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WPROWADZENIE

Od momentu restytucji, tj. od 1990 r., samorzad terytorialny funkcjo-
nuje w Polsce juz 30 lat, stanowiac wazny element reform ustrojowych,
spolecznych i gospodarczych. Ich zasadniczym celem byta budowa no-
woczesnego panstwa, z silnie rozwinietymi mechanizmami demokra-
¢ji ukierunkowanymi na upodmiotowienie spoleczenstwa i wlaczenie
obywateli w procesy decyzyjne, poczatkowo na poziomie lokalnym,
a nastepnie takze regionalnym. W zatozeniach reformy samorzadowej
2 1990 r. realizowano koncepcje gminy jednolitej, tzn. nieuwzgledniaja-
cej roznic pomiedzy poszczegdlnymi gminami, a wynikajacych zwtasz-
cza z ich charakteru miejskiego czy wiejskiego, wielkosci i zdolnosci
realizowania réznorodnych zadan. Bylo to nie tyle wyrazem zamie-
rzonych dziatan, ile raczej stanowilo konsekwencje dynamiki zmian
polityczno-ustrojowych lat 1989-1990. Reaktywowanie samorzadu
gminnego stanowilo fundamentalng zasade reformy ustroju panstwa
w zakresie organizacji, podzialu kompetencji i srodkéw finansowych,
a takze budowy spoteczenstwa obywatelskiego. O utworzeniu samorzadu
tylko na poziomie gminy zadecydowata konieczno$¢ pilnego przeprowa-
dzenia reformy i przeprowadzenia 27.05.1990 r. wyboréw do rad gmin.

Restytucja polskiego samorzadu terytorialnego, a nastepnie kolejne
jego reformy wyraznie wskazujg, Ze w tym zakresie $cieraja sie rézne
koncepcje lub nawet dorazne cele polityczne majace odzwierciedlenie
w zmianach ustawodawstwa regulujacego ustroj, zadania i materialne
(w tym finansowe) podstawy funkcjonowania tej bardzo istotnej insty-
tucji nowoczesnego panstwa. Okresowo pojawiaja sie takze zagrozenia
dla prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego wynika-
jace z cyklicznych kryzyséw gospodarczo-finansowych. Okres 30 lat
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funkcjonowania samorzadu terytorialnego pozwala juz na identytikacje
pewnych tendencji w ewolucji jego prawnej koncepcji. Proces zmian ma
charakter dynamiczny, aczkolwiek powszechnie ocenia si¢, ze najistot-
niejsze problemy organizacyjne i funkcjonalne zostaly juz rozwigzane'.

W koncepcji polskiego samorzadu terytorialnego wazne miejsce zaj-
muja rézne formy wspdétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.
Poczatkowo wspoldziatanie traktowano marginalnie, ale kolejne lata
funkcjonowania samorzadu terytorialnego wykazaly, ze moze ono by¢
stosowane w rozwigzywaniu wielu probleméw powstajacych przy rea-
lizacji zadan publicznych na poszczegolnych stopniach samorzadu te-
rytorialnego lub w konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego.
Problem wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego ma wymiar
wieloptaszczyznowy, o czym $wiadczg m.in. podejmowane przez trzy
dekady inicjatywy ustawodawcze czy proby przyjecia systemowych roz-
wigzan ustrojowych dla duzych miast i otaczajacych je gmin (potrzebe
sformutowania specjalnych rozwigzan dla obszaréw miejskich wyrazano
juz w trakcie prac nad projektem ustawy o samorzadzie terytorialnym).

Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego, wczesniej nazywane
zwigzkami komunalnymi, uznaje si¢ za podstawowg publicznoprawna
instytucjonalng forme wspoétdziatania lokalnych jednostek samorzadu
terytorialnego® Znaczacy wplyw na wspdlczesne rozwigzania prawne

! Przekrojowe analizy ewolucji polskiego prawa samorzadu terytorialnego zawie-
rajg m.in. nastgpujace opracowania: A. Szewc, Ewolucja polskiego prawa samorzgdu
terytorialnego w latach 1990-2010, ST 2010/5, s. 13-22; J. Korczak, Kierunki zmian
w regulacjach prawnych stanowigcych podstawy funkcjonowania gminy - z perspektywy
25-lecia samorzqgdu terytorialnego, ST 2016/1, s. 5-34.

* B. Jaworska-Debska, Wspétdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego w wybra-
nych formach publicznoprawnych a ich samodzielnos¢ [w:] Decentralizacja i centralizacja
administracji publicznej. Wspdlczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szalowska, R. Budzisz, Warszawa-£6dz 2019, s. 207; M. Karciarz, Akty
prawa miejscowego w dzialalnosci publicznoprawnych zwigzkéw jednostek samorzgdu
terytorialnego [w:] Zrédla prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2018, s. 346; A. Picej, Ewolucja sieci wspélpracy samorzqgddéw lokalnych na przyktadzie
zwigzkéw miedzygminnych, ST 2017/7-8, s. 24; A. Kudra, Wybrane problemy prawne
zwigzane z nadzorem nad tworzeniem i dziatalnoscig zwigzkéw miedzygminnych zrzesza-
jacych gminy z réznych wojewddztw [w:] Z problematyki prawnej samorzqdu terytorialnego.
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dotyczace zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego majg doswiad-
czenia plynace z funkcjonowania zwigzkéw komunalnych w II Rzeczy-
pospolitej oraz z rozwoju tej formy w innych panstwach Unii Europej-
skiej, gléwnie w Niemczech i Francji. Istotne w tym zakresie znaczenie
maja rowniez dokonujace si¢ wspdlczesnie w Polsce zmiany polityczne
i spoleczno-gospodarcze.

W ustawodawstwie stosowano okreslenie ,,zwigzek komunalny”, za-
réwno w latach 1990-1998, tj. w okresie obowigzywania ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym (obecnie: gminnym), jak i po wej$ciu w Zycie
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa, wprowadzajacych kolejna reforme ustrojowa panstwa. Do
1.01.1999 r. pojecie zwigzku komunalnego odnosilo si¢ do zwigzku
tworzonego przez gminy w celu wspolnego wykonywania zadan pub-
licznych (art. 64 u.s.g.). Ustawg z 29.12.1998 r. o zmianie niektdérych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa® znoweli-
zowano ustawe o samorzadzie gminnym, dostosowujac jej rozwigzania
do wprowadzonej nowej struktury samorzadu terytorialnego w Polsce.
Nazwa ,,komunalny” stala si¢ synonimem okre$lenia ,,samorzagdowy”
(m.in. uzyty w réznych przypadkach i liczbach wyraz ,komunalny”
zostal zastgpiony uzytym w odpowiednich przypadkach i liczbach wyra-
zem ,,gminny” badz ,,miedzygminny”, a wyraz ,,terytorialny” zostat za-
stapiony wyrazem ,,gminny”). Przywolang wyzej ustawa z 29.12.1998 r.
uzyte w ustawie o samorzadzie gminnym pojecie zwigzku komunalnego
zastgpiono okresleniem ,,zwigzek miedzygminny”. Uzasadniajac te zmia-
ny, wskazano na potrzebe ujednolicenia siatki pojeciowej uzywanej dla
okreslenia jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjeto, ze okreslenie
»komunalny” powinno odnosic¢ si¢ do wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego (tzn. takze do powiatéw i wojewddztw i ich jednostek
organizacyjnych). Najistotniejsze bylo to, ze determinowaly je rozwig-
zania przyjete w art. 203 ust. 2 Konstytucji RP, poddajace kontroli NIK
komunalne osoby prawne oraz inne komunalne jednostki organizacyj-

Ksigga dla uczczenia 70. rocznicy urodzin oraz 45. rocznicy pracy naukowej Profesora
Zbigniewa Janku, red. M. Szewczyk, Poznan 2017, s. 132.
* Dz.U.Nr 162, poz. 1126 ze zm.
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ne*. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢ w tym kontek-
Scie, ze okreslenie ,komunalny” utozsamiane jest przez ustawodawce
z terminem ,,samorzadowy’”.

Do 31.12.2015 r. nazwg ,zwiazek komunalny” ustawodawca okreslat
zwigzek miasta na prawach powiatu z gming, ktéra nie posiadala takiego
statusu, zawierany na podstawie art. 74 u.s.p.® Rozwigzanie to zostalo
przyjete w tekscie pierwotnym ustawy i nie ulegto zmianie nawet po
wprowadzeniu reformy ustrojowej panstwa z 1998 r. Przepis art. 74 u.s.p.
uchylono nowelizacjg z 25.06.2015 r. Jednoczesnie dokonano zmiany
ustawy z 20.12.1996 1. o gospodarce komunalnej i w jej art. 5 okreélenie
»zwiazki komunalne”, stosowane wczeé$niej wobec zwiazkéw miedzyg-
minnych, rozszerzono takze na zwiazki powiatéw i zwiazki powiatowo-
-gminne’.

Obecnie ustawodawca uzywa terminu ,,zwigzek komunalny” w kilku
aktach prawnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojecie to jest stosowa-
ne w roznych znaczeniach i w kazdym przypadku nalezy interpreto-
wac je stosownie do konkretnej sytuacji (najczesciej uzywane jest na
okreslenie zbiorcze réznych kategorii zwiagzkow jednostek samorzadu
terytorialnego bez ich wyszczegdlniania® badz ze wskazaniem, ze po-
jecie to obejmuje zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatow i zwigzki
powiatowo-gminne’). Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca w dalszym

* Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, III kadencja, druk sejm. nr 678, s. 2.

> M. Stebelski [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1384.

¢ Art. 74 u.s.p. zostat uchylony nowelizacja z 25.06.2015 r.

7 Nowe brzmienie art. 5 u.g.k. zostalo nadane przez art. 16 nowelizacji z 25.06.2015r.
oraz art. 59 u.z.m., w tym drugim przypadku rozciggnigto stosowanie przepisow usta-
wy o gospodarce komunalnej takze na zwigzki metropolitalne. W przypadku zmiany
wprowadzonej nowelizacja z 25.06.2015 r. w uzasadnieniu projektu pominieto odniesie-
nie si¢ do art. 5 u.g.k; por. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, VII kadencja, druk
sejm. nr 2656.

8 Art. 5 ustawy z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1670) i art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli (Dz.U. z 2018 r. poz. 2120).

? Art. 5ugk
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ciggu przymiotnikiem , komunalny” okresla np. odpady i $cieki, ustugi,
mienie, grunty, gospodarke, obiekty, jednostki organizacyjne, przedsig-
biorstwa. Ustrojodawca takze uzywa takich zwrotow jak: mienie komu-
nalne, komunalne osoby prawne, komunalne jednostki organizacyjne,
srodki komunalne.

W pismiennictwie poszczegolni autorzy (niekiedy wprost nawigzujac
do regulacji prawa niemieckiego) termin ,komunalny” utozsamiajg
z terminem ,,samorzadowy” '’ lub ,,gminny”"!. Trybunat Konstytucyjny
takze ustalal znaczenie okreslenia ,komunalny”, dokonujac wyktad-
ni jezykowej (semantycznej) zwrotu ,,dziatalno$¢ komunalna”. W tym
kontek$cie TK zwrocit uwage na stosowanie okreslenia ,,komunalny”
w jezyku polskim w kilku znaczeniach, m.in. w celu oznaczenia: zadan
publicznych podejmowanych przez jakikolwiek podmiot, ale dla zaspo-
kojenia potrzeb zbiorowych mieszkancéw danej jednostki osiedlenczej;
dziatalnosci podejmowanej przez wladze miejskie oraz dzialalnosci
podejmowanej przez wladze lokalne na stopniu gminy w ogdlnosci'®.

Niektdrzy autorzy zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego okre-

$laja takze wspdlng (zbiorcza) nazwa ,zwigzki miedzykomunalne™"

10 M. Grazawski, M. Malecka-Lyszczek, Instytucja porozumienia komunalnego
w Swietle zasady subsydiarnosci [w:] Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec
dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 159; B. Dolnicki, R. Cy-
bulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej - zagadnienia wybrane
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 458; A. Marekwia [w:] R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, Zwigzki
miedzygminne. Komentarz, Warszawa 2012, s. 17; K. Wazny, Zwigzek jednostek samo-
rzqdu terytorialnego [w:] Instytucjonalne formy wspétdziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego na obszarach metropolitalnych, red. ].H. Szlachetko, R. Gajewski, Gdansk
2016, s. 140. W pismiennictwie uzywa si¢ takze sformutowania ,,zwigzek samorzado-
wy” na okreélenie zwiazkéw tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego;
por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europejskg
Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ST 1998/9, s. 72.

"' M. Grazawski, Porozumienie administracyjne w dziatalnosci jednostek samorzgdu
terytorialnego [w:] Funkcjonowanie administracji publicznej, red. S. Nitecki, Bielsko-Biala
1999, 5. 170.

12 Uchwata TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46.

'* Tak np. J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji
o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 164.
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lub ,,zwigzki samorzadowe™*. Jeszcze inni autorzy mianem zwigzkdéw
jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg zwigzki metropolitalne
oraz zwigzki komunalne'.

Z uwagi na przebieg dotychczasowych reform samorzadowych w Pol-
sce mozna wyodrebni¢ okreslone cezury czasowe w funkcjonowaniu
zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego. W latach 1990-1998
tworzono tylko zwigzki gminne (migdzygminne), poniewaz polski sa-
morzad terytorialny byl zorganizowany wylacznie na stopniu podstawo-
wym (gminnym). Od 1999 r., tzn. od momentu utworzenia samorzadu
powiatowego i samorzadu wojewddztwa, umozliwiono organizowanie
zwigzkow powiatow. Od 2016 r. powstaly mozliwosci tworzenia zwigz-
kéw powiatowo-gminnych, a wiec wspotdziatanie w tej formie moze
obejmowac¢ jednostki samorzadu terytorialnego z dwoch lokalnych
stopni samorzadu.

Przyjecie w 2016 r. podstaw prawnych do tworzenia zwigzkdw metropo-
litalnych umozliwito zrzeszanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
potozonych w danym obszarze metropolitalnym. Pierwotna koncepcja
zwigzku metropolitalnego nie zostala jednak zrealizowana, ale rzutowa-
ta na sposéb rozumienia obszaru metropolitalnego, ktérym powinna
by¢ spojna pod wzgledem przestrzennym strefa oddzialywania duzego
miasta, charakteryzujaca sie istnieniem silnych powigzan funkcjonal-
nych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkata
przez wzglednie duza liczbe mieszkancéw. Koncepcje te wykorzystano
przy tworzeniu zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie $laskim,
przyjmujac, ze jest on zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego cha-
rakteryzujacych sie¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz
zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, potozonych na obszarze
spojnym pod wzgledem przestrzennym i zamieszkalym przez co naj-
mniej dwa miliony mieszkancow.

'* Tak np. P. Lisowski, Nowe typy zwigzkéw samorzgdowych w Polsce na przykladzie
zwigzkéw powiatowo-gminnych [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017, s. 420.

1* Tak np. J.H. Szlachetko, Zwigzek metropolitalny jako zwigzek jednostek samorzg-
du terytorialnego sui generis [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 346-347.
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Wspoldziatanie nie ma tylko wymiaru formalnego i organizacyjnego,
ale rowniez finansowy. Dlatego tez podstaw prawnych wspoétdzialania
w aspekcie finansowym nalezy poszukiwa¢é takze w aktach prawnych
regulujacych zasady gospodarki finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Prawne podstawy wspdldzialania jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce majg zroznicowang range prawna. Charak-
teryzuja si¢ one takze odmienna szczegétowoscig'®. Fundamentalne
zasady zamieszczono w Konstytucji RP i nalezg do tego katalogu: zasada
wspoldziatania wladz oraz zasada pomocniczosci. Ich rozwiniecia do-
konano w ustawach regulujacych sprawy ustrojowe jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wzorujac si¢ na standardach sformufowanych
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Nalezy jednak wyraznie
podkresli¢, ze regulacje prawne publicznoprawnych form wspoétdziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego majg charakter czastkowy i sa
rozproszone. Dominujgcg metods, zastosowang przez prawodawce,
staly sie odestania do odrebnych przepisow, zwlaszcza dotyczace zasad
prowadzenia gospodarki finansowej przez zwiazki jednostek samorzadu
terytorialnego. Przez kilkadziesiat lat nie podjeto nawet proby uporzad-
kowania tego stanu prawnego (scalanie, komasacja lub czesciowa kody-
fikacja), obowiazujacego w zakresie réznych form wspdtdziatania. Stan
rozproszenia regulacji prawnych w odniesieniu do zwigzkéw dotyczy
wszystkich aspektow, tzn. ustrojowych, organizacyjnych, funkcjonalnych
i finansowych.

Najbardziej sformalizowana forma wspdldzialania w samorzadzie te-
rytorialnym, tzn. zwiazki, jest do$¢ czesto wykorzystywana w praktyce.
Z informacji zawartych w rejestrze zwigzkow miedzygminnych, wedtug
stanu na dzien 30.09.2020 r., wynika, ze wpisano do niego 314 zwigzkdow
(czg$¢ z nich przeksztalcono w zwiazki powiatowo-gminne, a niekto-
re zlikwidowano). Z reguly zwiazki migdzygminne sg tworzone na
czas nieoznaczony do wykonywania zadan gtéwnie z zakresu: ochro-

!¢ B.Jaworska-Debska wyréznita kilka kategorii podstaw prawnych wspétdziatania
udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, w sposob ogdlny okreslajacych obowiazek
lub mozliwos¢ wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego; zob. B. Jaworska-
-Debska, Podstawy prawne wspdtdziatania samorzgdu terytorialnego [w:] Samorzgd
terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesigc lat doswiadcze#, red. S. Michalowski, Lublin
2002, s. 69-75.
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ny srodowiska, gospodarowania odpadami komunalnymi, gospodarki
wodno-$ciekowej, lokalnego transportu zbiorowego, produkcji i dostaw
energii cieplnej, promocji turystyki i ekologii. Wedtug stanu na dzien
30.09.2020 r. w rejestrze zwiazku powiatow wpisano 7 zwiazkow, przy
czym 1 zostat zlikwidowany w 2012 r. Pozostale zwigzki powiatow utwo-
rzono na czas nieznaczony gléwnie do realizacji zadan z zakresu ewi-
dencji gruntéw i budynkéw. Odrebna kategoria sa zwiazki powiatowo-
-gminne, ktérych w rejestrze wedtug stanu na dzien 30.09.2020 r. byto
13, przy czym az 8 zwigzkow wykonywato zadania z zakresu publicznego
transportu zbiorowego.

Dane ilosciowe i jakosciowe dotyczace zwigzkow jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym efekty materialne ich dziatalnosci oraz rola, jaka
petnia w zacie$nianiu wiezi funkcjonalnych miedzy tymi jednostkami,
uzasadniajg stwierdzenie, Ze jest to wazny obszar do prowadzenia badan
dotyczacych prawnej instytucji samorzadu terytorialnego. Procedura
tworzenia zwigzkow, istota i zakres zadan publicznych oraz zwigzane
znimi kompetencje oraz $rodki realizacji, zasady gromadzenia $rodkow
finansowych niezbednych do wykonywania zadan, wewnetrzna orga-
nizacja zwiazku, relacje miedzy zwigzkiem a uczestniczagcymi w nim
jednostkami samorzadu terytorialnego sprawiaja, ze jest to obszerna
plaszczyzna wymagajaca analizy wielu aktéw prawnych o zréznicowanej
randze prawnej. W znaczgcym zakresie niezbedne jest prowadzenie
badan o charakterze interdyscyplinarnym, w szczegolnosci z zakresu
prawa ustrojowego, materialnego i procesowego prawa administra-
cyjnego, prawa finansowego oraz prawa cywilnego. Dowodzi to zlo-
zonosci tej problematyki i koniecznosci stosowania réznych metod
badawczych.

Weryfikacji poddano tez¢ o niezbedno$ci tworzenia rozwigzan praw-
nych umozliwiajacych jednostkom samorzadu terytorialnego podej-
mowanie i rozwijanie form wspoétdziatania, w tym poprzez tworzenie
zwigzkow, ktore stanowia najbardziej trwalg i sformalizowang forme
wspotdziatania w samorzadzie terytorialnym. Wspoétdziatanie jest
obiektywng koniecznosécig wynikajaca z réznego poziomu rozwoju
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, ich odmiennego
potencjalu cywilizacyjnego, warunkowanego zasobami ludnosciowy-
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mi, sktadnikami materialnymi, infrastruktura, dostepem do zasobdw
naturalnych oraz wyposazeniem w zrédta dochodéw. Czesto rowniez
o podjeciu okreslonej formy wspodtdziatania przesadza zakres i charakter
realizowanych zadan. Niektore z nich, ze wzgledéw efektywnosci eko-
nomicznej, powinny by¢ wykonywane wspdlnie, natomiast ewentualna
ich samodzielna realizacja przez jednostke samorzadu terytorialnego
prowadzi do nieuzasadnionego wzrostu kosztow i nadmiernych wydat-
kow finansowanych ze srodkéw publicznych.

W okresie poswigconym przygotowywaniu projektu reformy admi-
nistracji publicznej intensywnie dyskutowano o réznych koncepcjach
dotyczacych ponadgminnej jednostki samorzadu terytorialnego. Jedna
z nich zakladata wykorzystanie instytucji zwigzkéw miedzygminnych,
ktoérych tworzenie byloby preferowane przez panstwo. Z ta koncepcja
wigzal sie postulat ustawowego zagwarantowania zwigzkom prawa do
subwencji udzielanych z budzetu panstwa. Opowiadano si¢ takze za
ograniczeniem swobody rozwigzania zwigzku i wystepowania z niego.
Oceniano, ze konstrukcja ustrojowoprawna zwigzku miedzygminne-
go stwarza warunki pozwalajace gminom odpowiednio zorganizowa¢
proces zaspokajania potrzeb spotecznych i zbiorowych w skali prze-
kraczajacej granice i mozliwosci jednej gminy'”. Wnikliwie analizujac
te koncepcje, pozytywnie oceniono uzaleznienie tworzenia zwiazkow
od woli rad gmin. Przyjecie takiego rozwigzania pozwoliloby unikna¢
schematycznego, odgornego i kosztownego tworzenia jednostek ponad-
gminnych, bez wzgledu na uwarunkowania spoteczne. Jednoczesnie
pewnych zagrozen upatrywano w tym, zZe dobrowolno$¢ przystepowania,
wystepowania ze zwigzkéw i ich rozwigzywania mogtaby okazac sig zja-
wiskiem niepozgdanym dla praktyki ich funkcjonowania. Obawiano si¢
takze, Ze administrowanie i zarzadzanie na poziomie ponadgminnym
w skali panstwa nie byloby jednolite z powodu nierdwnomiernego po-
krycia siecig zwigzkéw terytorium panstwa, a zarazem tworzone zwigzki

7 A. Piekara, Organizacja podziatu terytorialnego kraju w aspekcie prawno-samo-
rzgdowym [w:] Patistwo — Demokracja — Samorzqgd. Ksigga jubileuszowa na szes¢dziesie-
ciopigciolecie Profesora Eugeniusza Zielitiskiego, Warszawa 1999, s. 108-109; A. Piekara,
Decentralizacja i samorzqd terytorialny w III RP [w:] Cele i skutecznos¢ reformy admini-
stracji publicznej w RP w latach 1999-2001, red. A. Piekara, Warszawa 2003, s. 36-37.
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bytyby mato podatne na wptywy polityczno-administracyjne rzadowego
centrum administracji'®.

Pozostawienie jednostkom samorzadu terytorialnego swobody w wy-
borze formy wspoldziatania (instytucjonalnej lub pozainstytucjonalne;j)
sprawia jednak, ze wybor taki jest najblizszy potrzebom zglaszanym
przez zainteresowane jednostki. Powstrzymanie sie¢ prawodawcy od
ustalania sztywnych regut dotyczacych zwigzkéw, np. minimalnej liczby
cztonkow zwigzku, rodzajéow wykonywanych zadan lub minimalnej
kwoty dochoddéw i wydatkéow budzetu zwigzku, umozliwia tworzenie
i funkcjonowanie takich zwigzkéw, ktorych zakres dzialania jest opty-
malnie dostosowany do potrzeb i mozliwosci ich zalozycieli i cztonkdow.

Podstawowg metodg badawczg zastosowang w pracy jest metoda dog-
matycznoprawna. Przeprowadzono kompleksowa i wszechstronna
analize materialu normatywnego obowigzujacego w réznych okresach
w odniesieniu do badanej problematyki, a takze pogladéw nauki prawa
i dorobku orzecznictwa sadoéw oraz organéw nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego. W ten sposdb zrealizowano zasadniczy cel,
tzn. wykazano, ze formy wspoldzialania jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce — wzorowane w pewnym sensie na rozwigzaniach
stosowanych zaréwno w II Rzeczypospolitej, jak i w panstwach Europy
Zachodniej - mogg stanowi¢ mechanizm odpowiedniej, dobrowolne;j
i oddolnie dokonywanej korekty zastosowanego przez ustawodawce
sposobu podziatu zadan miedzy takie jednostki i przyporzadkowanych
im $rodkéw koniecznych do ich realizacji.

Uzupelniajaco zastosowano takze inne metody badawcze, tj. empirycz-
noprawng, uwzgledniajaca elementy stosowania prawa. W niezbednym
zakresie, wyznaczonym tytutem niniejszej pracy, dokonano analizy
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administra-
cyjnych i powszechnych, a takze regionalnych izb obrachunkowych.
Umozliwito to identyfikacje najwazniejszych probleméw zwigzanych
ze stosowaniem formy wspoldziatania w postaci zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz zwigzku metropolitalnego.

'8 A. Piekara, Organizacja..., s. 114; A. Piekara, Decentralizacja..., s. 43-44.
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Przyjete cele badawcze oraz gléwna teza, a takze zastosowane metody
prowadzonych badan wywarty bezposredni wplyw na strukture pra-
cy. Ztozona jest ona z wprowadzenia, pieciu merytorycznych czesci
oraz zakonczenia. Prace uzupelniajg wykazy wykorzystanej literatury
przedmiotu, aktéw prawnych i orzeczen oraz wazniejszych skrotow.
Uwzgledniajac potrzeby analizy i oceny obecnego stanu prawnego od-
noszacego sie do publicznoprawnych form wspéidziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ich znaczenia dla funkcjonowania spolecznosci
lokalnych i regionalnych oraz wskazania mozliwych kierunkéw rozwoju
tych form, wyznaczono okreslone obszary badawcze. Poddano analizie
fundamentalne zalozenia wspoéldziatania, ujete w szerszej perspektywie
historycznej i prawnopordéwnawczej, pozwalajacej na zidentyfikowanie
tendencji ewolucyjnych zwigzkéw jako najbardziej zaawansowanych
form wspoldziatania oraz ich znaczenia dla wykonywania zadan pub-
licznych w samorzadzie terytorialnym.

W czeéci pierwszej, poswieconej zwigzkom jednostek samorzadu tery-
torialnego (miedzygminnym, powiatéw oraz powiatowo-gminnym),
przeprowadzono analize regulacji prawnych dotyczacych zasad tworze-
nia zwigzkow. Przedstawiono podstawy prawne tworzenia zwigzkow,
ich istote, przestanki i cele tworzenia, potencjalnych uczestnikow, etapy
procedury tworzenia zwigzkow, ich wewnetrzng organizacje i kom-
petencje poszczegdlnych organéw. Odniesiono si¢ takze do regula-
cji materialnoprawnych i proceduralnych dotyczacych przekazywa-
nia zwigzkom zadan publicznych do realizacji. Aspekty materialnych
podstaw funkcjonowania zwigzkow, prezentowane w tej czesci pracy,
dotycza: statusu finansowoprawnego zwigzkow, zrddet ich dochoddéw,
udzielania i przyjmowania pomocy rzeczowej i finansowej przez zwigzki
oraz stosowania okres$lonych preferencji podatkowych w odniesieniu
do dochodoéw zwiazkéw. W celu kompleksowego i wyczerpujacego
przedstawienia wszystkich probleméw wynikajacych z funkcjonowa-
nia zwigzkéw scharakteryzowano najwazniejsze regulacje dotyczace
przystepowania i wystepowania cztonkow ze zwigzku i zwigzane z tym
rozliczenia. Omdwiono réwniez wybrane aspekty dotyczace przeksztat-
cenia zwigzku jednoimiennego (miedzygminnego lub powiatowego)
w zwigzek dwuimienny (powiatowo-gminny) oraz procedury likwidacji
zwigzku.
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Uznano, ze zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego stanowia jedna
z wazniejszych form wspoldzialania w wykonywaniu zadan w samorzg-
dzie terytorialnym, w ramach specjalnie utworzonej w tym celu osoby
prawnej, bedacej jednoczesnie jednostkg organizacyjna sektora finansoéw
publicznych, ze wszystkimi konsekwencjami wynikajacymi z jej statusu
finansowoprawnego. Krytycznie oceniono rozwiazania prawne odno-
szace sie do obowiazujacych zasad gospodarki finansowej zwigzkow,
a w szczegolnosci brak kompleksowych w tym zakresie uregulowan
adresowanych wylacznie do tej formy wspotdziatania i naduzywanie
przez prawodawce klauzuli odpowiedniego stosowania do zwigzkow
przepiséw o gospodarce budzetowej gmin lub powiatow.

W drugiej czesci, poswieconej zwigzkom metropolitalnym, wyekspono-
wano zagadnienia dotyczace genezy i ksztaltowania sie polskiej koncep-
cji zwiazku metropolitalnego. W tym celu siegnieto do opracowanych juz
w 1993 r. projektow samorzadu powiatowego, a takze omdwiono gtowne
zalozenia programu pilotazowego reformy administracji publicznej,
ktorego merytoryczng kontynuacje stanowity miejskie strefy ustug pub-
licznych. Umozliwito to identyfikacje gléwnych czynnikéw, ktore istot-
nie wplynety na sposdb rozumienia okreslenia ,,obszar metropolitalny”,
naturalnie faczonego z konstrukcjg prawng zwigzku metropolitalnego.
Poddano szczegotowej i wielowatkowej analizie unormowania ksztattu-
jace istote, status prawny oraz cele tworzenia zwigzku metropolitalnego,
a takze uczestnictwa w nim. Przedstawiono kolejne etapy procedury
tworzenia zwigzku oraz ustalania i ewentualnej zmiany jego obszaru.
Uznano, Ze istotne jest rdbwniez poddanie ocenie regulacji prawnych
dotyczacych organdéw zwigzku metropolitalnego, ich kompetencji oraz
innych podmiotéw majacych wplyw na funkcjonowanie zwiazku.

O praktycznym znaczeniu zwigzku metropolitalnego decyduje nie tylko
jego formalnoprawny status, ale przede wszystkim zakres zadan oraz
sposoby ich realizacji. W tym celu omoéwiono przedmiotowy zakres tych
zadan, mozliwosci ich wykonywania za pomoca utworzonych przez
zwiazek jednostek organizacyjnych, a takze w drodze wspotdziatania
ze stowarzyszeniami jednostek samorzadu terytorialnego. Materialne
podstawy funkcjonowania zwigzku metropolitalnego zaprezentowa-
no w dwdch gléwnych obszarach. Pierwszy dotyczy mienia zwigzku,
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natomiast drugi odnosi si¢ Zrédet dochodéw. Poszczegolne kwestie sa
przedstawiane zaréwno w sposob statyczny, jak i dynamiczny. Wazne
jest bowiem nie tylko zaprezentowanie pewnego istniejacego stanu,
np. posiadania przez zwigzek majatku, ale réwniez mozliwych sposo-
béw obrotu poszczegdlnymi sktadnikami majatkowymi zwiazku w celu
zwiekszania stanu posiadania lub zmniejszania tego stanu poprzez zbycie
sktadnikéw zbednych. Podobnie odniesiono si¢ do zrédet dochodéw
zwiazku. Istotne jest nie tylko posiadanie danego zZrédta dochodoéw, ale
réwniez jego eksploatacja (pobieranie z niego dochodéw) i zwigzane
z tym efekty w postaci wplywow, ktore w poszczegoélnych latach budze-
towych mogg ulega¢ zmianom.

Nalezy podkresli¢, ze potrzeba wspoldziatania na obszarach wielkich
miast i powigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia
byla zauwazalna juz na wiele lat przed utworzeniem zwigzku me-
tropolitalnego w wojewodztwie $lagskim'. Skala i tempo wspotczes-
nych proceséw urbanizacyjnych oraz konieczno$¢ realizowania zadan
przekraczajacych granice administracyjne miast stwarzaja szczegélne
zapotrzebowanie na wspoldzialanie w ramach wielu dziedzin zycia
spotecznego i gospodarczego. Koniecznos¢ wspdtdziatania na obsza-
rach metropolitalnych, zwlaszcza w celu poprawy funkcjonowania
sfery ustug publicznych, planowania przestrzennego i zarzadzania
w wigkszej skali, wspdtczesnie nie budzi juz zadnych watpliwosci.
W praktyce organizacja obszaru metropolitalnego moze opierac sie za-
réwno na dobrowolnej wspdtpracy gmin wchodzacych w sklad obszaru
metropolitalnego, jak i powotanym ustawowo obligatoryjnym zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego. Pomimo zréznicowanych ram
instytucjonalnego wspoétdziatania w wyksztalconych w panstwach
UE modelach organizacji obszaru metropolitalnego jego przebieg

1 Tak m.in. M. Szydlo, Wyzwania legislacyjne w zakresie zarzgdzania obszarami
metropolitalnymi w Polsce [w:] Praworzgdnos¢, decentralizacja, przedsigbiorczos¢. Ksiega
jubileuszowa Profesora Leona Kieresa, red. K. Kiczka, T. Kocowski, W. Malecki, AUWr
PPiA 2018/114, s. 399 i n.; M. Ofiarska, Ksztattowanie si¢ koncepcji zwigzku metropo-
litalnego w Polsce po 1990 roku [w:] Praworzgdnos¢, decentralizacja, przedsigbiorczosé.
Ksigga jubileuszowa Profesora Leona Kieresa, red. K. Kiczka, T. Kocowski, W. Matecki,
AUWTr PPiA 2018/114,s. 351 in.
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uznaje si¢ za szczegdlnie istotny w zakresie planowania przestrzennego
oraz z punktu widzenia formutowania i wdrazania polityki rozwoju.

W trzeciej czesci, z uwagi na rownolegle obowiazujace regulacje prawne,
poddano szczegdlowej analizie i ocenie zrodta przychodéw zwiazkow
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzku metropolitalnego.
Uwage skupiono przede wszystkim na przychodach o charakterze zwrot-
nym (pozyczkach, kredytach oraz emisji dtuznych papieréw wartoscio-
wych), ktére sa dominujacym sposobem gromadzenia dodatkowych
$rodkéw finansowych nie tylko przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, ale rdwniez przez zwigzki. Problem ten ukazano na szerszym tle,
jakim jest dtug publiczny powstajacy w sektorze samorzagdowym. W tym
celu poddano szczegolowej analizie ustawowe ograniczenia dotyczace
dlugu publicznego jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwiazkow,
poniewaz kwestie te pozostaja w $cistych relacjach.

Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzek metropoli-
talny, podobnie jak jednostki samorzadu terytorialnego, obowigzane
sg do corocznego przyjmowania budzetow. W czeéci czwartej monografii
szczegolowo przedstawiono glowne etapy procedury budzetowej stoso-
wanej w tych zwigzkach, a mianowicie przygotowanie projektu uchwa-
ty budzetowej, jej uchwalenie, wykonywanie oraz kontrole wykonania
budzetu wraz instytucjg absolutorium. Zwrécono uwage na problem
wynikajacy z odpowiedniego w tym zakresie stosowania do zwiazkow
przepiséw regulujacych procedure budzetowa w jednostkach samorzadu
terytorialnego, w tym nakladanie si¢ termindéw ukonczenia okreslo-
nych prac budzetowych w zwigzkach oraz w jednostkach samorzadu
terytorialnego bedacych ich cztonkami. Przedstawiajac poszczegolne
czynnosci realizowane w ramach procedury budzetowej, wyekspono-
wano szczeg6lnego rodzaju podzial zadan miedzy zarzad zwigzku oraz
zgromadzenie zwiazku, tzn. organéw zwigzku wykonujacych zasadnicze
czynnosci oraz podejmujgcych najistotniejsze rozstrzygniecia na po-
szczegolnych etapach procedury budzetowej. W niezbednym zakresie
omodwiono takze dzialania podejmowane w ramach procedury budzeto-
wej przez skarbnika zwigzku oraz komisje¢ rewizyjna. Dopelnieniem tej
kompleksowej analizy sa zagadnienia dotyczace roli i znaczenia czynno-
$cinadzorczych oraz opiniodawczych wykonywanych przez regionalne
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izby obrachunkowe, poczawszy od etapu przygotowywania projektu
budzetu zwigzku az do momentu postgpowania absolutoryjnego.

W ostatniej, pigtej czesci monografii przedstawiono wybrane problemy
dotyczace ochrony samodzielnosci zwiazkow, bedacej waznym elemen-
tem polskiego samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie oméwiono
istote, kryteria oraz zakres nadzoru sprawowanego nad dziatalnoscig
zwiazkow przez wojewoddw oraz regionalne izby obrachunkowe. Wy-
kazano, ze istnieje uzasadniona potrzeba sprawowania wyodrebnionego
ispecjalnego nadzoru przez regionalne izby obrachunkowe w odniesie-
niu do aktéw prawnych podejmowanych przez organy zwiazku w spra-
wach finansowych.

W zakoniczeniu oceniono dotychczasowe efekty wynikajace z zasto-
sowanych rozwigzan prawnych w zakresie wspoétdziatania w formie
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzku metro-
politalnego. Uznano, ze przyjeta w Polsce koncepcja wspdldziatania,
oparta na zasadzie dobrowolnosci, ewoluowala we wlasciwym kierunku,
ktory uwzgledniat kolejne reformy dokonywane w organizacji i zakresie
zadan samorzadu terytorialnego. Sukcesywnie poszerzano mozliwosci
podejmowania wspoéldziatania w formie zwigzkow. Poczatkowo te forme
udostepniono gminom, a nastepnie powiatom. Charakterystycznym
trendem byty najpierw zwigzki jednoimienne (miedzygminne, powia-
tow), a po uplywie ponad 20 lat od momentu restytucji samorzadu
terytorialnego umozliwiono tworzenie zwigzkéw dwuimiennych (po-
wiatowo-gminnych). Wprowadzanie takich rozwigzan poszerza mozli-
wosci wspdldziatania. Utrzymywanie reguty dobrowolnos$ci w tworzeniu
zwigzkow oznacza, ze decyzja o wyborze tej formy wspoldzialania zalezy
od oceny zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego. O wy-
konywaniu zadan publicznych w ramach zwigzku powinny przesadza¢é
przestanki skuteczno$ci i efektywnoéci prowadzace do optymalne;j reali-
zacji zadan w aspekcie administracyjnym, finansowym, organizacyjnym
lub innym.

Mozna przyjaé, ze wlasnie dobrowolnos¢ w tworzeniu zwigzkéw przez
jednostki samorzadu terytorialnego powinna by¢ uznawana za jedna
z kardynalnych cech samorzadu terytorialnego. W art. 16 ust. 2 Kon-
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stytucji RP sformulowano zasade samodzielno$ci w procesie realizacji
zadan, wykonywanych we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzial-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta oznacza
jednoczesnie swobode wyboru sposobu realizacji zadan publicznych.
Moga one wykonywa¢ te zadania indywidualnie albo powierza¢ ich
wykonanie — na okreslonych zasadach - innym podmiotom. W tym
drugim przypadku realizacja zadan moze polega¢ na ich wykonaniu
w formie zwigzkéw lub porozumien zawieranych z innymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego, a takze w drodze zawierania przez
jednostki samorzadu terytorialnego umoéw z innymi podmiotami.

Wiele zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego istnieje i funkcjo-
nuje juz blisko od ¢wier¢wiecza, liczac od momentu ich zarejestrowania.
Dowodzi to, Ze sg one potrzebna formg wspdtdzialania w samorzadzie
terytorialnym. Wystepujacy od momentu restytucji samorzadu teryto-
rialnego stan, w ktérym funkcjonujg jednostki samorzadu terytorialnego
zréznicowane pod wzgledem ludnosciowym, majatkowym, dochodo-
wym, obszarowym, infrastrukturalnym, staje sie gléwnym czynnikiem
(obiektywna koniecznoscia) podjecia wspéldziatania przy wykonywaniu
réznych zadan. llosciowy i jako$ciowy przyrost zadan wykonywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, ich coraz bardziej ztozony
charakter, rosngce koszty realizacji zadan, a takze ujawniajace si¢ nowe
potrzeby spoleczne sprawiaja, ze poszczegolne formy wspotdziatania,
w tym zwiazki, moga by¢ wykorzystywane do wtérnej repartycji zadan,
kompetencji oraz srodkéw. Umozliwiaja korygowanie ustawowo okre-
slonego podzialu zadan samodzielnie przez zainteresowane podmioty,
bez potrzeby zmiany uktadu zadan w drodze prac legislacyjnych.

Pierwotnie intencja ustawodawcy bylo skonstruowanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego, zaréwno pod wzgledem terytorialnym, orga-
nizacyjnym, jak i finansowym, w taki sposéb, aby samodzielnie mogly
wykonywa¢ przekazane im zadania. Dopuszczono jednak mozliwos¢
realizacji zadan w réznych formach wspotdziatania. Wynika to z faktu, ze
sytuacja poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
w znaczeniu organizacyjnym i finansowym) jest zréznicowana. Formal-
nie ustawodawca dokonal unifikacji ich sytuacji, ustalajac dla poszcze-
golnych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego ramowy zakres
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dzialania i nakfadajgc jednakowe obowiazki wykonania okreslonych
zadan. Ustawowy podzial zadan i kompetencji pomigdzy poszczegdlne
kategorie jednostek samorzadu terytorialnego nie ma jednak charakteru
sztywnego w przypadku, gdy ich realizacja moze nastepowac z wyko-
rzystaniem réznych form wspotdziatania. W doktrynie trafnie zauwazo-
no, ze ,wspolczesnego samorzadu terytorialnego nie mozna traktowac
wylacznie jako struktury statycznej — wrecz odwrotnie — samorzad ten
znajduje sie w ciagtym rozwoju”*, ktéry moze by¢ wspierany poprzez
dobrowolnie wykorzystywane formy wspotdziatania, w tym polegajace
na tworzeniu ztozonych struktur organizacyjnych w postaci zwigzkow.

W doktrynie prowadzona jest od wielu lat dyskusja dotyczaca relacji za-
chodzacych pomiedzy wspotdziataniem jednostek samorzadu terytorial-
nego a zasadg pomocniczosci. Z jednej strony uznano, Ze upowaznienie
jednostek samorzadu terytorialnego m.in. do tworzenia zwigzkdow jest
wyrazem respektowania (urzeczywistnienia) zasady pomocniczo$ci*,
z drugiej strony natomiast oceniono, ze wspoldzialanie stanowi naj-
pelniejsza forme zasady pomocniczosci?2. Mozna przywolaé rowniez
odmienne (krytyczne) poglady, wedtug ktorych przekazanie zwigzkowi
zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego nie stanowi realizacji
zasady pomocniczo$ci w znaczeniu przyjetym w preambule Konstytu-
cji RP. Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego jest podmiotem
zlokalizowanym ,,dalej” od obywateli (mieszkancéw wspdlnoty samo-
rzadowej) niz sama jednostka samorzadu terytorialnego, a wigc nie
dochodzi do przekazywania zadan blizej mieszkancéw?. W ostatnim
okresie zauwazono réwniez, ze zasada pomocniczosci ma istotne zna-
czenie w kontekscie funkcjonowania zwigzku metropolitalnego. Wptywa

2 B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzgdu gminnego w Europie Zachodniej, ST
1994/12, s. 68.

2! W. Kisiel, Ustréj samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 35; T. Ba-
kowski, Realizacja zadan publicznych przez zwigzek metropolitalny w kontekscie zasady
pomocniczosci [w:] Sposoby realizacji zadar publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa
2017,s.61.

M. Malecka-Lyszczek, Znaczenie form wspotdziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego dla realizacji zasady subsydiarnosci, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2011/868, s. 121-122.

» K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2013, s. 771-772.
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na wlasciwe identyfikowanie zadan bedacych refleksem zbiorowych
potrzeb mieszkancéw obszaréw metropolitalnych jako zadan metro-
politalnych, a takze merytoryczne uzasadnienie powolania nowych
struktur (jednostek organizacyjnych) zdolnych do efektywnego ich

wykonywania*,

Obszerny obszar badawczy, ktérego gtéwnym elementem pozostaja
zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzek metropoli-
talny, determinowat przeprowadzenie analizy i oceny przepiséw wielu
aktéw prawnych regulujgcych kwestie ustrojowo-organizacyjne i finan-
sowo-podatkowe w samorzadzie terytorialnym, a takze prowadzenia
gospodarki komunalnej, zaciggania i splaty zobowiazan, planowania,
gospodarowania réznymi skladnikami majatkowymi, wykonywania
ustug publicznych dla duzych grup spotecznych. Wymagato to przepro-
wadzenia wielowatkowych rozwazan na tle regulacji zawartych w wielu
aktach prawnych. Oprocz materiatu normatywnego wykorzystano takze
dorobek doktryny prawa administracyjnego i samorzadu terytorialnego,
prawa finanséw publicznych i podatkowego, publicznego prawa gospo-
darczego oraz prawa rynku finansowego. Wspdtdzialanie w samorza-
dzie terytorialnym jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli
roznych nauk (prawnych, ekonomii i finanséw, o zarzadzaniu, o poli-
tyce i administracji, socjologicznych), poniewaz wywotuje rozne skutki
prawne, spoteczne, ekonomiczne. Poddano analizie tezy i uzasadnienia
wielu wyrokéw sadow oraz rozstrzygniec organéw nadzoru, zwlaszcza
dotyczacych zakresu kompetencji organdéw zwiazkéw i wymogoéw pro-
wadzenia gospodarki finansowej. Nakaz odpowiedniego stosowania
do zwigzkow przepisow regulujacych dziatalnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego sprawia, Ze wyroki i rozstrzygniecia organdéw nadzoru
dotyczace tych jednostek moga by¢ przydatne do badan prowadzonych
w odniesieniu do zwigzkow.

Wykorzystano réwniez ustalenia zawarte w urzedowych interpretacjach
przepisow prawa. Zamieszczone w ich tresci oceny dokonane przez
interpretatora nie majg charakteru powszechnego i nie moga by¢ pod-

* T. Bakowski, Realizacja..., s. 61; R. Marchaj, Zadania zwigzku metropolitalnego
w wojewddztwie slgskim — zagadnienia podstawowe, PPP 2019/3, s. 105.
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stawg do okreslonych dziatan podejmowanych przez podmioty, ktdre
nie wystepowaly z wnioskami o wydanie takich interpretacji. Niemniej
jednak ich tre$¢ obrazuje sposdb rozumienia przez organy administracji
publicznej, w okreslonych sytuacjach, obowigzujacych przepisow prawa
konfrontowanych z pewnymi stanami faktycznymi. Dane statystycz-
ne prezentowane w monografii, zaréwno w ujeciu tabelarycznym, jak
i zawarte w komentarzach oraz ocenach, dotycza réznych aspektow
gospodarki finansowej zwigzkow. Gtéwnym celem ich prezentacji byta
identyfikacja i ocena okreslonych tendencji ujawniajacych sie w funk-
cjonowaniu zwigzkow.

W monografii przyjeto stan prawny obowiazujacy na dzien 1.01.2021 r.






Rozdziat |

ZWIAZKI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
(ZWIAZKI KOMUNALNE)

1. Uwagi wstepne

Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego sa najbardziej zaawan-
sowang (zinstytucjonalizowang) forma wspotdzialania w polskim sa-
morzadzie terytorialnym. Innymi formami wspoétdzialania mogg by¢
porozumienia zawierane miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz umowy
w sprawach udzielania pomocy rzeczowej i finansowe;j. Przedstawiajac
zwiazki, zbadano ich status, cele i procedure tworzenia, strukture orga-
nizacyjna, mozliwy zakres dziatania, materialne podstawy prowadzenia
dzialalnosci, zasady uczestnictwa w zwigzku, tryb przeksztalcania oraz
likwidacji. Przyjeto do werytfikacji zalozenie, ze szczegolna pozycje
prawna zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego determinuje
kilka czynnikow. W szczegélnosci jest to dobrowolnosé¢ ich zakladania,
ktéra nie powinna by¢ rozumiana jako pelna dowolnos¢, o utworzeniu
zwigzku powinny bowiem decydowac realne potrzeby ich tworzenia oraz
poprawa efektywno$ci wykonywania zadan publicznych w poréwnaniu
do dotychczasowego procesu ich realizacji przez jednostki samorzadu
terytorialnego. O dopuszczalnym zakresie zadan zwigzku oraz me-
todach i sposobach ich realizacji decyduje ich wewnetrznie ztozony
status prawny, ktory jest ksztaltowany przepisami ustrojowych ustaw
samorzadowych oraz ustawy o finansach publicznych. Zwigzki sg nie
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tylko podmiotami sektora samorzadu terytorialnego, ale jednoczesnie
jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego sg
odrebnymi od jednostek samorzadu terytorialnego podmiotami prawa.
Nie oznacza to jednak, ze nie wystepuja miedzy nimi a jednostkami
samorzadu terytorialnego okreslone relacje i zaleznosci. Najistotniejsze
z tych relacji wynikajg z cztonkostwa jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore w wiekszosci sg jednoczesnie ich zalozycielami. Ponadto
omawiane relacje sg ksztaltowane sposobami przekazywania zadan
publicznych z poziomu jednostek samorzadu terytorialnego do zwigzku
w celu ich wspolnej realizacji. Waznym zagadnieniem staje si¢ wypo-
sazenie zwiazku w sktadniki majatkowe i zasoby finansowe niezbedne
do wykonywania zadan. Na tym tle ksztaltuja si¢ relacje o charakte-
rze finansowo-rozliczeniowym, bedace efektem wyposazania zwigzku
w zrodta dochodow, ktérych eksploatacja przez zwigzek kreuje cykliczne
zobowigzania po stronie cztonkéw zwigzku.

Przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego (cztonkow zwiaz-
ku), ktorzy wchodza w sktad zgromadzenia zwigzku, majg bezposredni
wplyw na strategie jego funkcjonowania. W tym celu sa wykorzystywane
przede wszystkim instrumenty prawne do ksztaltowania tresci statutu
oraz uchwaly budzetowej zwiazku, a takze regulamindw okreslajacych
zasady i tryb korzystania z infrastruktury zwigzkow, w tym ponoszenia
oplat z tego tytulu. Zwigzek wykonuje zadania we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialno$¢, ale w tym procesie wykorzystuje majatek
i $rodki finansowe otrzymane od swoich cztonkéw. Beneficjentami
efektow, uzyskiwanych z dziatalno$ci prowadzonej przez zwiazek, sa
przede wszystkim mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore sg cztonkami zwigzku.

Od momentu restytucji w 1990 r. samorzadu terytorialnego w Pol-
sce zwigzki przeszly charakterystyczng ewolucje, ktorej gléwne cezu-
ry czasowe wynikajg z podziatu reformy samorzadowej na dwa etapy.
W pierwszym okresie, w ktérym funkcjonowal wytacznie samorzad
gminny, z oczywistych powoddéw mozliwe bylo tworzenie tylko zwigz-
kéw miedzygminnych. W drugim okresie, zapoczatkowanym utworze-
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niem samorzadu powiatowego i wojewddztwa, umozliwiono zaktada-
nie zwigzkéw powiatdw, a nastepnie zwigzkdéw powiatowo-gminnych.
Wspéltdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego w formie zwigzkow
jest aktualnie dopuszczalne nie tylko miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego tego samego stopnia, ale réwniez w wymiarze szerszym,
jednak pozostato ograniczone do lokalnego stopnia samorzadu teryto-
rialnego (gminnego i powiatowego).

2. Geneza i ksztattowanie sie koncepc;ji
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce po 1990 r.

Tworzenie zwigzkéw miedzygminnych, poczatkowo nazywanych zwigz-
kami komunalnymi, jest mozliwe od 1990 r., czyli od momentu re-
stytucji w Polsce rzeczywistego samorzadu terytorialnego. W prawnej
konstrukeji zwigzku miedzygminnego przyjeto zasade dobrowolnego
ich tworzenia oraz przystepowania kolejnych czlonkéw do zwiazku
i wystepowania ze zwigzku'. W drodze ustawy mozna jednak nalozy¢ na
gmine obowigzek utworzenia zwigzku, ale nie moze on mie¢ charakteru
generalnego. W takim przypadku konieczne bedzie okreslenie istotnych
elementdéw statusu obligatoryjnego zwigzku, w tym jego zadan i trybu
zatwierdzenia statutu®.

Z kompleksowej analizy regulacji prawnych dotyczacych zwigzkow
wynika, ze s3 one tworzone w celu wspolnego wykonywania zadan pub-
licznych w zakresie uzgodnionym przez gminy. Zadania takie zwigzek
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ramowa
procedure tworzenia zwigzkéw unormowano w ustawie o samorzadzie
terytorialnym (od 1998 r. jest to ustawa o samorzadzie gminnym). Do
utworzenia zwiazku niezbedne bylo podjecie uchwal przez rady zain-

' M. Brzeski, Mozliwos¢ wystgpienia gminy ze zwigzku miedzygminnego. Glosa do
uchwaty NSA (7) z 11.04.2005 r., OPS 2/04, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa” 2006/4, s. 49.

* Por. art. 3 ulu.
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teresowanych gmin i poinformowanie sejmiku samorzadowego oraz
wojewody o zamiarze przystgpienia do zwiazku. Ponadto utworzenie
zwigzku wymagalo przyjecia jego statutu spetniajacego standardy okre-
slone w ustawie.

Zwiazek posiadal osobowo$¢ prawng nabywang po wpisie do rejestru
prowadzonego przez Prezesa Rady Ministrow, z datg ogloszenia statutu
w wojewddzkim dzienniku urzedowym, w trybie i na zasadach ustalo-
nych przez Prezesa Rady Ministréw. Organami zwiazku sg: zgromadze-
nie (organ stanowigcy i kontrolny) oraz zarzad (organ wykonawczy).
Przyjeto regule o odpowiednim stosowaniu do przewodniczacego za-
rzadu zwiazku przepiséw dotyczacych wojta lub burmistrza. Okreslono
takze zasady podejmowania uchwal przez zgromadzenie oraz przyznano
cztonkowi zgromadzenia zwigzku prawo do wniesienia sprzeciwu wobec
uchwaly zgromadzenia (okreslajac forme, termin i skutki wnoszonego
sprzeciwu). Zwiazki poddano nadzorowi, a takze ustalono wlasciwo$¢
organdw nadzoru w sprawach zwigzkéw wykraczajacych poza granice
wojewodztwa.

W 1995 r. dokonano zmiany regulacji dotyczacych zwiazkéw miedzy-
gminnych (zwigzkow komunalnych)’, w tym polegajacych na upo-
rzgdkowaniu terminologii stosowanej w ustawie i zréwnaniu pozycji
zwiazkéw miedzygminnych i zwigzkéw komunalnych. Umozliwiono
zwigzkom miedzygminnym (zwiazkom komunalnym) przekazywanie
zadan z zakresu administracji rzadowej w drodze porozumienia za-
wieranego przez organ administracji rzagdowej ze zwigzkiem miedzyg-
minnym. Z nakazu odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych
gminy wynika, ze w celu wykonania zadania zwigzek powinien otrzyma¢
srodki finansowe w wysokosci koniecznej do wykonania takich zadan.
Srodki finansowe powinny by¢ przekazywane w terminach i wedtug
zasad okreslonych w porozumieniu, a w razie niedotrzymania terminu
zwigzkowi przystuguja odsetki w wysokosci wlasciwej dla zaleglosci
podatkowych. Wprowadzajac regule odpowiedniego stosowania do go-
spodarki finansowej zwigzku miedzygminnego (zwiazku komunalnego)

? Ustawa z 29.09.1995 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601 ze zm.).
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przepiséw o gospodarce finansowej gmin®, ustalono, ze do wylacznej
wlasciwosci zgromadzenia zwigzku nalezy uchwalenie jego planu fi-
nansowego (de facto budzetu zwigzku).

Mozna stwierdzié, ze przeprowadzona w 1995 r. nowelizacja ustawy
o samorzadzie terytorialnym w odniesieniu do zwigzkéw miedzyg-
minnych (zwigzkéw komunalnych) wzmocnita niektére rozwiazania
instytucjonalne dotyczace dobrowolnego wspotdziatania. Wprowadze-
nie kompleksowych zmian odlozono do momentu opracowania nowej
organizacji samorzadu terytorialnego’. Ostatecznie Komisja Samorzadu
Terytorialnego oraz Komisja Nadzwyczajna nie poparly propozycji
ograniczenia reprezentacji gmin do jednej osoby, ale dysponujacej sita
glosu ustalong w statucie zwigzku®. Sejm odrzucil natomiast propozycje
zmiany zasad podejmowania uchwal przez zgromadzenie zwigzku, ktora
miata umozliwi¢ ustalanie w statucie zwigzku innych zasad podejmo-
wania takich uchwat niz okreslone w ustawie.

W 1996 r. w odniesieniu do zwigzkéw dokonano zmiany polegaja-
cej na zobowigzaniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
do wspoétdziatania z Prezesem Rady Ministréw przy ustalaniu trybu
i zasad rejestrowania zwigzkoéw’. Byt to element reformy gospodarki
i administracji publicznej®. Kolejne zmiany w przepisach regulujacych
funkcjonowanie zwiazkéw przeprowadzono w 1998 r. i byly one zwia-

* W tym zakresie nie znowelizowano ustawy z 5.01.1991 r. - Prawo budzetowe (Dz.U.
21993 1. Nr 72, poz. 344 ze zm.) ani ustawy z 26.11.1998 r. o finansach publicznych (Dz.U.
22003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.). Dopiero w art. 171 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.) w ograniczonym zakresie zamieszczono
regulacje odpowiadajace postanowieniom ustrojowej ustawy samorzadowe;j.

° Biuletyn Komisji Samorzadu Terytorialnego oraz Komisji Nadzwyczajnej, II ka-
dencja, druk nr 1676/I1.

¢ Biuletyn Komisji Samorzadu Terytorialnego oraz Komisji Nadzwyczajnej, II ka-
dencja, druk nr 1820/IL.

7 Ustawa o samorzadzie terytorialnym zostala znowelizowana ustawg z 8.08.1996 .
o zmianie niektdrych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki i administracji
publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496 ze zm.).

8 Rzadowy projekt ustawy o wprowadzeniu w Zycie ustaw reformujacych funkcjo-
nowanie niektorych naczelnych organéw administracji panstwowej oraz o uchyleniu
i zmianie niektérych ustaw, II kadencja, druk sejm. nr 1436.
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zane z tworzeniem samorzadu terytorialnego na stopniu powiatowym
oraz wojewddztwa. W szczegolnosci umozliwiono tworzenie zwigzkow
przez powiaty, ale w ustawie o samorzadzie powiatowym zamieszczono
w tym zakresie jedynie fragmentaryczne rozwigzania. W poréwnaniu
do procedury tworzenia zwigzkéw migdzygminnych nie zobowigza-
no powiatéw do powiadamiania wojewody o zamiarze przystapie-
nia do zwigzku oraz przyjeto inne zasady ustalania skltadu zgromadzenia
zwigzku powiatow.

Zmiany przeprowadzane w nastepnych latach w odniesieniu do zwigz-
kéw mialy rozny zakres i charakter, tzn. zaréwno porzadkujacy’ i zmie-
rzajacy do zapewnienia wiekszej spojnosci regulacji prawnych'?, jak
i uwzgledniajacy postulaty organizacji samorzadowych oraz ekspertow'".
Najwazniejsze zmiany dotyczyly rejestru zwigzkow, m.in. jego prowa-
dzenie powierzono ministrowi wlasciwemu do spraw administracji
publicznej (dotychczas zadanie to wykonywat Prezes Rady Ministréw),
a takze upowazniono tego ministra do okreslenia, w drodze rozpo-
rzadzenia, sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzygminnych
i zwigzkéw powiatow!?.

Najwazniejsze zmiany dokonane w 2002 r. zwigzane byly z nowa kon-
cepcja ustrojowa organu wykonawczego gminy". Odstapiono od odpo-
wiedniego stosowania przepisow dotyczacych zarzadu gminy do zarzadu
zwiazku miedzygminnego oraz zmieniono zasady reprezentowania
gminy w zwigzku. Upowazniono rade gminy do powierzenia reprezen-

° Nowelizacja z 11.04.2001 r.

1 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustaw: o samorzgdzie gmin-
nym, o samorzadzie wojew6dztwa, o samorzadzie powiatowym, o administracji rzadowej
w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych ustaw, IIT kadencja, druk sejm. nr 2144, s. 20.

1" Projekt Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej ustawy o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym, III kadencja, druk sejm. nr 1218, s. 1.

12 Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5.10.2001 r.
w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz oglaszania
statutow zwiazkow (Dz.U. Nr 121, poz. 1307); rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z 18.10.2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkow
powiatéw oraz oglaszania statutéw zwiazkéw (Dz.U. Nr 131, poz. 1472).

¥ Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz innych ustaw, IV kadencja, druk sejm. nr 167, s. 27.
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tacji gminy w zgromadzeniu zwigzku - na wniosek wojta — zastepcy
wodijta albo radnemu'.

Dla funkcjonowania zwigzkow istotne byly réwniez zmiany dokonane
nowelizacja z 25.06.2015 r., ktére zmierzaty do usprawnienia realiza-
cji zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
na rzecz obywateli. Do$wiadczenia czerpano z wykonanego w 2012 r.
przez Ministra Administracji i Cyfryzacji projektu ,,Sprawne panstwo,
sprawny samorzad terytorialny”". Zidentyfikowano m.in. bariery w pra-
widlowym funkcjonowaniu zwigzkdéw (np. konieczno$é podejmowania
uchwat przez rady wszystkich cztonkéw zwiagzku, dlugie procedury
rejestracji zwigzane z tworzeniem ilikwidacja zwigzkow lub zmiang ich
statutow). Doprowadzono do uproszczenia tych procedur, np. w zakre-
sie uzgodnien z wojewoda projektu statutu zwigzku. Reprezentantem
gmin zaktadajgcych zwigzek stal sie wéjt gminy upowazniony przez
wojtéw pozostalych gmin, a reprezentantem powiatéw zaktadajacych
zwigzek — starosta powiatu upowazniony przez starostow pozostatych
powiatéw. Wojewoda powinien zaja¢ stanowisko w terminie 30 dni
od dnia doreczenia projektu statutu, a w razie bezskutecznego uplywu
tego terminu projekt uwaza sie za uzgodniony. Wyrazane przez woje-
wode stanowisko poddano kontroli sadu administracyjnego. Uchwaly
w sprawie utworzenia zwigzku oraz przyjecia statutu sg przekazywane
do wojewody jako organu nadzoru. Na podstawie zgloszenia wojewody,
opatrzonego bezpiecznym podpisem elektronicznym', organ prowa-
dzacy rejestr zwigzkdw dokonuje wpisu zwigzku do rejestru.

!4 Ustawa z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191).

!> Uzasadnienie..., VIT kadencja, druk sejm. nr 2656, s. 1-2 oraz projekt zatozen pro-
jektu ustawy o poprawie funkcjonowania i organizacji wykonywania zadan publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego z 18.04.2013 r., s. 7 i n., https://mc.bip.gov.
pl/fobjects/download/5205/projekt-zaalozen-z-18-kwietnia-2013-r-pdf.html (dostep:
30.11.2020 r.).

16 Ustawa z 18.09.2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz.U. z 2013 r. poz. 262 ze zm.),
zastgpiona nastgpnie ustawa z 5.09.2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elek-
tronicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1173).
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Skrécono réwniez procedury dotyczace zmiany statutu zwiazku. Do
dokonania zmiany statutu upowazniono organ stanowiacy zwiazku (do-
tychczas wymagano podjecia odpowiednich uchwal przez organy stano-
wigce wszystkich cztonkow zwigzku). Zasady uzgadniania z wojewoda
zmiany statutu uregulowano analogicznie jak w przypadku uzgadniania
projektu statutu zwigzku. Przewodniczacego zgromadzenia zwigzku
zobowigzano do przekazania uchwaly zmieniajacej statut wlasciwym
organom stanowigcym uczestnikow zwigzku w terminie 7 dni od dnia jej
podjeciaiprzyznano im prawo do wniesienia sprzeciwu do tej uchwaty
w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia. Wniesienie sprzeciwu do
uchwaly w sprawie zmiany statutu wstrzymuje jej wykonanie. Ponadto
bezposrednio w ustawie regulujacej ustroj jednostki samorzadu teryto-
rialnego uregulowano procedure likwidacji zwigzku, w tym nalozono
na wojewode obowiazek przekazania informacji o zakonczeniu likwi-
dacji i zgloszenia wniosku o wykreslenie zwigzku z rejestru zwigzkow,
a takze ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym informacji
o wykresleniu zwigzku z rejestru.

W wyniku nowelizacji ustrojowych ustaw samorzadowych od 2015 r.
powstaly mozliwosci prowadzenia przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego wspolnej dla nich obstugi administracyjnej, finansowej, organi-
zacyjnej, a takze dla innych samorzadowych jednostek organizacyjnych
zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Prowadzenie takiej wspdl-
nej obstugi umozliwiono takze jednostkom organizacyjnym zwiazku
oraz dopuszczono tworzenie zwiazkéow miedzygminnych, zwiazkéw
powiatow i zwigzkow powiatowo-gminnych w celu wspélnej obstugi, co
zostalo krytycznie oceniono w pismiennictwie'”. W celu lepszej koordy-
nacji zadan o znaczeniu strategicznym, np. w sferze planowania prze-
strzennego lub publicznego transportu zbiorowego, umozliwiono two-
rzenie zwigzkéw z udzialem gmin i powiatow (tzw. zwiazki mieszane)*s.

17 P. Lazutka, Wspéldziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle zmian
wprowadzonych ustawq z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw [w:] Struktury administracji publicznej: metody,
ogniwa, wiezi, red. A. Mezglewski, Rzeszoéw 2016, s. 43 i 49.

'8 Postulat taki zawarto juz w przygotowanej przez Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji Bialej ksiedze obszaréw metropolitalnych, Warszawa 2013, s. 12-13. Potrzebe
przyjecia podstaw prawnych do tworzenia zwigzkéw heterogenicznych z udzialem gmin,
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Nalezy podkresli¢, ze nie ograniczono terytorialnie mozliwosci utwo-
rzenia zwigzku mieszanego do powiatu i gmin znajdujgcych si¢ na jego
terenie ani nie okre$lono zamknigtego katalogu zadan publicznych
realizowanych przez zwigzek. Gmina oraz powiat mogg przystgpi¢ do
juz funkcjonujacego zwiazku dotychczas zastrzezonego wylacznie dla
gmin lub dla powiatéw. Zwigzek gmin i zwigzek powiatéw mogg zostaé
przeksztalcone w zwigzek powiatowo-gminny w razie przystapienia do
niego odpowiednio powiatu lub gminy. Przeksztalcenie takie wymaga
przeprowadzenia zmiany statutu dotychczas funkcjonujacego zwiazku.
Z dniem ogloszenia statutu w wojewddzkim dzienniku urzedowym
zwiazek powiatowo-gminny wstepuje we wszystkie prawa i obowigzki
przeksztatconego zwigzku. Podobnie jak pozostate zwigzki, takze zwigz-
ki mieszane poddano nadzorowi i kontroli ze strony regionalnych izb
obrachunkowych®.

Zwigzek mieszany moze by¢ wykorzystywany do wspolnego wykony-
wania zadan wzajemnie si¢ uzupetniajacych na stopniu gminy i po-
wiatu, ustalonych w statucie tego zwigzku. Zadania gminne moga by¢
wykonywane na terenie gminy bedacej cztonkiem zwiazku, zadania
powiatowe natomiast — na terytorium gmin bedacych czltonkami
zwigzku lub wszystkich gmin z obszaru powiatu. Zwigzek mieszany
moze przede wszystkim wykonywa¢ zadania o zakresie wykraczajg-
cym poza wlasciwo$¢ danego stopnia samorzadu terytorialnego®. Za-
sady prowadzenia rejestru zwigzkéw mieszanych reguluja przepisy
rozporzadzenia®'.

powiatow i wojewddztw zglaszano wczesniej w pimiennictwie; zob. np. J. Korczak,
Wojewddztwo samorzgdowe jako uczestnik form wspotdziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego [w:] Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2012, s. 220.

19 Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 4a w.r.i.o.

» R. Cybulska, Wspétdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Organizacja
i funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnopo-
réwnawcza, red. J. Jagoda, Warszawa 2018, s. 223.

2! Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 21.12.2015 r.
w sprawie rejestru zwigzkow powiatowo-gminnych oraz oglaszania statutow zwigzkow
iich zmian (Dz.U. poz. 2282).
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Nowelizacja ustrojowych ustaw samorzadowych, dokonana w 2016 r.
w zakresie zwigzkow?, polegala na dostosowaniu krajowego porzadku
prawnego do uwarunkowan rozporzadzenia eIDAS?. Zmieniono wa-
runki sktadania zgloszenia przez wojewode wpisu w rejestrze zwigzkow
i wprowadzono wymog opatrzenia zgloszenia kwalifikowanym podpi-
sem elektronicznym.

3. Istota i cele tworzenia zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego

Ustawodawca nie definiuje pojecia zwigzkéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i ogranicza si¢ do wskazania celéw, ktéorym maja one stuzy¢.
Jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ zwigzki w celach
okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym i ustawie o samorzadzie
powiatowym.

Stosownie do postanowien art. 64 ust. 1 u.s.g. gminy sg uprawnione do two-
rzenia zwigzkéw miedzygminnych w celu wspolnego wykonywania za-
dan publicznych, natomiast zgodnie z art. 65 ust. 1 u.s.p. powiaty moga
tworzy¢ zwigzki z innymi powiatami w celu wspdlnego wykonywania
zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej**. Zaréwno zwigzek miedzygminny?,

2 Ustawa z 5.09.2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej.

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 223.07.2014 r.
w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania publicznego w odniesieniu do trans-
akeji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacego dyrektywe 1999/93/WE
(Dz.Urz. UE L 257, 5. 73).

* Przyjete w ustawie o samorzadzie powiatowym rozwigzanie okreslajace cel
tworzenia zwigzkéw powiatow jest krytycznie oceniane w pimiennictwie. Podnosi sie
bowiem, ze wydawanie decyzji administracyjnych nie jest zadaniem, lecz kompetencja
pozwalajaca na wykonanie zadania; tak np. K. Bandarzewski [w:] Komentarz do ustawy
o0 samorzgdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 422.

» Mozliwosé¢ tworzenia zwigzku miedzygminnego w celu wspélnej obstugi wpro-
wadzilta od 1.01.2016 r. nowelizacja z 25.06.2015 r., ktora nadala nowe brzmienie art. 64
ust. 1 us.g.
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jak i zwigzek powiatéw?® moga by¢ tworzone takze w celu wspdlnej
obstugi administracyjnej, finansowej, organizacyjnej i innej okreslonych
podmiotow zaliczanych do sektora finanséw publicznych, o ktérych
mowa w art. 10a u.s.g. i art. 6a u.s.p., tj. jednostek obstugiwanych, ktére
sa tworzone w celu wykonywania zadan publicznych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Nowelizacjg z 25.06.2015 r. wprowadzono podstawy prawne tworzenia
zwigzkéw z udzialem gmin i powiatow. Od 1.01.2016 r. powiaty moga
tworzy¢ z gminami zwigzki powiatowo-gminne. Takie zwigzki mogg by¢
tworzone w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych, w tym
wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej, a takze w celu wspolnej obstugi administracyjnej, finanso-
wej, organizacyjnej i innej jednostek obstugiwanych (art. 72a u.s.p.).
Zwiazek tej kategorii jest wlasciwy do wspdlnego wykonywania zadan
wzajemnie si¢ uzupelniajacych na stopniu gminy i powiatu, ustalonych
w statucie tego zwiazku. Zadania gminne moga by¢ wykonywane na
terenie gminy bedacej cztonkiem zwigzku, zadania powiatowe natomiast
- naterytorium gmin bedacych cztonkami zwigzku lub wszystkich gmin
z obszaru powiatu.

Ustawodawca, okreslajac cel tworzenia zwiagzkéw miedzygminnych,
zwigzkoéw powiatow i zwigzkoéw powiatowo-gminnych, przesadzil, ze
zwigzki te moga by¢ tworzone w celu ,wspdlnego wykonywania za-
dan publicznych’, a takze w celu ,wspdlnej obstugi”. Ogélnie okreslony
w ustawie cel tworzenia zwigzku (wspdlne wykonywanie zadan publicz-
nych, wspdlna obstuga jednostek samorzadu terytorialnego) wymaga
uzgodnienia, a nastepnie uszczegétowienia i sformalizowania (utrwa-
lenia) w statucie zwigzku. Cel danego zwigzku ustalajg w statucie tego
zwigzku jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych organy stanowiace
podjety uchwaly o utworzeniu zwiazku i przyjeciu jego statutu. Cel, dla
ktdrego jednostki samorzadu terytorialnego tworzg zwigzek, powinien
by¢ wspdlny (tzn. by¢ jednoczesnie celem kazdego czlonka zwiazku).

% Mozliwosé¢ tworzenia przez powiat zwigzku z innymi powiatami w celu wspélnej
obstugi wprowadzono od 1.01.2016 r. nowelizacja z 25.06.2015 r., ktéra nadala nowe
brzmienie art. 65 ust. 1 u.s.p.
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Nie wyklucza to jednak rozbieznosci intereséw, jakie poszczegdlni
czlonkowie moga realizowac w zwigzku. Wskazany w statucie zwigzku
uzgodniony antycypowany rezultat, ktdry jednostki samorzadu tery-
torialnego chcg osiggnaé, tworzac zwigzek, przesadza, ze zwigzki maja
charakter celowy. Ustalony skonkretyzowany cel zwiazku determinuje
tre$¢ wspoldziatania w formie zwigzku i bedzie mial wptyw na sposéb
zorganizowania dzialania koniecznego do jego osiaggniecia.

Uzyte przez ustawodawce sformulowanie ,,wspdlne wykonywanie zadan
publicznych” nie oznacza jednak, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go bedace uczestnikami zwigzku wspdlnie bedg wykonywaty zadania
publiczne przekazane na rzecz zwiagzku. Zgodnie z art. 65 ust. 1 u.s.g.,
art. 66 ust. 1 iart. 72a ust. 2 u.s.p. przekazane zadania bedzie wykony-
wal zwigzek, nie za§ wspoélnie jednostki go tworzace. Sformulowanie
»wspolne wykonywanie zadan publicznych” oznacza w tym przypadku
wspdlne ustalenie i przekazanie zadan przez wszystkich uczestnikéw na
rzecz zwigzku, ktory po nabyciu osobowosci prawnej bedzie je realizowat
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zwiazek wykonuje
przekazang mu czes¢ zadan publicznych, ktére przed jego utworzeniem
odrebnie realizowaly jednostki tworzace zwigzek.

Analogicznie nalezy przyja¢, ze sformulowanie ,wspdlna obstuga” nie
oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego bedace uczestnikami
zwigzku wspodlnie beda wykonywaty obstuge swoich jednostek organi-
zacyjnych. Przekazane zwigzkowi zadanie polegajace na wspdlnej obstu-
dze bedzie wykonywatl zwiazek, nie za$ wspolnie jednostki samorzadu
terytorialnego tworzace ten zwiazek. Sformulowanie ,wspolna obstuga”
oznacza¢ bedzie wspolne ustalenie i przekazanie wspdlnej obstugi jed-
nostek organizacyjnych uczestnikéw zwiazku na rzecz zwiazku, ktéry po
nabyciu osobowosci prawnej bedzie je realizowal we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Celem tworzenia zwigzkéw miedzygminnych, zwigzkow powiatow
i zwigzkdéw powiatowo-gminnych jest zatem podejmowanie wspot-
dziatania w okreslonej sferze. Ustawodawca nie wprowadza ograniczen
dla gmin i powiatéw przy okreslaniu celu tworzonych przez nie zwigz-
kéw, ale nie ulega watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego,
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okreslajac cel zwiazku, powinny sprowadzi¢ jego funkcjonowanie do
wspolnej realizacji zadan publicznych lub wspdlnej obstugi admini-
stracyjnej, finansowej, organizacyjnej i innej.

Do 31.12.2015 r. w formie zwigzku mogly by¢ realizowane zadania
publiczne, ktére zostaly przekazane przez ustawodawce jednostkom
samorzadu terytorialnego tej samej kategorii, co wynikato z przyjetej
przez ustawodawce koncepcji zwiazku z udziatem jednostek samorza-
du terytorialnego. Ustrojowe ustawy samorzadowe regulowaly jedynie
mozliwo$¢ tworzenia zwigzkow przez jednostki tej samej kategorii,
tj. zwigzkow miedzygminnych i zwigzkéw powiatéw, a takze zwiazkow
tworzonych przez miasto na prawach powiatu z gminami.

Wskazany przez ustawodawce w ustawach regulujacych ustréj samorza-
du terytorialnego cel tworzenia zwigzkéw uniemozliwiat do 31.12.2015r.
uczestnictwo w zwiazkach jednostek samorzadu terytorialnego réznych
kategorii (stopni). Od zasady tej ustawodawca dopuscil jednak wyjatek
w ustawie z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Stosownie do postanowien art. 96 ust. 2 tej ustawy wojewoda — na wnio-
sek wojewodzkiego konserwatora zabytkéw — moze powierzy¢, w drodze
porozumienia, prowadzenie niektérych spraw z zakresu swojej wlasci-
wosci, w tym wydawanie decyzji administracyjnych, zwigzkom gmin,
zwigzkom powiatéw, zwigzkom powiatowo-gminnym albo zwigzkom
metropolitalnym, polozonym na terenie wojewddztwa. Na tej podsta-
wie zwiagzek gmin, zwigzek powiatéw i zwigzek powiatowo-gminny
moze zosta¢ upowazniony do wykonywania zadania nienalezacego do
zakresu dzialania jednostek tworzacych ten zwigzek (upowaznienie nie
odnosi si¢ jednak do spraw dotyczacych prowadzenia rejestru i woje-
wddzkiej ewidencji zabytkow ani do wydawania w tym zakresie decyzji
administracyjnych).

Poczatkowo ustawodawca uzaleznial wykonywanie zadan publicznych
w drodze wspoldziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego od wystapienia okreslonej przestanki. Stosownie do postanowien
art. 10 u.s.g. (w brzmieniu obowigzujgcym do 29.05.2001 r.)* w dro-

¥ Przepis ten zostal zmieniony przez art. 1 pkt 11 lit. a nowelizacji z 11.04.2001 r.
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dze wspotdzialania miedzykomunalnego nastepowato wykonywanie
zadan publicznych przekraczajacych mozliwosci gminy. Uzyty w tresci
art. 10 u.s.g. zwrot ,nastepuje w drodze wspoétdziatania” wskazywal na
obligatoryjno$¢, a nie fakultatywno$¢ wspoétdziatania w przypadku zaist-
nienia przestanek okreslonych w tym przepisie. Z przepisu art. 10 u.s.g.
nie wynikalo natomiast w sposéb jednoznaczny, czy dopuszczalna byta
realizacja — w drodze wspoétdzialania — zadan publicznych, ktore nie
przekraczaly mozliwo$ci danej gminy. Z dniem 30.05.2001 r. zrezygno-
wano z ograniczenia, Ze w drodze wspdtdzialania moga by¢ realizowane
tylko zadania publiczne przekraczajace mozliwosci gminy, i wprowa-
dzono zasade, ze wykonywanie zadan publicznych moze nastepowac
w drodze wspotdzialania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
tworzac w art. 10 u.s.g. 0gdélng podstawe wspodtdziatania miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego wszystkich stopni*.

U podstaw tworzenia zwigzkow przez jednostki samorzadu terytorialne-
go lezy konieczno$¢ wykonania pewnych zadan z zakresu administracji
publicznej. Ustawodawca, okreslajac w art. 65 ust. 1 u.s.g. cel tworzenia
zwiazkow przez gminy, nie wymaga, aby wspoldziatanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego w formie zwigzku miedzygminnego odnosi-
fo sie tylko do wykonywania zadan przekraczajacych mozliwosci gminy.
Podobne rozwigzania przyjat w odniesieniu do zwigzkéw powiatow
w art. 65 ust. 1 u.s.p., tworzonych przez powiaty z innymi powiatami,
oraz do zwigzkow powiatowo-gminnych wart. 72a ust. 1 u.s.p., tworzo-
nych przez powiaty z gminami. Ta zasada odnosi si¢ zaréwno do zwiaz-
kow tworzonych w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych,
jakiw celu prowadzenia wspdlnej obstugi jednostek samorzadu teryto-
rialnego. U podstaw tworzenia zwigzkéw miedzygminnych, zwigzkow
powiatow i zwigzkéw powiatowo-gminnych nie lezy zatem wymaog, aby
przekazane zwigzkowi do wykonania zadania przekraczaly mozliwosci
jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych zwigzek?, lecz inne

* Nowe brzemiennie art. 10 ust. 1 u.s.g. zostalo nadane art. 1 pkt 11 lit. a nowelizacji
7 11.04.2001 r.

¥ W praktyce jednak podejmowanie przedsiewzie¢ przekraczajacych mozliwoéci
jednostki samorzadu terytorialnego sprzyja tworzeniu zwiazkow; por. uzasadnienie wy-
roku SN z 2.04.2003 r., I CK 265/02, OSNC 2004/6, poz. 99; wyrok NSA z 27.08.2013 r.,
11 OSK 493/13, LEX nr 1559794.
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przyczyny. Powody uzasadniajace tworzenie zwigzkow przez jednostki
samorzadu terytorialnego sa zréznicowane i odpowiadajg zasadniczo
przestankom uzasadniajacym wspdldzialanie jednostek samorzadu
terytorialnego. Decydujg o tym pozycja prawnoustrojowa jednostek
samorzadu terytorialnego, zakres przyznanych im zadan i kompetencji
oraz ich potencjal ekonomiczno-finansowy i demograficzny. Nie bez
znaczenia sg takze warunki naturalne oraz przestanki geograficzne,
kulturowe i historyczne.

O tworzeniu zwigzkéw miedzygminnych przez gminy - dos¢ inten-
sywnym w pierwszym okresie reaktywowania samorzadu terytorialne-
go, tj. w latach 1990-1998 - decydowata malo rozbudowana struktura
samorzadu terytorialnego. Ograniczenie struktury samorzadu tery-
torialnego jedynie do gmin powodowalo, ze wykonanie okreslonych
zadan (np. zlozonych czy wykraczajacych poza granice terytorialne
poszczegolnych jednostek) obiektywnie wymagato wspoldziatania. De-
cydujacy byt takze niski potencjal zasob6éw finansowych gmin. Utwo-
rzenie samorzadu lokalnego na poziomie powiatow nie zahamowato
tworzenia zwigzkéw miedzygminnych, co wiecej, zwigzki powiatéw
tworzone sg sporadycznie. Poglebiaja si¢ réznice w potencjale docho-
dowym miedzy gminami miejskimi i wiejskimi oraz miedzy miastami
na prawach powiatu i powiatami. Zréznicowany potencjat dochodowy
jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajacy gtéwnie z odmienne-
go ich charakteru, a takze ze specjalnego statusu niektorych jednostek
(np. aglomeracje, uzdrowiska), wzmacnia potrzebe wspdldziatania przy
wykonywaniu okreslonych zadan publicznych i wptywa na podjecie
decyzji o utworzeniu zwigzku.

U podstaw tworzenia zwigzku (zwlaszcza, ktorego celem ma by¢ wspdlna
obstuga jednostek obstugiwanych) moga leze¢ takze zasady racjonalne;j
organizacji pracy. W okreslonych sytuacjach ze wzgledéw organizacyj-
nych lub ekonomicznych samodzielna realizacja zadania moze oka-
zac¢ sie nieracjonalna, bardziej kosztowna i mniej efektywna.
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Ustawa z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju oraz niektérych innych ustaw® wprowadzono do systemu
dokumentoéw strategicznych strategie rozwoju ponadlokalnego i upo-
wazniono gminy do przyjmowania strategii rozwoju gminy. Uregu-
lowano w ustawie o samorzadzie gminnym kilkuetapowa procedure
przyjmowania tej strategii oraz okreslono zakres i forme strategii roz-
woju gminy. Dodatkowo upowazniono sgsiadujace gminy, powigzane ze
sobg funkcjonalnie, do opracowania strategii rozwoju ponadlokalnego
bedacej wspolng strategia rozwoju tych gmin w zakresie ich terytorium.
Umozliwiono powiatowi uczestniczenie w procesie opracowywania
strategii rozwoju ponadlokalnego, a charakter udzialu powiatu w tym
procesie uzalezniono od liczby gmin uczestniczacych w opracowywaniu
strategii. W przypadku brania udzialu w opracowywaniu strategii roz-
woju ponadlokalnego przez wszystkie gminy z terytorium tego powiatu
udzial powiatu jest obligatoryjny. Powiat natomiast moze wzig¢ udzial
w opracowywaniu strategii, jezeli uczestniczy w opracowaniu strategii
co najmniej jedna gmina znajdujaca sie na terytorium tego powiatu.

Przywotang wyzej nowelizacja z 15.07.2020 r. w ustawie o samorzg-
dzie gminnym wprowadzono podstawe prawng tworzenia przez gminy
zwigzkow miedzygminnych w celu przygotowania i realizacji strategii
rozwoju ponadlokalnego. W tym samym celu gminy moga tworzy¢
stowarzyszenia w rozumieniu art. 84 u.s.g., a takze zawiera¢ porozu-
mienia migdzygminne w rozumieniu art. 74 u.s.g. Uznano, ze wsp6lna
strategia rozwoju jest pozadana zwlaszcza w przypadku wspotdziatania
gmin réznych kategorii, realizujgcych odmienne zadania (miast na pra-
wach powiatu i gmin miejskich, gmin miejsko-wiejskich i wiejskich).
Przyjecie jednej strategii rozwoju ponadlokalnego umozliwi wspélne
planowanie dziatan rozwojowych (obejmujgcych np. inwestycje o zasie-
guioddziatywaniu wykraczajacym poza terytorium jednej gminy) oraz
podejmowanie decyzji o sposobie i zakresie dostarczania wybranych
ustug publicznych (obejmujacych np. transport publiczny). W rezultacie
dostosowanie planow inwestycyjnych poszczegdlnych gmin i uwzgled-
nienie w nich potrzeb catego obszaru objetego strategia oraz realizacja
wspoélnych przedsiewzigé inwestycyjnych przynie$¢ moga wymierne

* Dz.U. poz. 1378.



3. Istota i cele tworzenia zwigzkow jednostek samorzgdu terytorialnego 49

korzysci dla wielu gmin®'. Okreslone w strategii rozwoju ponadlokalnego
ustalenia s wigzace dla wojta, burmistrza albo prezydenta miasta przy
sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

Strategia rozwoju ponadlokalnego jest wspolna strategia rozwoju gmin
powiazanych ze sobg funkcjonalnie w zakresie ich terytorium. Bedac
elementem systemu zintegrowanych dokumentéw strategicznych, po-
winna by¢ powigzana i spdjna z innymi dokumentami strategicznymi
przygotowywanymi na pozostalych poziomach, zaréwno co do tre-
$ci dokumentdw, jak i wzajemnych zaleznosci i komplementarno$ci®.
Wyznaczajac kierunki dziatania w perspektywie sredniookresowej,
powinna by¢ spdjna ze strategia rozwoju wojewodztwa i strategiami
rozwoju gmin sporzadzajacych wspolng strategie rozwoju ponadlo-
kalnego. W celu zapewnienia integracji planowania spofecznego, go-
spodarczego i przestrzennego powinna okre$lac strategiczne cele roz-
woju w wymiarze spofecznym, gospodarczym i przestrzennym, model
struktury funkcjonalno-przestrzennej dla obszaru, ktérego dotyczy,
oraz zawiera¢ ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i pro-
wadzenia polityki przestrzennej w gminach. Ustalenia wymagaja takze
system realizacji strategii wraz z wytycznymi do sporzadzania doku-
mentéw wykonawczych oraz ramy finansowe i zrédta finansowania.
Przy opracowywaniu strategii rozwoju ponadlokalnego bierze si¢ pod
uwage wnioski z przygotowanej na potrzeby strategii diagnozy sytuacji
spolecznej, gospodarczej i przestrzennej, z uwzglednieniem obszaréw
funkcjonalnych, w tym miejskich obszaréw funkcjonalnych. Strategia
rozwoju ponadlokalnego jest sporzadzona w formie tekstowej i graficz-
nej (ta ostatnia forma stuzy w szczegdlnosci do zobrazowania modelu
struktury funkcjonalno-przestrzennej dla obszaru).

Zgromadzenie zwigzku miedzygminnego przyjmuje strategie rozwoju
ponadlokalnego w drodze uchwaty. Uchwala jest podejmowana na za-
sadach ogolnych, okreslonych w art. 71 u.s.g. Odnosénie do trybu pracy

31 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 64, s. 25.
# Uzasadnienie..., IX kadencja, druk sejm. nr 64, s. 6-7.
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nad strategig rozwoju ponadlokalnego, jej zakresu oraz powigzania
ze strategia rozwoju wojewddztwa zastosowano rozwigzania przyjete
dla strategii rozwoju gminy. Projekt strategii rozwoju ponadlokalnego
opracowuje wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo zarzad zwigzku
miedzygminnego, a nastepnie przedklada projekt strategii zarzadowi
wojewodztwa w celu wydania opinii dotyczacej sposobu uwzglednienia
ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia poli-
tyki przestrzennej w wojewddztwie okreslonych w strategii rozwoju
wojewddztwa. Zarzad wojewddztwa wyraza opinie w formie uchwaty
w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu strategii rozwoju ponad-
lokalnego. Jezeli zarzad wojewddztwa w tym terminie nie wyrazi swojej
opinii, uznaje sie, ze strategia rozwoju zwigzku ponadlokalnego jest spoj-
na ze strategia rozwoju wojewodztwa. Zarzad zwiazku migedzygminnego
zasiegajacy opinii jest jedynie obowiazany do wystapienia o opinie. Nie
jest natomiast zwigzany stanowiskiem zarzadu wojewddztwa. Powinien
jedynie rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej
oceny*’. Ustawodawca nie zobowigzal wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) ani zarzadu zwigzku miedzygminnego wystepujacego o opinie¢
do ustosunkowania sie do nie;j.

Ustawodawca zobowigzuje do kontroli postepdéw w realizacji zatozo-
nych celow ujetych w strategii rozwoju ponadlokalnego i wprowadza
wymog jej aktualizacji. Aktualizacja strategii rozwoju ponadlokalnego
wymaga zachowania procedury analogicznej jak jej przyjecie. Oznacza
to w szczegdlnosci, Ze projekt zmian strategii rozwoju ponadlokalnego
powinien zosta¢ zaopiniowany przez zarzad wojewddztwa odnosnie do
jego spdjnosci z ustaleniami i rekomendacjami w zakresie ksztattowania
i prowadzenia polityki przestrzennej w wojewddztwie okreslonymi
w strategii rozwoju wojewodztwa.

Ustawodawca nie definiuje pojecia zwigzkéw miedzygminnych, zwigz-
kow powiatow i zwigzkow powiatowo-gminnych. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatow i zwigzki
powiatowo-gminne nie sg jednostkami zasadniczego podzialu tery-
torialnego panstwa ani jednostkami samorzadu terytorialnego sen-

# Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z 3.06.2020 r., IV SA/Po 39/20, LEX nr 3009723.
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su stricto stanowiagcymi z mocy prawa wspdlnote samorzagdowa. Nie
tworza stopnia posredniego pomiedzy gming a powiatem (zwiazki
miedzygminne) czy powiatem a wojewodztwem (zwiazki powiatow).
Mozna je uzna¢ za instytucjonalng forme¢ wspolpracy o charakterze
korporacyjnym, o jego korporacyjnym charakterze przesadza zaréwno
forma tworzenia zwiazku, jak i zasady jego organizacji i dzialania®.
W pi$miennictwie formulowane sg takze inne propozycje okreslenia
charakteru prawnego zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego
(przyjmujace za podstawe pozytywne® lub negatywne jego ujecie®).
Jedynie w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. przyznano organom zwigzkéw gmin
izwigzkow powiatow status organu jednostki samorzadu terytorialnego
w postepowaniu administracyjnym i w zakresie tego postepowania®.
Rozwigzania przyjete w cytowanym przepisie nie okreslaja natomiast
zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego jako jednostki samorzadu
terytorialnego na plaszczyznie ustrojowe;j*. Poglad ten koresponduje ze
stanowiskiem sagdéw administracyjnych, ktére analizujgc status prawny
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, podkreslaja, ze jest on
jedynie zblizony do statusu jednostki samorzadu terytorialnego. Stano-

* M. Ofiarska, Wspotdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Zarys prawa
samorzqgdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, J. Ciapata, Poznan 2001, s. 207.

* M.in. J. Zimmermann okresla zwigzek komunalny mianem jednostki samorza-
dowej ,, drugiego stopnia”; por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018,
s. 263. Niektorzy autorzy okreslajg zwigzki komunalne (obok porozumien i stowarzyszen)
wtérnymi korporacjami terytorialnymi, powstalymi z jednostek zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa; por. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich
reformy w krajach europejskich, Poznan 2005, s. 239. Inni autorzy uznaja natomiast zwiazki
za wyzsza forme organizacyjng wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego; tak
D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswigconej
Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 300.

% M.in. M. Jankowska, Podmiotowos¢ i samodzielnos¢ zwigzku miedzygminnego
w Swietle decentralizacji wladzy publicznej (w:] Decentralizacja i centralizacja admi-
nistracji publicznej. Wspolczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szalowska, R. Budzisz, Warszawa-£6dz 2019, s. 187-188 oraz cytowana
tam literatura.

7 Inaczej K. Podgorski [w:] K. Podgérski, C. Martysz, Samorzqd powiatowy. Prak-
tyczny komentarz do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r., Katowice-Zielona Géra 1998, s. 177.
Jego zdaniem rozwiazania przyjete w ustawie o samorzadzie powiatowym i wart. 5§ 2
pkt 6 k.p.a. wskazuja, ze zwiazek powiatéw jest jednostka samorzadu terytorialnego.

3% K. Bandarzewski [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, s. 771.
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wig one oddzielng kategorie jednostek organizacyjnych posiadajacych
osobowos¢ prawnag, ktorych nie mozna zaliczy¢ do kategorii ,,gminna
(powiatowa) jednostka organizacyjna” ani do kategorii ,,gminna (po-

wiatowa) osoba prawna™®.

Z uwagi na to, ze zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatow i zwiazki
powiatowo-gminne nie sg jednostkami samorzadu terytorialnego (ani
gming, ani powiatem), maja do nich zastosowanie wytacznie te przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym,
ktore wprost zawierajg stosowne odestanie (np. art. 64 ust. 5, art. 67
ust. 1b, art. 69 ust. 3, art. 73a ust. 1 u.s.g. oraz art. 65 ust. 4, art. 67
ust. 1b, art. 72 ust. 1, art. 90 w.s.p.). W pozostatym zakresie stosowa-
nie wprost rozwigzan przyjetych dla gmin i powiatéw — w ustawach
o samorzadzie gminnym i o samorzadzie powiatowym - do zwigzkow
(odpowiednio miedzygminnych, powiatéw lub powiatowo-gminnych)
bedzie nieuprawnione.

Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego maja na celu realizacje
zadan publicznych, a ich powolanie i rejestracja nastepuja na zasadach
okreslonych w prawie administracyjnym®. System prawa, ktory wy-
znacza reguly tworzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego,
oraz publiczny majatek stanowigcy materialng baze wykonywanej dzia-
talnosci determinuja publiczny charakter zwigzku. Omawiany zwiazek,
podobnie jak jednostka samorzadu terytorialnego, jest osoba prawa
publicznego*. Dysponowanie wylacznie wyodrebnionymi sktadnikami
mienia komunalnego przekazanymi przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego bedace uczestnikami zwigzku przesadzito o zakwalifikowaniu
zwigzku do kategorii komunalnych 0séb prawnych*.

¥ Wyrok NSA z24.02.2010 r., IT FSK 1585/08, LEX nr 595838.

0 Wyrok WSA w Krakowie z 19.10.2004 r., ITII SA/Kr 623/04, FK 2005/6, s. 69;
M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 19.10.2004 r., III SA/Kr 623/04, FK
2005/6, s. 72.

41 P. Zaborniak, Granice dziatalnosci gospodarczej podmiotow komunalnych, Przemysl
2004, s. 172.

L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ST 1991/10, s. 15.
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W doktrynie prowadzona jest dyskusja dotyczaca kwalifikacji praw-
nej zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego. Dazac do ustalenia
charakteru prawnego takich zwigzkéw, nawiazywano do kryteriow de-
limitacji prawa cywilnego i prawa administracyjnego. Na tej podstawie
sformulowano rézne wnioski, zaréwno o przyznaniu zwigzkom cha-
rakteru porozumienia administracyjnego* (stanowisko to spotkato si¢
z krytyka*), jak i charakteru cywilnoprawnego®. O cywilnoprawnym
charakterze zwigzku przesadza¢ ma dobrowolny (co do zasady) charak-
ter zwigzku i rownorzedna pozycja podmiotéw tworzacych zwigzek.
Niektdrzy autorzy wskazuja, ze zwigzek jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest szczegdlnym rodzajem spolki®c.

Obecnie dominuje, zaréwno w orzecznictwie sadowym, jak i w doktry-
nie, poglad o publicznoprawnym charakterze zwigzku komunalnego.
Uchwaty organ6w stanowigcych zainteresowanych jednostek samorzadu
terytorialnego o utworzeniu zwigzku, o przystapieniu do zwiazku juz
istniejacego oraz o przyjeciu statutu zwigzku nie s3 umowami cywilnymi
ani o§wiadczeniami woli o nawigzaniu stosunku cywilnoprawnego. Nie
przesadza takze o cywilnoprawnym charakterze zwigzku ani dobrowolny
charakter zwigzku, ani réwnorzedna pozycja prawna podmiotéw two-
rzacych zwiazek. Analizujac podstawy prawne i forme podejmowania
oraz tre$¢ uchwal o utworzeniu zwiazku, o przystapieniu do zwigzku
oraz o przyjeciu statutu zwigzku, nalezy przypisa¢ zwigzkom jednostek
samorzadu terytorialnego charakter publicznoprawny. Przesadza o tym
takze przyjeta konstrukcja zwiazku oraz rodzaj zadan przekazanych
zwiazkowi przez jednostki tworzace zwiazek i w konsekwencji wykony-
wanie zadan publicznych przez zwigzek. Zasadnos¢ takiego stanowiska
potwierdza orzecznictwo sagdowe?.

# M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 19.10.2004 r., III SA/Kr 623/04,
s. 74.

“ L. Kieres, Zwigzki..., s. 8.

* A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie zwigzkéw i porozumiers komunalnych (artykut
dyskusyjny), ST 1995/6, s. 47.

% A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzgdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 35.

7 Por. uzasadnienie uchwaly NSA (7) z 11.04.2005 r., OPS 2/04, OwSS 2005/4, poz. 99.
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Taki charakter zwigzkom komunalnym przyznaja takze przedstawiciele
doktryny (L. Kieres*, K. Podgoérski®, A. Btas i J. Bo¢*, K. Ziemski®',
D. Dabek®, C. Martysz>, M. Paczocha®, M. Wincenciak®). Charakter
umowy publicznoprawnej (porozumienia administracyjnego) przypi-
suje si¢ takze uchwalom o utworzeniu zwigzku podejmowanym przez
organy stanowigce kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego zain-
teresowanych utworzeniem zwigzku. Podnosi si¢ bowiem, ze zadna
z tych uchwat podjeta z osobna (bez podjecia identycznie brzmigcej
uchwaly przez organy stanowigce pozostatych jednostek tworzacych
zwigzek) nie wywotuje jakichkolwiek skutkow prawnych (nie powstaje
zwiazek, nie przejmuje on zadan, praw i obowiazkow jednostek two-
rzacych zwigzek)™.

4. Zasady uczestnictwa w zwigzkach jednostek
samorzadu terytorialnego

Ustawodawca w sposob ramowy uregulowal zasady wspotdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego i pozostawit im - w zasadzie -
swobode decyzji dotyczacych podjecia wspoétdziatania. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego obowigzane s3 wykonywac okreslone zadania
publiczne. Obowigzek ten nie zostal jednak odpowiednio skorelowa-
ny z obowigzkiem ich realizacji w drodze wspotdziatania. W art. 10

# L. Kieres, Zwigzki..., s. 8 i n.; L. Kieres, Analiza..., s. 73.

# K. Podgérski [w:] K. Podgorski, C. Martysz, Samorzgd..., s. 172.

%0 A.Blas, J. Bo¢, Umowy [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 351.

' K. Ziemski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego [w:]
Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski,
Poznan 1998, s. 61.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 182.

3 C. Martysz [w:] Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2007, s. 491.

* M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 19.10.2004 r., III SA/Kr 623/04,
s. 74.

> M. Wincenciak, Formy organizacyjnoprawne realizacji zadan w zakresie utrzymania
czystosci i porzgdku w gminach [w:] Sposoby realizacji zadati publicznych, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017, s. 745.

% Tak D. Kijowski, Umowy..., s. 301; E. Ochendowski, Glosa do postanowieri NSA
224.09.1990 1., I SA 847/90 oraz 27.09.1990 r., SA/Wr 952/90, ST 1991/4, s. 51.
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ust. 1 u.s.g. — uznawanym za ogolng podstawe wspodtdziatania miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego wszystkich stopni — przyjeto bo-
wiem zasade, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga wspoétdziataé
w celu wykonania zadan publicznych. Jednostki samorzadu terytorial-
nego moga samodzielnie — w granicach okre$lonych prawem - ustali¢
sposob wykonania zadan. Z przyjetej zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego wynika, ze zasada jest prawo, a nie obowigzek
wspoldziatania przy wykonywaniu zadan publicznych.

Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego znajduje
wyraz w wielu rozwigzaniach konstytucyjnych (wyraza ja m.in. art. 16
ust. 2 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) i jest zasadniczym elementem
rozwigzan prawnych zawartych w ustawach regulujacych ustréj samo-
rzadu terytorialnego. Wielokrotnie samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym samodzielno$¢ w realizacji zadan publicznych
i wyborze formy wspoldziatania, byta przedmiotem analizy w doktry-
nie i judykaturze. Zostala zakwalifikowana, obok publicznoprawnego
charakteru samorzadu i wspétudziatu ludnoséci w wykonywaniu zadan,
do konstytutywnych cech samorzadu®’.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja istotng czes¢ zadan pub-
licznych samodzielnie, ale na podstawie ustaw i w ich ramach. Oznacza
to, ze samodzielno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢
réznego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez prawodawce?.
W aspekcie formalnym gwarancja samodzielnosci jest ustanowienie
zasady, ze wylgcznie w formie ustawy mogg by¢ wprowadzane ograni-
czenia w sprawach zwigzanych z ustrojem, zakresem zadan i sposobem
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W aspekcie materialnym

7 K. Podgorski, Nadzér nad samorzgdem gminnym, ST 1991/1-2, s. 30; A. Agopszo-
wicz, Zarys..., s. 91n.; A. Bla$, Samodzielnos¢ dziatania organu administracji publicznej.
Problem badawczy, AUWr PPiA 1997/36,s.7 in.

5% Uzasadnienie uchwaly TK 227.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46; orzeczenie
TK 223.10.1996 1., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38; wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK
1997/5-6, poz. 69; uzasadnienie wyroku TK z 4.05.1998 1., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31;
uzasadnienie wyroku TK z 9.04.2002 r., K 21/01, OTK-A 2001/2, poz. 17; uzasadnienie
wyroku TK z 12.03.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007/3, poz. 25; uzasadnienie wyroku TK
2 20.03.2007 r., K 35/05, OTK-A 2007/3, poz. 28.
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ingerencja ustawodawcy powinna znajdowac uzasadnienie w konsty-
tucyjnie chronionych celach i wartosciach, dla ochrony ktérych usta-
wodawca wprowadza ograniczenie swobody dziatalnosci samorzadu.
Ingerencja ustawodawcy nie moze tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze
wykracza¢ poza granice niezbedne dla ochrony interesu publicznego™.

Z przyjetej zaréwno w Konstytucji RP, jak i w ustawach regulujacych
ustroj samorzadu terytorialnego zasady, zgodnie z ktorg jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢, wynika, ze jednostki te w wykonywaniu
takich zadan na swoim terenie s3 suwerenne. Ich uprawnienia w tym
zakresie moga by¢ ograniczane jedynie przez ustawodawce. Muszg to
by¢ ograniczenia wyraznie sformulowane i nie moga by¢ wyprowadzone
w drodze wnioskowania®. Na samodzielnos¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego sktada si¢ takze mozliwos¢ podjecia wspotdziatania, w tym
takze w celu realizacji zadan publicznych®'. W mozliwoséci wspotdziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego upatruje si¢ jednoczesnie droge
do zwigkszania tej samodzielno$ci.

Z zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, wyrazonej
w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i przyjetej w samorzagdowych ustawach
ustrojowych oraz EKSL i innych rozwigzaniach ustawowych, wynika,
ze podejmowanie przez te jednostki wspoétdzialania opiera si¢ na za-
sadzie dobrowolnosci. O ile zatem ustawodawca nie stanowi inaczej,
jednostkom samorzadu terytorialnego nie mozna zakaza¢ wspoldziata-
nia, nie mozna takze ich zobowigza¢ do wspoétdziatania wbrew ich woli.

% Uzasadnienie orzeczenia TK z 24.01.1995 r., K 5/94, OTK 1995/1, poz. 3, oraz
orzeczenie TK z21.11.1994 r., K 6/94, OTK 1994/2, poz. 39; zob. tez czesciowo krytycz-
nie C. Kosikowski, Glosa do orzeczenia TK z 21.11.1994 r., K 6/94, PiP 1995/6, s. 96;
cze$ciowo krytycznie P. Kucharski, Glosa do orzeczenia TK z 21.11.1994 r., K 6/94, PiP
1995/6, s. 100; czgéciowo aprobujaco A. Pulto, Glosa do orzeczenia TK z 21.11.19%4 r.,
K 6/94, ,,Przeglad Sejmowy” 1995/1, s. 268; orzeczenie TK z 23.10.1996 ., K 1/96, OTK
1996/5, poz. 38.

% Wyrok NSA z 26.11.1991 r,, I SA 873/91, ONSA 1993/1, poz. 9; wyrok NSA
z 4.02.1992 r., SA/Ka 1010/91, ST 1992/6, s. 65; wyrok NSA z 17.03.1995 r., SA/Lu
2302/94, OwSS 1996/1, poz. 26.

' M. Granat, Ustréj prawny samorzgdu terytorialnego [w:] Polskie prawo konstytu-
cyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1998, s. 366.
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Wspdldzialanie ex definitione zaklada samodzielno$¢ wspoétdziatajacych
jednostek samorzadu terytorialnego®. Oznacza to, Ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja swobode®, w granicach prawa, suwerennego®
decydowania o: podjeciu wspoldziatania, wyborze formy wspoétdziatania
sposrod form okreslonych przez ustawodawce, rezygnacji z dalszego
wspoldziatania oraz o zakonczeniu wspoldziatania. Jednostki samorzadu
terytorialnego moga okresli¢ cel, przedmiot, zasady, tres¢ i strukture
organizacyjng wspotdzialania. Moga takze dokona¢ wyboru podmio-
tu wspoldzialajacego oraz zmieni¢ poczynione ustalenia. Czynnikiem
decydujacym o podjeciu wspoldziatania, o jego zakresie i formie jest
kazdorazowo interes jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga swobodnie dokona¢ wy-
boru prawnej formy wspoltdziatania (struktury organizacyjnej), z za-
strzezeniem, ze wybdr formy wspoldzialania powinien zawierac sie
w granicach obowigzujacego prawa. Taki wymog wynika z wyrazonych
w Konstytucji RP zasad (m.in. zasady panstwa prawnego i zasady lega-
lizmu, nakazujacej organom wtadzy publicznej dziatanie na podstawie
i w granicach prawa).

Swoboda wyboru formy wspotdziatania sprowadza si¢ do mozliwosci
wyboru spoérdd form organizacyjno-prawnych wyraznie wskazanych
przez ustawodawce, ktore sg zroznicowane. Jednostka samorzadu te-
rytorialnego moze dokonaé wyboru, czy wspoldziatanie bedzie podje-
te w formie publicznoprawnej, czy cywilnoprawnej®. Poszczegdlnym
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawodawca przyznat swobode
wyboru sposobu realizacji zadan (zaréwno za pomocg tworzonych jed-
nostek organizacyjnych, jak i w wyniku powierzenia wykonania zadan
innym podmiotom na podstawie zawartych z nimi uméw). Wspoétdzia-

¢ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admi-
nistracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 161.

© Wyrok NSA z27.10.1994 r., SA/Ld 1906/94, OSP 1996/3, poz. 52.

¢ Uzasadnienie uchwaty NSA (7) z 11.04.2005 r., OPS 2/04, ONSAiWSA 2005/4,
poz. 64.

¢ Z. Leonski, Glosa do wyroku NSA z 27.09.1994 r., SA/Ld 1906/94, OSP 1996/3,
poz. 52.
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tanie w formie prawa cywilnego (prywatnego) uniemozliwia jednak
przekazywanie zadan publicznych o charakterze wladczym®.

Z analizy postanowien ustaw regulujacych ustréj samorzadu teryto-
rialnego wynika, ze wymagana jest forma prawa publicznego w tych
przypadkach, gdy wspoéldziatanie dotyczy tworzenia zwigzkow i zawie-
rania porozumien jednostek samorzadu terytorialnego lub tworzenia
ich stowarzyszen na podstawie Prawa o stowarzyszeniach. Wybor formy
zalezy przede wszystkim od celu wspotdziatania. W celu bezposredniego
wykonywania zadan publicznych ustawy regulujgce ustroj jednostek sa-
morzadu terytorialnego dopuszczaja dwie formy wspoéldzialania: zwigzki
i porozumienia, natomiast w celu wspierania idei samorzadu terytorial-
nego i obrony wspolnych intereséw wspétdzialanie powinno przybraé
postaé stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego. Niekiedy
ustawodawca okresla, ktore formy wspotdziatania s wtasciwe w okre-
Slonej sytuacji, pozostawiajac zainteresowanym jednostkom swobode
w doborze formy wspodtdzialania. Dokonujac wyboru formy wspoétdzia-
tania, nalezy wybrac¢ taka, ktora bedzie adekwatna do realizowanych
zadan, oraz uwzglednia¢ zasadnicze odrebnosci miedzy poszczegdlnymi
formami (prawne, organizacyjne oraz w zakresie dopuszczalnych po-
wigzan finansowych z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego).

W zasadzie ustawodawca nie statuuje wprost obowigzku wspoétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego w okreslonej formie. W zaleznosci
od swoich mozliwosci, potrzeb i celu, w jakim zamierza podja¢ wspét-
dziafanie, jednostka samorzadu terytorialnego moze wspotdziatac z in-
nymi jednostkami, tworzac zwigzek lub przystepujac do juz istniejacego
zwiazku, a takze moze zawiera¢ porozumienia z innymi jednostkami,
tworzy¢ stowarzyszenia lub przystepowac do juz istniejgcych stowarzy-
szen z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

6 Z.Leonski, Formy wspétdziatania w samorzgdzie terytorialnym, ST 1995/4, s. 55;
A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie
terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 97; K. Byjoch, Struktura samorzgdu tery-
torialnego [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqgd terytorialny po reformie
ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, s. 131.
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego przy dokonywaniu
wyboru wlasciwej formy wspoldzialania adekwatnej do jego celu jest
w zasadzie szeroka, ale nie moze by¢ traktowana jako niczym nieskrepo-
wane wykonywanie jej uprawnien publicznoprawnych. Samodzielnos¢
ta podlega ograniczeniom okreslonym ustawowo®. Jezeli wspéldziatanie
jednostek samorzadu terytorialnego realizowane jest w formie pub-
licznoprawnej wyszczegoélnionej przez ustawodawce, wowczas wybra-
na i zastosowana forma wspotdzialania powinna charakteryzowac sie
cechami okreslonymi przez ustawodawce dla danej formy®® (wymaga
takze uwzglednienia wyznaczonych przez ustawodawce zasad dobo-
ru jednostki samorzadu, z ktorg wspoltdziatanie moze zostaé podjete,
oraz trybu nawigzania, prowadzenia i zakonczenia wspotdzialania).
W granicach wyznaczonych przez ustawodawce jednostki samorzadu
terytorialnego swobodnie moga decydowa¢ o podjeciu wspoétdziatania,
doborze partneréw, o formie, w jakiej bedzie realizowane, strukturze
organizacyjnej oraz o zakresie i tresci wspétdzialania. W wyjatkowych
przypadkach do wspoldziatania zobowiazuje ustawodawca. Jedynie na
gminy moze zosta¢ natozony obowiazek — w drodze ustawy — utworzenia
zwigzku miedzygminnego (art. 64 ust. 4 u.s.g.). W pozostatych aspektach
ustawodawca wskazuje jedynie na mozliwo$¢ wspoétdziatania poszcze-
golnych jednostek samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu zadan
publicznych, pozostawiajac samodzielne podjecie inicjatywy wspoldzia-
tania zainteresowanym jednostkom wtedy, kiedy uznaja to za zasadne.

Charakterystyczna cecha polskiego ustawodawstwa jest brak szcze-
golowych regulacji dotyczacych przedmiotu wspotdziatania. Uznaniu
jednostek samorzadu terytorialnego pozostawiono zatem jego okresle-
nie. Jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie decyduja o tym,
ktére zadania publiczne beda wykonywaé we wspoétdziataniu z innymi
jednostkami. Sposéb realizacji ustalonego przedmiotu dziatalnosci
wymaga uzgodnienia ze wszystkimi wspétdzialajagcymi jednostkami.
Przyjete rozwigzania pozwalaja na takie uksztattowanie zasad wspotdzia-
tania, ktére odpowiadalyby indywidualnym potrzebom poszczegélnych
wspoldziatajacych jednostek.

& Uchwala NSA (7) 2 2.12.2002 r., OPS 8/02, ONSA 2003/3, poz. 85.
% Wyrok NSA z27.09.1994 r., SA/Ld 1906/94, ,Wspdlnota” 1995/32, s. 16.
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W ustawach o samorzadzie gminnym oraz o samorzadzie powiatowym
okreslono podmioty mogace by¢ uczestnikami zwigzkéw tworzonych
przez gminy i powiaty. Moga nimi by¢ jedynie okreslone jednostki
samorzadu terytorialnego, tj. jednostki samorzadu lokalnego - gminy
ipowiaty. Z art. 64 ust. 1 u.s.g. wynika, Ze zwigzki migdzygminne moga
utworzy¢ tylko gminy. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzeczni-
ctwie sgdowym®. Niekiedy ustawodawca zwigzki miedzygminne okresla
mianem zwigzkow gmin’.

Z art. 65 ust. 1 u.s.p. wynika natomiast, Ze powiaty mogg tworzy¢ zwiazki
z innymi powiatami (wg nomenklatury stosowanej w tytule rozdzialu 7
oraz art. 72 ust. 1 i art. 89 u.s.p. — zwigzki powiatéw). W okresie od
1.01.1999 r. do 31.12.2015 r. miasto na prawach powiatu bylto upo-
waznione do tworzenia zwigzkéw z gminami”. Od 1.01.2016 r. po-
wiaty mogg tworzy¢ z gminami zwigzki powiatowo-gminne (art. 72a
ust. 1 w.s.p.). Ustawodawca nie wprowadzit indywidualnej nazwy dla
zwigzkow miasta na prawach powiatu z powiatem ani dla zwigzkow
miast na prawach powiatu. W pismiennictwie zwiazki tego rodzaju
zakwalifikowano do kategorii nienazwanych zwigzkéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego’. Wyrazone zostalo rowniez stanowisko, ze
miasta na prawach powiatu (bedace, zgodnie z art. 92 ust. 2 u.s.p., gming

¢ Por. np. postanowienie SA w Poznaniu z2.09.1992 r., 1 ACr 296/92, LEX nr 9149.

7 Tak m.in. w art. 4 ust. 2 w.f.p,, art. 16 ust. 5 w.0.z.0.z., art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. czy
w art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.
2 2020 1. poz. 266 ze zm.).

7t Art. 74 u.s.p., stanowiacy podstawe prawng tworzenia zwigzkow z udziatem
miasta na prawach powiatu i gminy, uchylony zostal nowelizacja z 25.06.2015 r. z dniem
1.01.2016 r. W zwigzku z tym w pracy pominiete zostanie odwotanie do wyrazanych
w pi$miennictwie watpliwosci odnosnie do wlasciwej ustawy regulujacej status prawny
takiego zwigzku (ustawa o samorzadzie gminnym czy ustawa o samorzadzie powiatowym)
i zwigzanych z tym konsekwencji prawnych (m.in. w zakresie ustalenia zasad reprezen-
tacji jednostki samorzadu terytorialnego w zgromadzeniu zwigzku). Rzadziej stawiano
natomiast pytania o to, czy miasto na prawach powiatu moze by¢ uczestnikiem zwiazku
z udziatem powiatéw i zwigzkéw z udzialem innych miast na prawach powiatu, skoro
sam ustawodawca wyraznie tak nie stanowi, a takze w jakim celu i dla wykonywania
jakich zadan (z zakresu dziatania gmin, powiatéw czy tez gmin i powiatow) zwiazek
z udzialem miast na prawach powiatu moze by¢ utworzony.

72 TakJ. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego. Materialy
dydaktyczne, Wroctaw 2015, s. 455.
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wykonujacg zadania powiatu) mogg tworzy¢ zaréwno zwigzki miedzy-
gminne, w celu wylacznie realizacji zadan o charakterze gminnym, jak
i zwigzki powiatéw, w celu wylacznie wykonywania zadan o charakte-
rze powiatowym?”.

Nie jest dopuszczalne tworzenie zwigzkow jednostek samorzadu lokal-
nego z jednostkami samorzadu regionalnego. Uczestnikami zwigzkdow
miedzygminnych, zwigzkéw powiatow i zwigzkéw powiatowo-gmin-
nych nie moga by¢ inne podmioty, bez wzgledu na fakt posiadania oso-
bowosci prawnej. Nie moga by¢ takze uczestnikami zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego osoby fizyczne. Nie jest réwniez dopuszczalne
utworzenie zwigzku wylacznie przez jedng jednostke samorzadu teryto-
rialnego (gmine lub powiat). Zwigzek moga utworzy¢ co najmniej dwie
uprawnione jednostki samorzadu terytorialnego.

Do 31.12.2015 r. dopuszczalne bylo tworzenie zwigzkow przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego jedynie tej samej kategorii (wylacznie
przez gminy albo przez powiaty), takie zwigzki umownie okreslano
w piSmiennictwie zwigzkami poziomymi’, homogenicznymi”, hory-
zontalnymi’® czy jednoimiennymi”’. Wprowadzenie z dniem 1.01.2016 1.
podstaw prawnych tworzenia zwiazkéw powiatowo-gminnych przez
powiaty z gminami oraz przeksztalcania zwigzku powiatéw i zwigzku
mi¢dzygminnego w zwiazek powiatowo-gminny umozliwito funkcjono-

7 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzgdu terytorialnego jako
struktura sieciowa, ST 2012/1-2, 5. 99; K. Bandarzewski [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki,
s. 777; ]. Dominowska [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesienia-
mi do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 610 i 624; M. Kielbus, K. Ziemski, Ewolucja pub-
licznoprawnych form wspotpracy jednostek samorzqdu terytorialnego, ST 2020/4, s. 90.

74 Tak m.in. P. Tusinski, Powiat i gmina jako wspélgospodarze miejsca publicznego.
Konstrukcja prawnoustrojowa, formy prawne wspétdziatania i kierunki reformowania
uktadu jednostek samorzgdu lokalnego w Polsce, ,,Annales Universitatis Paedagogicae
Cracoviensis. Studia Politologica” 2015, t. XV, Folia 194, s. 25.

75 J. Korczak, Wojewddztwo..., s. 210.

76 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzgdu terytorialnego i jego komplemen-
tarnos¢ w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa [w:] Samorzgd terytorialny.
Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 128-129.

77 P. Lisowski, Nowe..., s. 424.
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wanie zwigzkow tworzonych przez obie kategorie jednostek samorzadu
lokalnego.

Nie ma podstaw prawnych do tworzenia zwigzkow przez wojewddztwo™.
Wprawdzie uchwalajac ustawe o samorzadzie wojewddztwa, z dniem
1.01.1999 r. w jej art. 18 pkt 18 upowazniono sejmik wojewddztwa do
podejmowania uchwal w sprawie tworzenia zwigzkow, stowarzyszen,
fundacji oraz ich rozwigzywania, a takze przystepowania do nich lub
wystepowania z nich, niemniej nie uregulowano w tej ustawie celu,
procedury tworzenia, zasad organizacji i funkcjonowania ani statu-
su prawnego zwiazkow z udzialem wojewddztw. Na tej podstawie sfor-
mutowano w pismiennictwie wniosek o niedopuszczalnosci tworzenia
zwigzkow wojewodztw (zwigzkow miedzywojewddzkich)™ oraz z udzia-
tem wojewddztw®. Brak w ustawie o samorzadzie wojewddztwa przepi-
séw dotyczacych mozliwosci tworzenia zwigzkow przez wojewddztwa
uzasadniano m.in. odmiennym charakterem zadan wykonywanych
przez wojewddztwo (zadania wojewddztwa maja charakter przede
wszystkim programowo-planistyczny i koordynacyjny, w odréznieniu
od zadan realizowanych przez gminy i powiaty, gtéwnie o charakterze
ustlugowym, zwigzanych z zaspokajaniem biezacych potrzeb cztonkéw
wspolnot samorzgdowych)®. Oceniono réowniez, Ze tworzenie dodat-
kowych struktur obejmujgcych obszar wiecej niz jednego wojewodztwa

78 Funkcjonujacy od 2002 r. Zwiazek Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej z siedziba
w Warszawie jest dobrowolnym stowarzyszeniem wojewddztw. Ustawodawca bowiem
nie wprowadzit rozwigzan wymagajacych uzywania terminu ,,zwigzek” wylacznie do
formy zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu ustaw regulujacych
ustroj samorzadu terytorialnego (np. w nazwie zwiazku na wzdr rozwigzan przyjetych
w Kodeksie spotek handlowych w odniesieniu do firmy spotki).

7" Formulowano takze stanowiska przeciwne, uznajac, ze upowaznienie samorzadu
wojewodztwa do tworzenia lub uczestniczenia w zwiazkach z udziatem innych podmio-
tow samorzadowych wynika z ogdlnych kompetencji sejmiku wojewoddztwa. W tym
przypadku umowie przypisano znaczenie formy utworzenia i okreslenia skladu zwiazku
z udziatem samorzgdu wojewddztwa; por. L. Kieres, Analiza..., s. 72.

8 M. Karciarz, Akty..., s. 343-344.

81 J. Dominowska [w:] Ustawa..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 628; M. Kielbus,
K. Ziemski, Ewolucja..., s. 85.
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nie jest zasadne z punktu widzenia organizacji administracji panstwo-
wej jako calosci®.

Z dniem 30.05.2001 r. znowelizowano®® ustawe o samorzadzie woje-
wodztwa, de facto dokonujac skreslenia wyrazu ,,zwigzkow” z art. 18
pkt 18 ustawy. Z katalogu spraw zastrzezonych do wylacznej wlasci-
wosci sejmiku wojewodztwa usunieto upowaznienie do podejmowania
uchwal w sprawie tworzenia zwigzkow oraz ich rozwigzywania, a takze
przystepowania do nich lub wystepowania z nich. Usunigto tym sa-
mym okreslone watpliwoéci wyrazane w piémiennictwie odnosnie do
dopuszczalnosci tworzenia zwigzkéw wojewddztw. U podstaw ograni-
czenia wojewodztw w tworzeniu zwigzkow z ich udzialem lezala obawa
o0 zagrozenie unitarno$ci pafstwa w razie utworzenia nadmiernie silnej
struktury (z punktu widzenia panstwa), jakg moglby sta¢ sie zwigzek
wojewddztw?.

Tworzenie zwigzkéw miedzygminnych, zwigzkéw powiatéw i zwigzkow
powiatowo-gminnych jest - co do zasady — dobrowolne®. Poszczegolne
jednostki z wlasnej inicjatywy i samodzielnie decydujg o utworzeniu
zwiazku. Uznaniu zainteresowanych jednostek samorzadu terytorial-
nego pozostawiono okreslenie liczby jednostek mogacych utworzy¢
zwigzek. Ustawodawca nie wskazuje minimalnej liczby jednostek, kto-
re moga utworzy¢ zwiazek, jak to uczynil odnosnie do stowarzyszen
tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zwiazek moga
zatem utworzy¢ co najmniej dwie jednostki, a o maksymalnej liczbie

8 K. Ziemski, Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
realizacji ich zada# [w:] Organizacja publicznego transportu zbiorowego przez jednostki
samorzgdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem prawnych aspektéw wspotdzia-
tania, red. K. Ziemski, A. Misiejko, Poznan 2016, s. 28.

8 Art. 3 pkt 10 lit. b nowelizacji z 11.04.2001 r. zmieniono tre$¢ art. 18 pkt 18 u.s.w.
z dniem 30.05.2001 r., zastepujac wyrazy ,,zwigzkow, stowarzyszen, fundacji” wyrazami
»stowarzyszen i fundacji”.

8 Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, ]. Szlachta,
J. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP,
ST 2002/1-2, s. 36.

8 QOcenia si¢ na tej podstawie, ze zwiazek nie posiada tak trwatych podstaw jak jed-
nostki samorzadu terytorialnego; por. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzgd
terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 289.
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