
ZESZYTY NAUKOWE INSTYTUTU ADMINISTRACJI AJD W CZ STOCHOWIE 
Gubernaculum et Administratio 1(5)/2012 

Ma gorzata OFIARSKA 

Uniwersytet Szczeci ski 

Publicznoprawne formy wspó dzia ania  

jednostek samorz du terytorialnego  

(uwagi de legelata i de legeferenda) 

Zapocz tkowan  w Polsce w 1990 r. reform  ustrojow  i gospodarcz  oparto 

na kilku zasadniczych za o eniach ideowych oraz prawnych i spo ecznych, m.in. 

na przywróceniu wolnych wyborów, wprowadzeniu gospodarki wolnorynkowej 

opartej na zasadach uczciwej konkurencji, demokratyzacji procesów podejmo-

wania decyzji, decentralizacji w zarz dzaniu procesami publicznymi oraz na bu-

dowie spo ecze stwa obywatelskiego. Wa nym sk adnikiem tych reform sta a 

si  prawna instytucja samorz du terytorialnego, reaktywowanego – po kilku-

dziesi cioletniej przerwie – w pierwszej kolejno ci na poziomie gminy, a od 

1999 r. równie  na poziomie powiatu i województwa. 

Samorz dowi terytorialnemu powierzono – w dwóch etapach, tj. w 1990  

i w 1998 r. – wiele istotnych zada  publicznych do wykonywania we w asnym 

imieniu i na w asn  odpowiedzialno . Proces przekazywania zada  do wyko-

nywania przez samorz d terytorialny nast powa  cz sto bez uprzedniego zbada-

nia mo liwo ci ich realizacji przez ten samorz d, niejednokrotnie dora ne po-

trzeby dominowa y nad za o eniami poprawnie skonstruowanego procesu de-

centralizacji w wykonywaniu zada  publicznych i sposobach oraz metodach ich 

finansowania. W ró nych okresach dochodzi o do mniej lub bardziej wiadome-

go naruszania przez ustawodawc  konstytucyjnej regu y adekwatno ci zada   

i rodków finansowych przeznaczonych do ich realizacji (czego dowodem jest bo-

gate orzecznictwo Trybuna u Konstytucyjnego oraz s dów administracyjnych).  

Okre laj c ustrojowe i finansowe aspekty funkcjonowania samorz du teryto-

rialnego w Polsce, dokonano unifikacji sytuacji i zada  wszystkich jednostek 

samorz du terytorialnego (dalej: j.s.t.) tego samego stopnia. Ustawowo ustalony 

zakres zada  oraz model róde  dochodów jest analogiczny w gminach miej-
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skich, wiejskich i miejsko-wiejskich. Podobne rozwi zania zastosowano wobec 

powiatów i miast na prawach powiatów. Nie uwzgl dniono przy tym wyst puj -

cego w praktyce zró nicowania ich potencja u dochodowego, wynikaj cego 

g ównie z odmiennego ich charakteru (miejski lub wiejski, grodzki lub ziemski), 

a tak e ze specjalnego statusu niektórych jednostek (np. aglomeracje, uzdrowi-

ska). W poszczególnych j.s.t. takie same kategorie róde  dochodów w asnych 

charakteryzuj  si  cz sto ró nym poziomem wydajno ci, co z regu y zwi zane 

jest z odmiennymi obiektywnymi warunkami funkcjonowania tych jednostek. 

Przyczyn owych zjawisk mo na doszukiwa  si  m.in. w zró nicowaniu teryto-

rialno-przestrzennym, strukturze demograficznej, poziomie zamo no ci miesz-

ka ców, odmiennych (niejednokrotnie niesprzyjaj cych) warunkach geograficz-

nych, dominacji okre lonych monokultur (np. rolniczych, przemys owych). ró-

d a dochodów w asnych s  cz sto ma o wydajne. Dotyczy to przede wszystkim 

cz ci podatków i op at lokalnych. Cz ste zmiany ustaw podatkowych, a zw aszcza 

wprowadzanie nowych zwolnie  z opodatkowania oraz ulg podatkowych, spra-

wiaj , e negatywne tendencje w tym zakresie utrwalaj  si . Zwraca równie  

uwag  wadliwa struktura niektórych dochodów w asnych w wietle standardów 

wynikaj cych z Europejskiej Karty Samorz du Lokalnego1, bowiem powiaty  

w Polsce nie zosta y wyposa one we w asne ród a dochodów pochodz cych  

z podatków lokalnych. Pog biaj  si  tak e ró nice w potencjale dochodowym 

mi dzy gminami miejskimi i wiejskimi oraz mi dzy powiatami grodzkimi  

i ziemskimi2.  

Sukcesywne przekazywanie ze sfery administracji rz dowej kolejnych zada  

do wykonania w samorz dzie terytorialnym cz sto nast powa o bez w a ciwego 

zabezpieczenia rodków finansowych niezb dnych do ich realizacji. Kilkakrot-

nie dokonywano zasadniczych zmian w systemie dochodów j.s.t. (pocz wszy od 

1990 r. a  czterokrotnie przyjmowano nowe ustawy reguluj ce system docho-

dów j.s.t.). Nie sprzyja o to stabilizacji regu  finansowania zada  wykonywa-

nych przez j.s.t. W rezultacie sprawia to tak e, e nie wszystkie jednostki, dys-

ponuj ce zró nicowanym potencja em dochodowym, s  w stanie samodzielnie  

i rzetelnie wykona  na o one na nie zadania publiczne. Niedoskona y sposób 

podzia u zada  publicznych, zastosowany przy okazji drugiego etapu reformy 

samorz dowej w Polsce, doprowadzi  do tego, e niektóre kategorie zada  (np.  

z zakresu ochrony rodowiska, dróg publicznych, szkolnictwa, pomocy spo ecz-

nej itd.) zosta y podzielone mi dzy wszystkie stopnie samorz du. Wprawdzie 

pierwotnie intencj  ustawodawcy by o skonstruowanie j.s.t., zarówno pod 

                                                 
1 Europejska Karta Samorz du Lokalnego sporz dzona w Strasburgu dnia 15 pa dziernika 1985 r. 

(Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607; sprost.: Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107). 
2  Szerzej na temat ocen relacji mi dzy gmin  a powiatem zob. J. Kowalik, Mi dzy rywalizacj   

a wspó prac  – gmina i powiat po reformie 1998 roku, [w:] Dziesi  lat reformy ustrojowej 

administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009,  

s. 123 i nn. 
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wzgl dem terytorialnym, organizacyjnym, jak i finansowym, w taki sposób, aby 

samodzielnie mog y wykonywa  przekazane im zadania, dopuszczono jednak 

mo liwo  realizacji zada  w ró nych formach wspó dzia ania. W praktyce nie-

jednokrotnie zadania przypisane danej kategorii j.s.t. s  wykonywane na innym 

stopniu ni  wyznaczony przez ustawodawc , a tak e przez inne j.s.t. ni  to wy-

nika z terytorialnego przyporz dkowania zada  poszczególnym jednostkom3.  

W nielicznych przypadkach ustawodawca nak ada na j.s.t. obowi zek realizacji 

zada  w formie wspó dzia ania – o ile zostan  spe nione okre lone warunki – co 

tak e dowodzi, e uzna  wprowadzony podzia  zada  za wymagaj cy korekty  

w okre lonym zakresie. 

Reformy administracyjne oraz towarzysz ce im zmiany struktur organiza-

cyjnych s  jedn  z przyczyn podejmowania wspó dzia ania przez ró ne podmio-

ty. Ilo ciowy wzrost, zró nicowanie, rozmiar i z o ony charakter niektórych za-

da  j.s.t., ujawnianie si  nowych potrzeb spo eczno ci lokalnych, stale rosn ce 

koszty wykonywania zada , ograniczone zasoby finansowe i inne przyczyny 

sprawiaj , e realizacja okre lonych zada  bez wspó dzia ania okazuje si  nie-

mo liwa, zw aszcza wtedy gdy skutki ewentualnego zaniechania ujawnia yby si  

nie tylko na obszarze konkretnej j.s.t., ale równie  na obszarach innych jedno-

stek (np. w zakresie planowania przestrzennego, zaopatrzenia w wod , ochrony 

rodowiska). Analiza rozbudowanego katalogu zada  oraz mo liwo ci ich wy-

konywania przez j.s.t. prowadz  do wniosku, e administracja samorz dowa sta-

je przed problemem przeci enia. Powoduje to dysfunkcj  dzia alno ci poszcze-

gólnych jednostek. Równocze nie, wraz ze wzrostem oraz zró nicowaniem za-

da , oczekuje si  od samorz du terytorialnego aktywnej postawy wobec tych 

zada 4. Ocenia si , e niewiele jest zada , które samorz dy mog  wykonywa  

samodzielnie, czyli bez wspó udzia u innych stopni lub segmentów w adzy pu-

blicznej. Realizacja takich zada  wymaga tworzenia mechanizmów administra-

cji wspó dzia aj cej. Poszczególne formy wspó dzia ania j.s.t. mo na uzna  za 

okre lone instrumenty s u ce pomocniczej i wtórnej repartycji zada  i kompe-

tencji, umo liwiaj ce korygowanie ustawowo okre lonego podzia u zada  sa-

modzielnie przez zainteresowane podmioty, bez potrzeby zmiany uk adu zada  

w drodze prac legislacyjnych5. Stanowi  one czynnik potencjalnie dynamizuj cy 

                                                 
3  B. Jaworska-D bska, Porozumienia komunalne a sprawno  dzia ania administracji samorz -

dowej, [w:] Sprawno  dzia ania administracji samorz dowej, red. B. Kudrycka i E. Ura, Rze-

szów 2006, s. 200; E. Olejniczak-Sza owska, Porozumienie w sprawie przekazania zada  pu-

blicznych – uwagi dyskusyjne na tle modelu ustawowego, [w:] Nowe problemy badawcze w teo-

rii prawa administracyjnego, red. J. Bo  i A. Chajbowicz, Wroc aw 2009 s. 395. 
4  J. Supernat, Instrumenty dzia ania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, 

Wroc aw 2003 (przypis 44 na stronie 32). 
5  S. Iwanowski, P. Sitniewski, Rola porozumie  administracyjnych w dzia alno ci samorz du te-

rytorialnego, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysi clecia. Mate-

ria y Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Post powania Administracyjnego, ód  2000,  



68 Ma gorzata OFIARSKA 

– zgodnie z konstytucyjn  zasad  pomocniczo ci – statyczny tzn. ustawowo 

okre lony rozk ad zada  publicznych i kompetencji6. Uzupe niaj  one struktury 

administracyjne i wspó istniej  obok funkcjonuj cych stopni administracji7. 

Przed wprowadzeniem reformy ustroju administracji publicznej w 1998 r. 

konieczne by o stworzenie prawnych podstaw wspó dzia ania mi dzy gminami 

ze wzgl du na jednostopniow  struktur  samorz du terytorialnego i zró nicowa-

n  sytuacj  poszczególnych gmin. Rozwój wspó dzia ania mi dzygminnego  

w tym okresie by  jednak powolny, co mog o by  spowodowane krótkim jeszcze 

wtedy okresem funkcjonowania samorz du gminnego, brakiem tradycji wspó -

dzia ania jednostek lokalnych (zaniechanej w latach 1950–1990), nieufno ci  

wobec instytucji kooperacji, a tak e swego rodzaju opó nieniami cywilizacyj-

nymi uwidaczniaj cymi si  w niektórych gminach, np. w dziedzinie planowania 

przestrzennego, polityki inwestycyjnej itp.8 

Utworzenie kolejnych jednostek samorz du lokalnego oraz regionalnego nie 

spowodowa o jednak zniesienia dotychczasowych rozwi za  prawnych regulu-

j cych zasady wspó dzia ania mi dzygminnego. Ujawni a si  odwrotna tenden-

cja polegaj ca na tworzeniu nowych form wspó dzia ania, np. mi dzy gminami  

i powiatami, czy mi dzy powiatami. Reforma ustrojowa pa stwa rozszerzy a za-

tem mo liwo ci wspó dzia ania w zinstytucjonalizowanych formach prawnych 

przy wykonywaniu zada  administracji publicznej, upowa niaj c do podejmo-

wania wspó dzia ania nowo utworzone j.s.t. W praktyce – bior c pod uwag  za-

równo liczb  podejmowanych inicjatyw, jak i ich rezultaty – zakres i znaczenie 

wspó dzia ania j.s.t. wzros o w wyniku przeprowadzonego drugiego etapu re-

formy ustrojowej w Polsce. Charakterystyczne jest to, e zró nicowano zakres  

i dopuszczalne formy wspó dzia ania w odniesieniu do jednostek samorz du lo-

kalnego oraz regionalnego (co uzna  nale y za zasadne, zw aszcza e poszcze-

gólnym kategoriom samorz du terytorialnego przyznano odmiennie ukszta to-

wane katalogi zada  publicznych do wykonania oraz system róde  dochodów, 

w asnych i pozosta ych, z których wp ywy s u  finansowaniu tych zada ). Ge-

neralnie wspó dzia anie odnosi si  do j.s.t. wszystkich stopni, jednak jego po-

dejmowanie mo e nast powa  w zró nicowanych formach, zarówno przez j.s.t. 

ka dego, tj. tego samego stopnia, jak i przez j.s.t. ró nych stopni. Zauwa alna 

jest ewolucja rozwi za  prawnych reguluj cych zasady wspó dzia ania jedno-

stek samorz du terytorialnego. Przyj te pocz tkowo jedynie w odniesieniu do 

                                                 
s. 145; E. Olejniczak-Sza owska, Porozumienie w sprawie przekazania zada  publicznych – 

uwagi dyskusyjne na tle modelu ustawowego, s. 381. 
6  I. Skrzyd o-Ni nik, Model ustroju samorz du terytorialnego w Polsce na tle zagadnie  ustro-

jowego prawa administracyjnego, Kraków 2007, s. 510. 
7  T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich, 

Pozna  2005, s. 231. 
8  Ibidem, s. 248. 
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gmin w ustawie o samorz dzie gminnym9 (z uwagi na reaktywowanie w Polsce 

w pierwszej kolejno ci gminy jako jednostki samorz du terytorialnego), zosta y 

nast pnie recypowane w ustawie o samorz dzie powiatowym10 i w ograniczo-

nym zakresie w ustawie o samorz dzie województwa11. Ewolucja rozwi za  

prawnych przejawia a si  zarówno w poszukiwaniu nowych, jak i doskonaleniu 

ju  istniej cych form wspó dzia ania, np. szczegó owo uregulowano tryb roz-

strzygania sporów mi dzy wspó dzia aj cymi jednostkami. Okre lony wp yw na 

kierunek rozwi za  prawnych dotycz cych form wspó dzia ania j.s.t. wywar a 

równie  praktyka wspó dzia ania, wykszta caj c takie formy, które nie zosta y 

uregulowane przez ustawodawc . Niektóre z tych form organizacyjnych nast p-

nie szczegó owo unormowano (spostrze enie to mo na np. odnie  do Krajowe-

go Sejmiku Samorz du Terytorialnego). Sukcesywnie normowano tak e status 

prawny ogólnopolskich reprezentacji (organizacji) jednostek samorz du teryto-

rialnego. 

Dokonuj c w 1998 r. reformy ustroju pa stwa, doprowadzono do decentrali-

zacji zasadniczej cz ci spraw publicznych, ale nie stworzono w a ciwego sys-

temu róde  ich finansowania, poniewa  w pierwszej kolejno ci zdecydowano 

si  zabezpieczy  bie ce potrzeby bud etu pa stwa. Ka dorazowo wprowadza-

j c nowe rozwi zania w zakresie finansowania zada  j.s.t., akcentowano ich 

tymczasowo 12, wprowadzaj c trwaj ce coraz d u ej okresy przej ciowe.  

W praktyce natomiast ujawniaj  si  coraz wi ksze trudno ci w samodzielnym 

wykonywaniu zada  przez j.s.t., z uwagi na rosn ce koszty ich realizacji oraz 

wzrost wymaga  stawianych przez cz onków spo eczno ci lokalnych i regional-

nych. Prawid owe wykonywanie tych zada  wymaga wydajnych róde  docho-

dów, zarówno w asnych, jak i przekazywanych ze szczebla centralnego (g ównie 

w formie subwencji ogólnych i dotacji celowych, a tak e udzia ów we wp y-

wach z podatków pa stwowych). Przyj ty aktualnie model dochodów j.s.t. nie 

jest doskona y, podobnie jak i modele stosowane w ubieg ych latach. Wynika to 

cz ciowo z tego, e w pierwszej kolejno ci rozstrzygano o strukturach organi-

zacyjnych samorz du terytorialnego i przyporz dkowanych im do wykonania 

zadaniach publicznych, a dopiero w dalszej kolejno ci decydowano o kwestiach 

finansowo-ekonomicznych. Tak  kolejno  dzia a  przyj to zarówno w 1990 r., 

jak i w 1998 r., a wi c w dwóch prze omowych etapach procesu budowy samo-

rz du terytorialnego w Polsce. 

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

1591 ze zm.). 
10  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym (Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592 

ze zm.). 
11  Ibidem. 
12  J. Glumi ska-Pawlic, Samodzielno  finansowa jednostek samorz du terytorialnego w Polsce 

(studium finansowoprawne), Katowice 2003, s. 275. 
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Zdiagnozowany stan normatywnego podzia u zada  publicznych i róde  za-

sobów finansowych pomi dzy poszczególne stopnie samorz du terytorialnego  

w Polsce pozwala na sformu owanie tezy, e jest to podzia  wysoce niedoskona-

y, prowadz cy do pog biania si  ró nic (gospodarczych, spo ecznych, kultu-

rowych, ekonomicznych oraz innych) w poziomie zaspokajania potrzeb po-

szczególnych spo eczno ci lokalnych i regionalnych. Ró nic tych nie mo na ko-

rygowa  za pomoc  mechanizmów opartych na stosowaniu rodków ze szczebla 

centralnego, poniewa  de facto prowadzi oby to do swoistej restytucji metod 

centralnego zarz dzania, a wi c metod stoj cych w wyra nej opozycji do ide-

owych i prawnych podstaw funkcjonowania samorz du terytorialnego, tzn. jego 

samodzielno ci w wymiarze ogólnym oraz prawnym i ekonomicznym, z jednym 

zastrze eniem. Niezb dny jest zatem inny mechanizm zapewniaj cy korekt  

niedoskona ego podzia u zada  publicznych pomi dzy j.s.t. i rodków niezb d-

nych do ich realizacji, w tym tak e rodków finansowych. Funkcje takie mog  

by  spe niane przez ró ne formy wspó dzia ania jednostek. Dobrowolno  po-

dejmowania tych form jest jednocze nie gwarancj  poszanowania samodzielno-

ci jednostek samorz du terytorialnego, jako warto ci podstawowej. Podj cie 

wspó dzia ania nie pozostaje bez wp ywu na sposób funkcjonowania j.s.t. (for-

malnie wspó dzia aj ce jednostki zachowuj  dotychczasowy status ustrojowy 

oraz pozostaj  samodzielne pod wzgl dem prawnym i finansowym). Podj cie 

wspó dzia ania prowadzi natomiast do wykreowania nowych metod i procedur 

wykonywania zada  publicznych obj tych okre lon  form  wspó dzia ania. 

Kszta t przyj tych rozwi za  prawnych w tym zakresie determinuje ich znacze-

nie i zakres wykorzystywania w praktyce, a tak e wp ywa na relacje kszta tuj ce 

si  pomi dzy jednostkami samorz du terytorialnego oraz pomi dzy tymi jed-

nostkami a organami administracji rz dowej. Wspó dzia anie mo e by  podej-

mowane w wielu sferach dzia alno ci samorz du terytorialnego, zw aszcza e 

przyj te rozwi zania prawne (ustalaj ce jedynie w sposób ramowy zasady 

wspó dzia ania) umo liwiaj  tworzenie i likwidowanie okre lonych jego form  

w zale no ci od konkretnych potrzeb i okoliczno ci.  

W praktyce najbardziej rozpowszechnione jest porozumienie13. Przyczyn te-

go zjawiska jest wiele. Wspó dzia anie przy realizacji zada  publicznych w tej 

formie jest dost pne dla j.s.t. wszystkich stopni, a ponadto jest najmniej sforma-

lizowane. Z analizy przedmiotu porozumie  zawieranych mi dzy jednostkami 

samorz du tego samego stopnia (og oszonych w wojewódzkich dziennikach 

urz dowych) wynika, e najcz ciej porozumienia dotyczy y: w przypadku za-

                                                 
13  Do sierpnia 2004 r. w wojewódzkich dziennikach urz dowych odnotowano ponad 110 poro-

zumie  zawartych mi dzy jednostkami samorz du terytorialnego i 150 zwi zków jednostek 

samorz du terytorialnego. P. Sarnecki, Samorz d terytorialny, [w:] Podstawowe problemy sto-

sowania Konstytucji RP, „Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 2804, red. A. Preisner, T. Ba-

nasi ski, Wroc aw 2005, s. 160. Zob. tak e: E. i E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 

2000, s. 92. 
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da  przekazywanych mi dzy gminami – zada  z zakresu o wiaty szkolnej  

i przedszkolnej, lokalnego transportu zbiorowego, gospodarki odpadami, pomo-

cy spo ecznej, zaopatrzenia w wod , natomiast w przypadku zada  przekazywa-

nych mi dzy powiatami – zada  z zakresu o wiaty, orzekania o niepe nospraw-

no ci, zatrudnienia, przeciwdzia ania bezrobociu, wspierania finansowego lub 

budowy okre lonych przedsi wzi 14. W praktyce samorz d województwa prze-

kazywa  powiatom zadania polegaj ce na utrzymaniu dróg wojewódzkich, pogo-

towia ratunkowego, transportu medycznego, szkolnictwa medycznego, organi-

zowania, uzgadniania i koordynacji rozk adów jazdy, natomiast gminom przeka-

zywa  zadania z zakresu wspó finansowania inwestycji w sferze budowy (prze-

budowy) dróg wojewódzkich, zadania z zakresu szkolnictwa medycznego, pe -

nienie funkcji organu za o ycielskiego nad samodzielnymi publicznymi zak a-

dami opieki zdrowotnej oraz mecenatu nad Muzeum Narodowym. Z kolei samo-

rz d powiatowy przekazywa  gminom zadania z zakresu: szkolnictwa ponad-

podstawowego, utrzymania czysto ci i porz dku ulic, piel gnowania zieleni, bi-

bliotek powiatowych, a ponadto zadania o charakterze ponadgminnym w zakre-

sie dzia alno ci kulturalnej, profilaktyki i ochrony zdrowia, prowadzenia o rod-

ków opieku czo-wychowawczych, utrzymania dróg powiatowych, pomocy spo-

ecznej, budowy chodników, melioracji i urz dze  wodnych15. Wskazany zakres 

zada  realizowanych przez j.s.t. w trybie wspó dzia ania mo e stanowi  istotny 

impuls dla ustawodawcy w przypadku ewentualnej reformy dotycz cej podzia u 

okre lonych kategorii zada  mi dzy poszczególne stopnie samorz du terytorialnego. 

Z kolei charakterystycznym zjawiskiem dla zwi zków tworzonych przez 

j.s.t. by  pocz tkowo szybki wzrost liczby zwi zków mi dzygminnych, wraz  

z up ywem czasu wyra nie spada dynamika tego zjawiska16. Pocz tkowo prze-

wa a y zwi zki wielozadaniowe. Rozmieszczenie zwi zków mi dzygminnych  

w uk adzie wojewódzkim nie jest równomierne, co wiadczy o ró nym nat e-

niu tej formy wspó dzia ania w poszczególnych regionach. Rozszerza si  nato-

miast zakres zada  wykonywanych przez zwi zki, co inspiruje do poszukiwania 

rodków uzupe niaj cych z zewn trz w celu sfinansowania ich realizacji. 

Przedmiotem dzia ania zwi zku powiatów s  przede wszystkim zadania z za-

kresu administracji wiadcz cej17. 

                                                 
14  K. Bandarzewski, Wieloszczeblowo  samorz du terytorialnego i jego komplementarno   

w uj ciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorz d terytorialny. Zasady ustro-

jowe i praktyka, red. P. Sarnecki, seria: Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczy-

pospolitej Polskiej, red. K. Dzia ocha i A. Preisner, Warszawa 2005, s. 133. 
15  Wyniki bada  przedmiotu porozumie  zawieranych mi dzy jednostkami samorz du przedsta-

wia K. Bandarzewski w pracy: Wieloszczeblowo  samorz du…, s. 136. 
16  P. Karankowski, Zwi zki komunalne i ich rozmieszczenie w uk adzie wojewódzkim, „Finanse 

Komunalne” 1996, nr 6, s. 59; J. Janikowska, Gospodarka bud etowa zwi zków komunalnych 

w Polsce w latach 1991–1996, „Finanse Komunalne” 1996, nr 6, s. 71. 
17 M. Miemiec, Zwi zki, stowarzyszenia i porozumienia powiatów, [w:] Powiat. Z teorii. Kom-

petencje. Komentarz, red. J. Bo , Wroc aw 2001, s. 133. 
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Za niezadowalaj cy uznaje si  poziom wspó dzia ania miast i otaczaj cych 

je gmin. Przewa aj  formy wspó dzia ania zazwyczaj o charakterze jednozada-

niowym i o ró nym zasi gu przestrzennym. Dobrze rozwijaj  si  poszczególne  

formy wspó pracy przygranicznej, transgranicznej i mi dzyregionalnej z jed-

nostkami samorz du terytorialnego z innych pa stw. Uwidacznia si  to w ilo ci 

zawieranych stosownych umów formalizuj cych zasady tej wspó pracy18. Inten-

sywno  jej prowadzenia jest zró nicowana i zale y m.in. od charakteru i ak-

tywno ci partnerów podejmuj cych wspó prac , rozwoju integracji mi dzynaro-

dowej, zmian w sytuacji politycznej, a tak e od regulacji formalno-prawnych19. 

Wspó praca mi dzy jednostkami samorz du terytorialnego w strefach przygra-

nicznych w pa stwach Europy Zachodniej dowodzi tezy o post puj cej instytu-

cjonalizacji tej dzia alno ci. 

Problematyka publicznoprawnych form wspó dzia ania j.s.t. nie zosta a we 

w a ciwy sposób doceniona przez ustawodawc . Nie zdecydowano si  na kom-

pleksowe, systemowe unormowanie ró nych form wspó dzia ania – tj. w aspek-

cie ustrojowym, organizacyjnym, funkcjonalnym i finansowym – w jednym ak-

cie prawnym lub w poszczególnych samorz dowych ustawach ustrojowych. 

Obowi zuj ce regulacje prawne maj  charakter cz stkowy, s  rozproszone  

w wielu aktach prawnych, cz sto nie s  spójne mi dzy sob , ponadto dominuj  

odes ania do odr bnych przepisów, zw aszcza w odniesieniu do zasad gospodar-

ki finansowej zwi zków j.s.t. Wiod c  metod  uregulowania tej problematyki  

w ustawach zwyk ych jest zasada odpowiedniego stosowania przepisów, które 

tworzone s  jednak dla potrzeb funkcjonowania gmin, powiatów i województw, 

a nie funkcjonowania zwi zków komunalnych i realizacji porozumie  zawiera-

nych mi dzy j.s.t. Taka metoda regulacji cz sto nie jest doskona a, poniewa  in-

na jest specyfika zada  wykonywanych przez gminy, powiaty i województwa,  

a inny jest zakres i charakter zada  wykonywanych przez zwi zki, stowarzysze-

nia i porozumienia tych jednostek. Mo na tak e uzna , e dowodzi ona lekce-

wa enia donios o ci idei wspó dzia ania ró nych j.s.t., uznania jej za drugorz d-

n . Zastrze enia budzi tak e swoisty chaos terminologiczny i brak konsekwencji 

w zakresie stosowanego nazewnictwa odnosz cego si  do poszczególnych form 

dzia ania administracji publicznej (np. w niektórych przypadkach ustawodawca 

pos uguje si  terminami „porozumienie” i „umowa” zamiennie, poj cie „umo-

wa” u ywane jest niekiedy w innym ni  cywilistyczne znaczeniu; nie jest jednak 

mo liwe przyj cie twierdzenia, e termin „umowa” mia by by  synonimem „po-

rozumienia”). 

                                                 
18  M. Wo niak, Miejsce i stosowanie umów mi dzynarodowych w polskim prawie administracyj-

nym, Toru  2005, s. 166. 
19  B. S owi ska, Mi dzynarodowa wspó praca jednostek samorz du terytorialnego, [w:] Samo-

rz d terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Toru  

2005, s. 334. 
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Wydaje si , e najwi kszym problemem z zakresu gospodarki finansowej 

zwi zków i porozumie  j.s.t. jest brak ustalonego katalogu róde  ich dochodów 

(dochody bud etów j.s.t. okre la odr bna ustawa, ale odpowiednie dostosowanie 

katalogu róde  dochodów tych jednostek do specyfiki zwi zków i porozumie  

komunalnych jest zabiegiem do  trudnym). Uporz dkowanie niew a ciwego 

uregulowania podstaw gospodarki finansowej zwi zków i porozumie  j.s.t. nie 

powinno jednak by  dokonywane w oderwaniu od szerszego problemu, jakim 

jest uporz dkowanie stanu polskiego prawa samorz du terytorialnego. 

Mo na ewentualnie podda  pod rozwag  pomys  skomasowania w jednej 

ustawie dotychczasowych unormowa  zamieszczonych w trzech ustawach, tj.  

w ustawie o samorz dzie gminnym, powiatowym oraz województwa. Bez w t-

pienia przyczyni oby si  to do zwi kszenia przejrzysto ci uregulowa , osi gni -

cia skrótowo ci tekstów i unikni cia zb dnych powtórze , które niestety aktual-

nie maj  miejsce. Nowy akt prawny, dla podkre lenia jego donios o ci, móg by 

mie  tytu  „ustawa – Prawo samorz du terytorialnego”. W ka dym odr bnym jej 

dziale zamieszone mog yby by  regulacje o charakterze ustrojowym, dotycz ce 

odpowiednio: gmin, powiatów oraz województw (np. przepisy ogólne; zakres 

dzia ania i zadania; w adze; stanowienie aktów prawa miejscowego; mienie; go-

spodarka finansowa itd.). Wzorem takiej regulacji, jednak jeszcze nie komplek-

sowej, mo e by  ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.20, w której 

podj to prób  unormowania róde  dochodów j.s.t. wszystkich trzech stopni (ka-

tegorii). Z uwagi natomiast na specyfik  unormowa , przynajmniej w pierw-

szym etapie dzia a  porz dkuj cych, mo na by oby pozostawi  odr bne akty 

prawne reguluj ce np. status prawny i zasady dzia ania regionalnych izb obra-

chunkowych (ustawa z dnia 7 pa dziernika 1992 r. o r.i.o.21), zasady przeprowa-

dzania referendum lokalnego (ustawa z dnia 15 wrze nia 2000 r. o referendum 

lokalnym22), czy prowadzenie gospodarki komunalnej (ustawa z dnia 20 grudnia 

1996 r. o gospodarce komunalnej23). Kolejny etap porz dkowania móg by obj  

inne szczegó owe p aszczyzny regulacji zwi zanych z samorz dem terytorialnym. 

D c do uporz dkowania podstaw prawnych gospodarki finansowej zwi z-

ków, porozumie  oraz stowarzysze  j.s.t., mo na w pierwszym etapie zapropo-

nowa  uporz dkowanie (polegaj ce na komasacji i konsolidacji) uregulowa  za-

sad gospodarki finansowej tych form wspó dzia ania j.s.t. w jednym odr bnym 

rozdziale przysz ej ustawy – Prawo samorz du terytorialnego. Gdyby zabrak o 

w tym zakresie odpowiedniej determinacji ustawodawcy, to taki wyodr bniony 

rozdzia  mo na zamie ci  w ustawie o dochodach j.s.t., której tytu  zosta by cz -

ciowo zmieniony np. „ustawa o gospodarce finansowej j.s.t.” (mo liwe by oby 

zatem uregulowanie w takim akcie nie tylko zasad gospodarki finansowej  

                                                 
20  Tekst jedn.: Dz. U. 2008, nr 88, poz. 539 ze zm. 
21  Tekst jedn.: Dz. U. 2001, nr 55, poz. 577 ze zm. 
22  Tekst jedn.: Dz. U. 2000, nr 88, poz. 985 ze zm. 
23 Dz. U. 1997, nr 9, poz. 43 ze zm. 
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w przypadku samodzielnego, ale tak e w przypadku wspólnego wykonywania 

zada ).  

Gdyby jednak dokonano wyboru daleko id cego rozwi zania, tzn. zdecydo-

wano o przyj ciu nowej ustawy Prawo samorz du terytorialnego, to wówczas  

w jednym z odr bnych rozdzia ów takiej ustawy powinny znale  si  postano-

wienia odnosz ce si  do zasad tworzenia i funkcjonowania zwi zków j.s.t. oraz 

zawierania porozumie , a tak e zak adania stowarzysze , a wi c w tym miejscu 

obok regulacji ustrojowych powinny tak e znale  si  dotychczas rozproszone  

w ustawach: o samorz dzie gminnym, powiatowym oraz województwa przepisy 

finansowo-prawne. Punktem wyj cia móg by by  rozdzia  7 i 9 ustawy o samo-

rz dzie gminnym. Dotychczasowe tytu y nale a oby zmieni  i przyj  np. 

Zwi zki i porozumienia j.s.t., Stowarzyszenia j.s.t.. W rozdziale zatytu owanym 

Zwi zki i porozumienia j.s.t. powinny si  znale  postanowienia odnosz ce si  

do: uchwalania bud etu zwi zku (aktualnie u ywa si  ogólnego zwrotu „plan fi-

nansowy”); zasad wykonywania bud etu zwi zku; podstawowych róde  docho-

dów takiego bud etu (mog yby to by  udzia y we wp ywach z wybranych po-

datków lub op at lokalnych w wysoko ci ustalanej przez zgromadzenie zwi z-

ku); zakresu kontroli gospodarki finansowej zwi zków wykonywanej przez 

r.i.o.; zasad finansowania porozumie  zawieranych przez j.s.t. W ten sposób 

wyeliminowane zosta yby zb dne powtórzenia, np. w rozdziale 7 ustawy o sa-

morz dzie gminnym i w rozdziale 7 ustawy o samorz dzie powiatowym. Jedno-

cze nie nie by oby potrzeby odsy ania – w zakresie gospodarki finansowej 

zwi zków – do odpowiedniego stosowania przepisów o gospodarce finansowej 

gmin albo powiatów. Ponadto mo liwe by oby w czenie tu okre lonych regula-

cji dotychczas zamieszczanych w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach 

publicznych24 (aktualnie nale y zgodnie z art. 171 tej ustawy stosowa  odpo-

wiednio do zwi zków j.s.t. przepisy art. 169 i art. 170 ustawy o finansach pu-

blicznych, reguluj ce dopuszczalne zad u enie j.s.t. i limituj ce kwoty wydat-

ków przeznaczonych przez j.s.t. na obs ug  tego zad u enia). Istota dzia ania 

zwi zku jest odmienna ni  gminy albo powiatu, a wi c odsy anie do odpowied-

niego stosowania przepisów o gospodarce finansowej gmin lub powiatów w od-

niesieniu do zwi zków – b d cych odr bnymi podmiotami prawa – nie jest w a-

ciwe i co najwy ej mo e wiadczy  o sygnalizowanym ju  niedocenianiu przez 

ustawodawc  tej formy wspó dzia ania j.s.t. 

Mo na tak e rozwa y  zasadno , zg aszanego wielokrotnie w pi miennic-

twie, postulatu odr bnej regulacji wspó dzia ania j.s.t. Z uwagi na to, e wyra -

nie dostrzegalne s  pewne podobie stwa mi dzy formami wspó dzia ania j.s.t. 

przyj ta w przysz o ci ustawa mog aby zatem zawiera  cz  ogóln , w której 

by yby sformu owane uniwersalne zasady odnosz ce si  do wszystkich form 

wspó dzia ania. Uzasadnione jest bowiem twierdzenie, e funkcje oraz cele nie-

                                                 
24  Dz. U. 2005, nr 249, poz. 2104 ze zm. 
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których jego form (np. zwi zków i porozumie  jednostek samorz du terytorial-

nego) s  zbli one. W ka dym przypadku dochodzi bowiem do przekazywania 

zada  oraz kompetencji zwi zanych z ich wykonywaniem albo do tworzonych 

nowych struktur organizacyjnych (zwi zki mi dzygminne lub zwi zki powia-

tów), albo w ramach dotychczas istniej cych struktur jednostek samorz du tery-

torialnego (porozumienia zawierane przez takie jednostki). Przyj cie szerszej, 

kompleksowej i jednoznacznej (ale nie kazuistycznej) regulacji dotycz cej 

wspó dzia ania j.s.t. umo liwi oby wyeliminowanie ujawniaj cych si  w prakty-

ce wielu w tpliwo ci i nieuzasadnionych ró nic interpretacyjnych. Odr bne re-

gulacje prawne wspó dzia ania j.s.t. zosta y przyj te i funkcjonuj  z powodze-

niem od wielu lat m.in. w Republice Federalnej Niemiec, Austrii, Francji i Belgii. 

 


