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Zapoczatkowana w Polsce w 1990 r. reforme ustrojowa i gospodarcza oparto
na kilku zasadniczych zatozeniach ideowych oraz prawnych i spotecznych, m.in.
na przywréoceniu wolnych wyborow, wprowadzeniu gospodarki wolnorynkowe;j
opartej na zasadach uczciwej konkurencji, demokratyzacji proceséw podejmo-
wania decyzji, decentralizacji w zarzadzaniu procesami publicznymi oraz na bu-
dowie spoteczenstwa obywatelskiego. Waznym sktadnikiem tych reform stata
si¢ prawna instytucja samorzadu terytorialnego, reaktywowanego — po kilku-
dziesigcioletniej przerwie — w pierwszej kolejnosci na poziomie gminy, a od
1999 r. rdwniez na poziomie powiatu i wojewodztwa.

Samorzadowi terytorialnemu powierzono — w dwodch etapach, tj. w 1990
iw 1998 r. — wiele istotnych zadan publicznych do wykonywania we wlasnym
imieniu 1 na wlasna odpowiedzialno$¢. Proces przekazywania zadan do wyko-
nywania przez samorzad terytorialny nastgpowal czg¢sto bez uprzedniego zbada-
nia mozliwos$ci ich realizacji przez ten samorzad, niejednokrotnie dorazne po-
trzeby dominowaty nad zalozeniami poprawnie skonstruowanego procesu de-
centralizacji w wykonywaniu zadan publicznych i sposobach oraz metodach ich
finansowania. W réznych okresach dochodzito do mniej lub bardziej swiadome-
go naruszania przez ustawodawcg konstytucyjnej reguly adekwatnosci zadan
1 srodkow finansowych przeznaczonych do ich realizacji (czego dowodem jest bo-
gate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadow administracyjnych).

Okreslajac ustrojowe i finansowe aspekty funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, dokonano unifikacji sytuacji i zadan wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) tego samego stopnia. Ustawowo ustalony
zakres zadan oraz model zroédel dochoddéw jest analogiczny w gminach miej-
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skich, wiejskich i miejsko-wiejskich. Podobne rozwiazania zastosowano wobec
powiatow i miast na prawach powiatow. Nie uwzgledniono przy tym wystepuja-
cego w praktyce zroznicowania ich potencjatu dochodowego, wynikajacego
glownie z odmiennego ich charakteru (miejski lub wiejski, grodzki lub ziemski),
a takze ze specjalnego statusu niektérych jednostek (np. aglomeracje, uzdrowi-
ska). W poszczego6lnych j.s.t. takie same kategorie zrédet dochodow wtasnych
charakteryzuja si¢ czgsto roznym poziomem wydajnosci, co z reguly zwigzane
jest z odmiennymi obiektywnymi warunkami funkcjonowania tych jednostek.
Przyczyn owych zjawisk mozna doszukiwaé si¢ m.in. w zréznicowaniu teryto-
rialno-przestrzennym, strukturze demograficznej, poziomie zamozno$ci miesz-
kancow, odmiennych (niejednokrotnie niesprzyjajacych) warunkach geograficz-
nych, dominacji okreslonych monokultur (np. rolniczych, przemystowych). Zré-
dta dochodéw wiasnych sa czesto mato wydajne. Dotyczy to przede wszystkim
czesci podatkow 1 optat lokalnych. Czgste zmiany ustaw podatkowych, a zwlaszcza
wprowadzanie nowych zwolnien z opodatkowania oraz ulg podatkowych, spra-
wiaja, ze negatywne tendencje w tym zakresie utrwalaja si¢. Zwraca réwniez
uwage wadliwa struktura niektérych dochodéw wilasnych w $wietle standardow
wynikajacych z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego', bowiem powiaty
w Polsce nie zostaly wyposazone we wlasne zrodta dochodow pochodzacych
z podatkow lokalnych. Poglebiajq sig takze rdznice w potencjale dochodowym
migdzy gminami miejskimi i wiejskimi oraz migdzy powiatami grodzkimi
i ziemskimi’.

Sukcesywne przekazywanie ze sfery administracji rzadowej kolejnych zadan
do wykonania w samorzadzie terytorialnym czgsto nastgpowato bez wlasciwego
zabezpieczenia Srodkow finansowych niezbednych do ich realizacji. Kilkakrot-
nie dokonywano zasadniczych zmian w systemie dochodow j.s.t. (poczawszy od
1990 r. az czterokrotnie przyjmowano nowe ustawy regulujace system docho-
doéw j.s.t.). Nie sprzyjato to stabilizacji regut finansowania zadan wykonywa-
nych przez j.s.t. W rezultacie sprawia to takze, ze nie wszystkie jednostki, dys-
ponujace zréznicowanym potencjalem dochodowym, sa w stanie samodzielnie
i rzetelnie wykona¢ natozone na nie zadania publiczne. Niedoskonaty sposob
podziatu zadan publicznych, zastosowany przy okazji drugiego etapu reformy
samorzadowej w Polsce, doprowadzit do tego, Zze niektore kategorie zadan (np.
z zakresu ochrony $rodowiska, drog publicznych, szkolnictwa, pomocy spotecz-
nej itd.) zostaly podzielone migdzy wszystkie stopnie samorzadu. Wprawdzie
pierwotnie intencja ustawodawcy bylto skonstruowanie j.s.t., zaréwno pod

"' Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.

(Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607; sprost.: Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107).

Szerzej na temat ocen relacji migdzy gming a powiatem zob. J. Kowalik, Miedzy rywalizacjq
a wspolpracq — gmina i powiat po reformie 1998 roku, [w:] Dziesie¢ lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009,
s. 123 inn.



Publicznoprawne formy wspotdziatania jednostek... 67

wzgledem terytorialnym, organizacyjnym, jak i finansowym, w taki sposob, aby
samodzielnie mogly wykonywaé przekazane im zadania, dopuszczono jednak
mozliwos¢ realizacji zadan w réznych formach wspotdziatania. W praktyce nie-
jednokrotnie zadania przypisane danej kategorii j.s.t. sa wykonywane na innym
stopniu niz wyznaczony przez ustawodawce, a takze przez inne j.s.t. niz to wy-
nika z terytorialnego przyporzadkowania zadan poszczegdlnym jednostkom’.
W nielicznych przypadkach ustawodawca naklada na j.s.t. obowiazek realizacji
zadan w formie wspotdziatania — o ile zostang spetnione okreslone warunki — co
takze dowodzi, ze uznat wprowadzony podziat zadan za wymagajacy korekty
w okreslonym zakresie.

Reformy administracyjne oraz towarzyszace im zmiany struktur organiza-
cyjnych sg jedna z przyczyn podejmowania wspotdziatania przez rozne podmio-
ty. llosciowy wzrost, zréznicowanie, rozmiar i ztozony charakter niektorych za-
dan j.s.t., uyjawnianie si¢ nowych potrzeb spotecznosci lokalnych, stale rosnace
koszty wykonywania zadan, ograniczone zasoby finansowe i inne przyczyny
sprawiaja, ze realizacja okreslonych zadan bez wspotdziatania okazuje sig¢ nie-
mozliwa, zwlaszcza wtedy gdy skutki ewentualnego zaniechania ujawnialyby si¢
nie tylko na obszarze konkretnej j.s.t., ale réwniez na obszarach innych jedno-
stek (np. w zakresie planowania przestrzennego, zaopatrzenia w wode, ochrony
srodowiska). Analiza rozbudowanego katalogu zadan oraz mozliwos$ci ich wy-
konywania przez j.s.t. prowadza do wniosku, Ze administracja samorzadowa sta-
je przed problemem przeciazenia. Powoduje to dysfunkcj¢ dziatalnosci poszcze-
gblnych jednostek. Rownoczesnie, wraz ze wzrostem oraz zrdéznicowaniem za-
dan, oczekuje si¢ od samorzadu terytorialnego aktywnej postawy wobec tych
zadan®. Ocenia sig, ze niewiele jest zadan, ktore samorzady moga wykonywaé
samodzielnie, czyli bez wspotudziatu innych stopni lub segmentéw wiadzy pu-
blicznej. Realizacja takich zadan wymaga tworzenia mechanizméw administra-
cji wspotdziatajacej. Poszczegdlne formy wspoéldziatania j.s.t. mozna uznaé za
okreslone instrumenty stuzace pomocniczej i wtornej repartycji zadan i kompe-
tencji, umozliwiajace korygowanie ustawowo okreslonego podziatu zadan sa-
modzielnie przez zainteresowane podmioty, bez potrzeby zmiany uktadu zadan
w drodze prac legislacyjnych’. Stanowia one czynnik potencjalnie dynamizujacy

> B. Jaworska-Debska, Porozumienia komunalne a sprawnosé dzialania administracji samorzq-

dowej, [w:] Sprawnosé dziatania administracji samorzqdowej, red. B. Kudrycka i E. Ura, Rze-
szow 2000, s. 200; E. Olejniczak-Szatowska, Porozumienie w sprawie przekazania zadan pu-
blicznych — uwagi dyskusyjne na tle modelu ustawowego, [w:] Nowe problemy badawcze w teo-
rii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢ i A. Chajbowicz, Wroctaw 2009 s. 395.

J. Supernat, Instrumenty dzialania administracji publicznej. Studium z nauki administracji,
Wroctaw 2003 (przypis 44 na stronie 32).

S. Iwanowski, P. Sitniewski, Rola porozumien administracyjnych w dziatalnosci samorzqdu te-
rytorialnego, [W:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia. Mate-
rialy Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, £6dz 2000,
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— zgodnie z konstytucyjna zasada pomocniczos$ci — statyczny tzn. ustawowo
okreslony rozktad zadan publicznych i kompetencji®. Uzupehiaja one struktury
administracyjne i wspétistnieja obok funkcjonujacych stopni administracji’.

Przed wprowadzeniem reformy ustroju administracji publicznej w 1998 r.
konieczne byto stworzenie prawnych podstaw wspoétdziatania migedzy gminami
ze wzgledu na jednostopniows strukture samorzadu terytorialnego i zréznicowa-
na sytuacj¢ poszczegélnych gmin. Rozwdj wspodtdziatania migdzygminnego
w tym okresie byl jednak powolny, co mogto by¢ spowodowane krotkim jeszcze
wtedy okresem funkcjonowania samorzadu gminnego, brakiem tradycji wspot-
dziatania jednostek lokalnych (zaniechanej w latach 1950-1990), nieufno$cia
wobec instytucji kooperacji, a takze swego rodzaju opdznieniami cywilizacyj-
nymi uwidaczniajacymi si¢ w niektorych gminach, np. w dziedzinie planowania
przestrzennego, polityki inwestycyjnej itp.®

Utworzenie kolejnych jednostek samorzadu lokalnego oraz regionalnego nie
spowodowalo jednak zniesienia dotychczasowych rozwiazan prawnych regulu-
jacych zasady wspotdziatania miedzygminnego. Ujawnila si¢ odwrotna tenden-
cja polegajaca na tworzeniu nowych form wspotdziatania, np. miedzy gminami
i powiatami, czy miedzy powiatami. Reforma ustrojowa panstwa rozszerzyta za-
tem mozliwosci wspoldziatania w zinstytucjonalizowanych formach prawnych
przy wykonywaniu zadan administracji publicznej, upowazniajac do podejmo-
wania wspotdziatania nowo utworzone j.s.t. W praktyce — biorac pod uwagg za-
réwno liczbg podejmowanych inicjatyw, jak i ich rezultaty — zakres i znaczenie
wspotdziatania j.s.t. wzrosto w wyniku przeprowadzonego drugiego etapu re-
formy ustrojowej w Polsce. Charakterystyczne jest to, ze zroznicowano zakres
i dopuszczalne formy wspotdziatania w odniesieniu do jednostek samorzadu lo-
kalnego oraz regionalnego (co uzna¢ nalezy za zasadne, zwtaszcza ze poszcze-
gblnym kategoriom samorzadu terytorialnego przyznano odmiennie uksztalto-
wane katalogi zadan publicznych do wykonania oraz system zrédet dochodow,
wiasnych i pozostatych, z ktorych wptywy stuza finansowaniu tych zadan). Ge-
neralnie wspotdzialanie odnosi si¢ do j.s.t. wszystkich stopni, jednak jego po-
dejmowanie moze nastgpowacé w zroznicowanych formach, zarowno przez j.s.t.
kazdego, tj. tego samego stopnia, jak i przez j.s.t. roznych stopni. Zauwazalna
jest ewolucja rozwiazan prawnych regulujacych zasady wspoldziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Przyjete poczatkowo jedynie w odniesieniu do

s. 145; E. Olejniczak-Szatowska, Porozumienie w sprawie przekazania zadan publicznych —
uwagi dyskusyjne na tle modelu ustawowego, s. 381.

I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-
jowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 510.

T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 231.

8 Ibidem, s. 248.
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gmin w ustawie o samorzadzie gminnym’ (z uwagi na reaktywowanie w Polsce
w pierwszej kolejnosci gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego), zostaty
nastepnie recypowane w ustawie o samorzadzie powiatowym'® i w ograniczo-
nym zakresie w ustawie o samorzadzie wojewoddztwa''. Ewolucja rozwiazan
prawnych przejawiata si¢ zarowno w poszukiwaniu nowych, jak i doskonaleniu
juz istniejacych form wspoétdziatania, np. szczegdélowo uregulowano tryb roz-
strzygania sporow migdzy wspotdziatajacymi jednostkami. Okreslony wplyw na
kierunek rozwiazan prawnych dotyczacych form wspoldziatania j.s.t. wywarta
rowniez praktyka wspotdziatania, wyksztatcajac takie formy, ktére nie zostaty
uregulowane przez ustawodawce. Niektore z tych form organizacyjnych nastep-
nie szczegdtowo unormowano (spostrzezenie to mozna np. odnie$¢ do Krajowe-
go Sejmiku Samorzadu Terytorialnego). Sukcesywnie normowano takze status
prawny ogdlnopolskich reprezentacji (organizacji) jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Dokonujac w 1998 r. reformy ustroju panstwa, doprowadzono do decentrali-
zacji zasadniczej cze$ci spraw publicznych, ale nie stworzono wlasciwego sys-
temu zrédet ich finansowania, poniewaz w pierwszej kolejnosci zdecydowano
si¢ zabezpieczy¢ biezace potrzeby budzetu panstwa. Kazdorazowo wprowadza-
jac nowe rozwiazania w zakresie finansowania zadan j.s.t., akcentowano ich
tymczasowos¢'>, wprowadzajac trwajace coraz dhuzej okresy przejéciowe.
W praktyce natomiast ujawniaja si¢ coraz wigksze trudnosci w samodzielnym
wykonywaniu zadan przez j.s.t., z uwagi na rosnace koszty ich realizacji oraz
wzrost wymagan stawianych przez cztonkow spotecznosci lokalnych i regional-
nych. Prawidlowe wykonywanie tych zadan wymaga wydajnych zrédet docho-
déw, zarowno wlasnych, jak i przekazywanych ze szczebla centralnego (glownie
w formie subwencji ogdlnych i dotacji celowych, a takze udziatéw we wply-
wach z podatkow panstwowych). Przyjety aktualnie model dochodéw j.s.t. nie
jest doskonaly, podobnie jak i modele stosowane w ubieglych latach. Wynika to
czesciowo z tego, ze w pierwszej kolejnosci rozstrzygano o strukturach organi-
zacyjnych samorzadu terytorialnego i przyporzadkowanych im do wykonania
zadaniach publicznych, a dopiero w dalszej kolejnosci decydowano o kwestiach
finansowo-ekonomicznych. Taka kolejno§¢ dziatan przyjeto zaréwno w 1990 r.,
jak i w 1998 1., a wigc w dwodch przetomowych etapach procesu budowy samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

° Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 142, poz.

1591 ze zm.).

1% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592
ze zm.).

" Tbidem.

12 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce
(studium finansowoprawne), Katowice 2003, s. 275.
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Zdiagnozowany stan normatywnego podziatu zadan publicznych i zrodet za-
sobow finansowych pomigdzy poszczegodlne stopnie samorzadu terytorialnego
w Polsce pozwala na sformutowanie tezy, ze jest to podziat wysoce niedoskona-
ty, prowadzacy do poglebiania si¢ réznic (gospodarczych, spotecznych, kultu-
rowych, ekonomicznych oraz innych) w poziomie zaspokajania potrzeb po-
szczegolnych spotecznosci lokalnych i regionalnych. Réznic tych nie mozna ko-
rygowaé za pomoca mechanizméw opartych na stosowaniu srodkow ze szczebla
centralnego, poniewaz de facto prowadziloby to do swoistej restytucji metod
centralnego zarzadzania, a wigc metod stojacych w wyraznej opozycji do ide-
owych i1 prawnych podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego, tzn. jego
samodzielno$ci w wymiarze ogolnym oraz prawnym i ekonomicznym, z jednym
zastrzezeniem. Niezbedny jest zatem inny mechanizm zapewniajacy korekte
niedoskonatego podziatu zadan publicznych pomigdzy j.s.t. i srodkéw niezbed-
nych do ich realizacji, w tym takze $rodkéw finansowych. Funkcje takie moga
by¢ spelniane przez rozne formy wspotdziatania jednostek. Dobrowolnos¢ po-
dejmowania tych form jest jednocze$nie gwarancja poszanowania samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego, jako wartosci podstawowej. Podjgcie
wspotdziatania nie pozostaje bez wptywu na sposob funkcjonowania j.s.t. (for-
malnie wspotdziatajace jednostki zachowuja dotychczasowy status ustrojowy
oraz pozostaja samodzielne pod wzglgdem prawnym i finansowym). Podjecie
wspoéldziatania prowadzi natomiast do wykreowania nowych metod i procedur
wykonywania zadan publicznych objetych okreslona forma wspotdziatania.
Ksztatt przyjetych rozwiazan prawnych w tym zakresie determinuje ich znacze-
nie 1 zakres wykorzystywania w praktyce, a takze wptywa na relacje ksztattujace
si¢ pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz pomigdzy tymi jed-
nostkami a organami administracji rzadowej. Wspotdziatanie moze by¢ podej-
mowane w wielu sferach dziatalnosci samorzadu terytorialnego, zwtaszcza ze
przyjgte rozwiazania prawne (ustalajace jedynie w sposob ramowy zasady
wspoétdziatania) umozliwiaja tworzenie i likwidowanie okreslonych jego form
w zaleznosci od konkretnych potrzeb i okolicznos$ci.

W praktyce najbardziej rozpowszechnione jest porozumienie'. Przyczyn te-
go zjawiska jest wiele. Wspotdzialanie przy realizacji zadan publicznych w tej
formie jest dostgpne dla j.s.t. wszystkich stopni, a ponadto jest najmniej sforma-
lizowane. Z analizy przedmiotu porozumien zawieranych migdzy jednostkami
samorzadu tego samego stopnia (ogloszonych w wojewddzkich dziennikach
urzedowych) wynika, ze najczesciej porozumienia dotyczyly: w przypadku za-

B Do sierpnia 2004 r. w wojewodzkich dziennikach urzedowych odnotowano ponad 110 poro-
zumien zawartych migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i 150 zwiazkéw jednostek
samorzadu terytorialnego. P. Sarnecki, Samorzqd terytorialny, [w:] Podstawowe problemy sto-
sowania Konstytucji RP, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 2804, red. A. Preisner, T. Ba-
nasinski, Wroctaw 2005, s. 160. Zob. takze: E. i E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa
2000, s. 92.
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dan przekazywanych migdzy gminami — zadan z zakresu o$wiaty szkolnej
i przedszkolnej, lokalnego transportu zbiorowego, gospodarki odpadami, pomo-
cy spotecznej, zaopatrzenia w wode, natomiast w przypadku zadan przekazywa-
nych migdzy powiatami — zadan z zakresu o$wiaty, orzekania o niepetnospraw-
nosci, zatrudnienia, przeciwdzialania bezrobociu, wspierania finansowego lub
budowy okreslonych przedsigwzieé¢'*. W praktyce samorzad wojewoddztwa prze-
kazywat powiatom zadania polegajace na utrzymaniu drog wojewddzkich, pogo-
towia ratunkowego, transportu medycznego, szkolnictwa medycznego, organi-
zowania, uzgadniania i koordynacji rozkladow jazdy, natomiast gminom przeka-
zywal zadania z zakresu wspotfinansowania inwestycji w sferze budowy (prze-
budowy) drég wojewddzkich, zadania z zakresu szkolnictwa medycznego, pet-
nienie funkcji organu zatozycielskiego nad samodzielnymi publicznymi zakta-
dami opieki zdrowotnej oraz mecenatu nad Muzeum Narodowym. Z kolei samo-
rzad powiatowy przekazywal gminom zadania z zakresu: szkolnictwa ponad-
podstawowego, utrzymania czystosci i porzadku ulic, pielegnowania zieleni, bi-
bliotek powiatowych, a ponadto zadania o charakterze ponadgminnym w zakre-
sie dziatalnos$ci kulturalnej, profilaktyki i ochrony zdrowia, prowadzenia o$rod-
kéw opiekunczo-wychowawczych, utrzymania dréog powiatowych, pomocy spo-
tecznej, budowy chodnikéw, melioracji i urzadzen wodnych'”. Wskazany zakres
zadan realizowanych przez j.s.t. w trybie wspotdzialania moze stanowi¢ istotny
impuls dla ustawodawcy w przypadku ewentualnej reformy dotyczacej podziatu
okreslonych kategorii zadan migdzy poszczegodlne stopnie samorzadu terytorialnego.

Z kolei charakterystycznym zjawiskiem dla zwiazkéw tworzonych przez
j.s.t. byt poczatkowo szybki wzrost liczby zwiazkéw migdzygminnych, wraz
z uplywem czasu wyraznie spada dynamika tego zjawiska'®. Poczatkowo prze-
wazaly zwiazki wielozadaniowe. Rozmieszczenie zwiazkéw migdzygminnych
w ukladzie wojewddzkim nie jest rOwnomierne, co $wiadczy o réoznym natgze-
niu tej formy wspoldzialania w poszczegdlnych regionach. Rozszerza sig nato-
miast zakres zadan wykonywanych przez zwiazki, co inspiruje do poszukiwania
srodkéw uzupetniajacych z zewnatrz w celu sfinansowania ich realizacji.
Przedmiotem dzialania zwiazku powiatow sa przede wszystkim zadania z za-
kresu administracji $wiadczacej'”.

4 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowosé samorzqdu terytorialnego i jego komplementarnosé
w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustro-
jowe i praktyka, red. P. Sarnecki, seria: Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, red. K. Dziatocha i A. Preisner, Warszawa 2005, s. 133.

> Wyniki badan przedmiotu porozumien zawieranych miedzy jednostkami samorzadu przedsta-
wia K. Bandarzewski w pracy: Wieloszczeblowos¢ samorzqdu..., s. 136.

16 p, Karankowski, Zwiqzki komunalne i ich rozmieszczenie w ukladzie wojewddzkim, ,,Finanse
Komunalne” 1996, nr 6, s. 59; J. Janikowska, Gospodarka budzetowa zwiqzkéw komunalnych
w Polsce w latach 1991-1996, ,,Finanse Komunalne” 1996, nr 6, s. 71.

17 M. Miemiec, Zwiqzki, stowarzyszenia i porozumienia powiatéw, [w:] Powiat. Z teorii. Kom-
petencje. Komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 133.
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Za niezadowalajacy uznaje si¢ poziom wspotdziatania miast i otaczajacych
je gmin. Przewazaja formy wspoldziatania zazwyczaj o charakterze jednozada-
niowym i o réznym zasiggu przestrzennym. Dobrze rozwijaja si¢ poszczegdlne
formy wspoélpracy przygranicznej, transgranicznej i migdzyregionalnej z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego z innych panstw. Uwidacznia si¢ to w ilo$ci
zawieranych stosownych umoéw formalizujacych zasady tej wspotpracy'®. Inten-
sywnos¢ jej prowadzenia jest zréznicowana i zalezy m.in. od charakteru i ak-
tywno$ci partnerow podejmujacych wspolprace, rozwoju integracji migdzynaro-
dowej, zmian w sytuacji politycznej, a takze od regulacji formalno-prawnych'.
Wspolpraca migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego w strefach przygra-
nicznych w panstwach Europy Zachodniej dowodzi tezy o postgpujacej instytu-
cjonalizacji tej dziatalnosci.

Problematyka publicznoprawnych form wspoéldziatania j.s.t. nie zostala we
wlasciwy sposob doceniona przez ustawodawce. Nie zdecydowano si¢ na kom-
pleksowe, systemowe unormowanie réznych form wspotdziatania — tj. w aspek-
cie ustrojowym, organizacyjnym, funkcjonalnym i finansowym — w jednym ak-
cie prawnym lub w poszczegélnych samorzadowych ustawach ustrojowych.
Obowiazujace regulacje prawne maja charakter czastkowy, sa rozproszone
w wielu aktach prawnych, czgsto nie sa spojne migdzy soba, ponadto dominuja
odestania do odrgbnych przepisow, zwlaszcza w odniesieniu do zasad gospodar-
ki finansowej zwiazkow j.s.t. Wiodaca metoda uregulowania tej problematyki
w ustawach zwyklych jest zasada odpowiedniego stosowania przepisow, ktore
tworzone sa jednak dla potrzeb funkcjonowania gmin, powiatow i wojewodztw,
a nie funkcjonowania zwiazkow komunalnych i realizacji porozumien zawiera-
nych miedzy j.s.t. Taka metoda regulacji czesto nie jest doskonata, poniewaz in-
na jest specyfika zadan wykonywanych przez gminy, powiaty i wojewodztwa,
a inny jest zakres i charakter zadan wykonywanych przez zwiazki, stowarzysze-
nia i porozumienia tych jednostek. Mozna takze uzna¢, ze dowodzi ona lekce-
wazenia doniostosci idei wspotdziatania roznych j.s.t., uznania jej za drugorzed-
na. Zastrzezenia budzi takze swoisty chaos terminologiczny i brak konsekwencji
w zakresie stosowanego nazewnictwa odnoszacego si¢ do poszczeg6dlnych form
dziatania administracji publicznej (np. w niektorych przypadkach ustawodawca
postuguje si¢ terminami ,,porozumienie” i ,,umowa” zamiennie, pojecie ,,umo-
wa” uzywane jest niekiedy w innym niz cywilistyczne znaczeniu; nie jest jednak
mozliwe przyjecie twierdzenia, ze termin ,,umowa” mialby by¢ synonimem ,,po-
rozumienia’).

'8 M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw miedzynarodowych w polskim prawie administracyj-
nym, Torun 2005, s. 166.

" B. Stowinska, Miedzynarodowa wspdlpraca jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Samo-
rzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Torun
2005, s. 334.



Publicznoprawne formy wspotdziatania jednostek... 73

Wydaje sig, ze najwigkszym problemem z zakresu gospodarki finansowej
zwiazkow 1 porozumien j.s.t. jest brak ustalonego katalogu zrodet ich dochodow
(dochody budzetow j.s.t. okresla odrgbna ustawa, ale odpowiednie dostosowanie
katalogu zrodet dochodow tych jednostek do specyfiki zwiazkéw 1 porozumien
komunalnych jest zabiegiem do$¢ trudnym). Uporzadkowanie niewlasciwego
uregulowania podstaw gospodarki finansowej zwiazkéw i porozumien j.s.t. nie
powinno jednak by¢ dokonywane w oderwaniu od szerszego problemu, jakim
jest uporzadkowanie stanu polskiego prawa samorzadu terytorialnego.

Mozna ewentualnie podda¢ pod rozwage pomyst skomasowania w jednej
ustawie dotychczasowych unormowan zamieszczonych w trzech ustawach, tj.
W ustawie o samorzadzie gminnym, powiatowym oraz wojewddztwa. Bez wat-
pienia przyczynitoby si¢ to do zwigkszenia przejrzystosci uregulowan, osiagnig-
cia skrétowosci tekstow i uniknigcia zbednych powtorzen, ktore niestety aktual-
nie maja miejsce. Nowy akt prawny, dla podkreslenia jego doniostosci, moglby
mie¢ tytut ,,ustawa — Prawo samorzadu terytorialnego”. W kazdym odrgbnym jej
dziale zamieszone mogltyby by¢ regulacje o charakterze ustrojowym, dotyczace
odpowiednio: gmin, powiatow oraz wojewodztw (np. przepisy ogdlne; zakres
dzialania i zadania; wladze; stanowienie aktow prawa miejscowego; mienie; go-
spodarka finansowa itd.). Wzorem takiej regulacji, jednak jeszcze nie komplek-
sowej, moze by¢ ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.*, w ktorej
podjeto probe unormowania zrodet dochodow j.s.t. wszystkich trzech stopni (ka-
tegorii). Z uwagi natomiast na specyfikg unormowan, przynajmniej w pierw-
szym etapie dziatan porzadkujacych, mozna byloby pozostawi¢ odrgbne akty
prawne regulujace np. status prawny i zasady dziatania regionalnych izb obra-
chunkowych (ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o r.i.0.*"), zasady przeprowa-
dzania referendum lokalnego (ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym™), czy prowadzenie gospodarki komunalnej (ustawa z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej™). Kolejny etap porzadkowania moglby objaé
inne szczegdtowe plaszczyzny regulacji zwiazanych z samorzadem terytorialnym.

Dazac do uporzadkowania podstaw prawnych gospodarki finansowej zwiaz-
kéw, porozumien oraz stowarzyszen j.s.t., mozna w pierwszym etapie zapropo-
nowac uporzadkowanie (polegajace na komasacji i konsolidacji) uregulowan za-
sad gospodarki finansowej tych form wspoétdziatania j.s.t. w jednym odrgbnym
rozdziale przysztej ustawy — Prawo samorzadu terytorialnego. Gdyby zabrakto
w tym zakresie odpowiedniej determinacji ustawodawcy, to taki wyodrgbniony
rozdzial mozna zamie$ci¢ w ustawie o dochodach j.s.t., ktérej tytut zostatby czeg-
Sciowo zmieniony np. ,,ustawa o gospodarce finansowej j.s.t.” (mozliwe bytoby
zatem uregulowanie w takim akcie nie tylko zasad gospodarki finansowej

2 Tekst jedn.: Dz. U. 2008, nr 88, poz. 539 ze zm.
A Tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 55, poz. 577 ze zm.
22 Tekst jedn.: Dz. U. 2000, nr 88, poz. 985 ze zm.
B Dz U. 1997, nr 9, poz. 43 ze zm.
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w przypadku samodzielnego, ale takze w przypadku wspolnego wykonywania
zadan).

Gdyby jednak dokonano wyboru daleko idacego rozwiazania, tzn. zdecydo-
wano o przyjeciu nowej ustawy Prawo samorzadu terytorialnego, to wowczas
w jednym z odrgbnych rozdzialéw takiej ustawy powinny znalez¢ si¢ postano-
wienia odnoszace si¢ do zasad tworzenia i funkcjonowania zwiazkow j.s.t. oraz
zawierania porozumien, a takze zakladania stowarzyszen, a wigc w tym miejscu
obok regulacji ustrojowych powinny takze znalez¢ si¢ dotychczas rozproszone
w ustawach: o samorzadzie gminnym, powiatowym oraz wojewodztwa przepisy
finansowo-prawne. Punktem wyjscia mogtby by¢ rozdziat 7 i 9 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Dotychczasowe tytuly nalezatoby zmieni¢ i przyja¢ np.
Zwiqzki i porozumienia j.s.t., Stowarzyszenia j.s.t.. W rozdziale zatytutowanym
Zwiqzki i porozumienia j.s.t. powinny si¢ znalez¢ postanowienia odnoszace sig
do: uchwalania budzetu zwiazku (aktualnie uzywa si¢ ogédlnego zwrotu ,,plan fi-
nansowy”); zasad wykonywania budzetu zwiazku; podstawowych zrédet docho-
dow takiego budzetu (moglyby to by¢ udziaty we wptywach z wybranych po-
datkow lub optat lokalnych w wysokosci ustalanej przez zgromadzenie zwiaz-
ku); zakresu kontroli gospodarki finansowej zwiazkéw wykonywanej przez
r.i.o.; zasad finansowania porozumien zawieranych przez j.s.t. W ten sposéb
wyeliminowane zostalyby zbgdne powtorzenia, np. w rozdziale 7 ustawy o sa-
morzadzie gminnym i w rozdziale 7 ustawy o samorzadzie powiatowym. Jedno-
cze$nie nie byloby potrzeby odsylania — w zakresie gospodarki finansowej
zwiazkow — do odpowiedniego stosowania przepiséw o gospodarce finansowej
gmin albo powiatéw. Ponadto mozliwe bytoby wiaczenie tu okreslonych regula-
cji dotychczas zamieszczanych w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych® (aktualnie nalezy zgodnie z art. 171 tej ustawy stosowaé odpo-
wiednio do zwiazkow j.s.t. przepisy art. 169 i art. 170 ustawy o finansach pu-
blicznych, regulujace dopuszczalne zadluzenie j.s.t. 1 limitujace kwoty wydat-
kéw przeznaczonych przez j.s.t. na obsluge tego zadtuzenia). Istota dziatania
zwiazku jest odmienna niz gminy albo powiatu, a wigc odsytanie do odpowied-
niego stosowania przepisOw o gospodarce finansowej gmin lub powiatow w od-
niesieniu do zwiazkow — bedacych odrgbnymi podmiotami prawa — nie jest wta-
sciwe 1 co najwyzej moze $wiadczy¢ o sygnalizowanym juz niedocenianiu przez
ustawodawce tej formy wspoétdziatania j.s.t.

Mozna takze rozwazy¢ zasadno$¢, zglaszanego wielokrotnie w pismiennic-
twie, postulatu odrebnej regulacji wspotdziatania j.s.t. Z uwagi na to, ze wyraz-
nie dostrzegalne sa pewne podobienstwa migdzy formami wspotdzialania j.s.t.
przyjeta w przysziosci ustawa mogtaby zatem zawiera¢ cze$¢ ogolna, w ktorej
bylyby sformulowane uniwersalne zasady odnoszace si¢ do wszystkich form
wspotdziatania. Uzasadnione jest bowiem twierdzenie, ze funkcje oraz cele nie-

2 Dz. U. 2005, nr 249, poz. 2104 ze zm.
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ktorych jego form (np. zwiazkéw i porozumien jednostek samorzadu terytorial-
nego) sa zblizone. W kazdym przypadku dochodzi bowiem do przekazywania
zadan oraz kompetencji zwiazanych z ich wykonywaniem albo do tworzonych
nowych struktur organizacyjnych (zwiazki migdzygminne lub zwiazki powia-
tow), albo w ramach dotychczas istniejacych struktur jednostek samorzadu tery-
torialnego (porozumienia zawierane przez takie jednostki). Przyjecie szerszej,
kompleksowej i jednoznacznej (ale nie kazuistycznej) regulacji dotyczacej
wspoétdziatania j.s.t. umozliwiloby wyeliminowanie ujawniajacych si¢ w prakty-
ce wielu watpliwos$ci i nieuzasadnionych réznic interpretacyjnych. Odrgbne re-
gulacje prawne wspoldzialania j.s.t. zostaly przyjete i funkcjonuja z powodze-
niem od wielu lat m.in. w Republice Federalnej Niemiec, Austrii, Francji i Belgii.



