n.
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Znajduje to wyraz miedzy innymi w dziedzinie ochrony zdrowia, o$wiaty, pra-
wa podatkowego (PIT), prawa ochrony przyrody, czy nawet wynagrodzen sa-
morzadowcow®'. W 2018 roku i w 2019 roku przestawiono kilka niezaleznych
od rzadu dokumentéw programowych wskazujacych na potrzebe wzmacniania
samorzadéw i hamowania tendencji centralizacyjnej. Raporty te poparto wy-
nikami badan opinii publicznej wskazujacymi na koniecznos¢ zwiekszania roli
samorzadéw wzgledem rzadu®. Jednak polityka prowadzona przez rzad Prawa
i Sprawiedliwos$ci” (do 2019 r.) podwaza gwarantowang konstytucyjnie pozycje
samorzadu wzgledem ,,partyjnego” panstwa ,,zlej zmiany”®.
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