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Iwona Ciepiela”

Zespol wspolpracy terytorialnej nowg jednostka
sektora finansow publicznych?

Zespot ,,Samorzad Terytorialny dla Polski”, funkcjonujacy w ramach Forum
Debaty Publicznej, w pazdzierniku 2011 r. zakonczyt prace nad prezydenckim
projektem ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancow w dziataniach samorzadu
terytorialnego, o wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz o zmianie
niektorych ustaw.

Forum Debaty Publicznej to forma konsultacji spotecznych Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej Bronistawa Komorowskiego. Dziata ono w ramach sied-
miu zespoldw tematycznych w celu wypracowania propozycji konkretnych zmian
legislacyjnych — projektow reform w istotnych dla kraju kwestiach, ktére maja
doprowadzi¢ do modernizacji Polski i to nawet w sposob znaczacy, z tym jed-
nakze zastrzezeniem, ze przygotowywane w ramach Forum projekty reform maja
mie¢ charakter ewolucyjny, a nie rewolucyjny.

Jednym z celow przygotowanego i wyzej okreslonego projektu ustawy jest
stworzenie nowych mechanizméw koordynacji i wspotdziatania jednostek samo-
rzadu lokalnego wylonionych wedtug kryterium terytorialnego, co ma doprowa-
dzi¢ do urzeczywistnienia tzw. sieciowego podejscia do zarzadzania w admini-
stracji samorzadowej, w ramach ktérego jednostki samorzadowe bedg realizowaé
konstytucyjng gwarancje samodzielnosci, aczkolwiek z uwzglednieniem realiow
funkcjonowania innych jednostek!.

Obecnie obowigzujgce przepisy dopuszczajg tworzenie struktur umozliwia-
jacych wspoldziatanie jednostek samorzadu terytorialnego zaré6wno w formach
prawa publicznego, jak i1 prawa prywatnego (cywilnego)?. Ustawy samorzadowe

* Dr Iwona Ciepiela — Katedra Prawa Finansowego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwer-
sytet Slaski w Katowicach.

! Uzasadnienie do prezydenckiego projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancow
w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspoétdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz
o zmianie niektorych ustaw — dostepne w serwisie internetowym Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej: www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza.

2 Z. Leonski, Formy wspotdziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 4, s. 56; Z. Leonski, Formy wspotdziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV, s. 24; Z. Leonski, Glosa


https://doi.org/10.18778/7969-015-2.22

Zespot wspotpracy terytorialnej nowa jednostka sektora finansow publicznych? 231

przewiduja trzy formy wspoétdziatania jednostek samorzadowych: zwiazki gmin
lub powiatow, porozumienia oraz stowarzyszenia®. W celu realizacji zadan pu-
blicznych (bezposredniego wykonywania tych zadan) przewiduje si¢ takie formy
wspotdziatania, jak zwigzki migdzygminne i zwigzki powiatow (odpowiednio art.
64 u.s.g.* 1 art. 65 u.s.p.”) oraz porozumienia komunalne (art. 74 u.s.g. i art. 73
u.s.p. oraz art. 8 u.s.w.%)’. Stowarzyszenia za$ sg formg wspoétdziatania w celu
wspierania idei samorzadu terytorialnego i obrony wspolnych interesow® (art. 84
u.s.g., art. 75 u.s.p., art. 8b u.s.w.).

Podstawowa forma wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego sa
zwigzki komunalne®. Uprawnienie do ich tworzenia posiadajg tak gminy, jak
1 powiaty. Z postanowien art. 64 ust. 1 u.s.g. oraz art. 65 u.s.p. (zredagowanych
nieomal identycznie) wynika bowiem wprost, Zze gminy i powiaty sg uprawnione
do tworzenia zwiazkéw miedzygminnych (migdzypowiatowych) w celu wspol-
nego wykonywania zadan publicznych. Uprawnienia do tworzenia zwigzkdéw nie
posiadaja natomiast jednostki samorzadowe szczebla wojewoddzkiego'®.

Jak wynika z powolanych wyzej uregulowan, zwigzki jednostek samorza-
du terytorialnego majg na celu realizacj¢ zadan publicznych, co wigcej, wspdlne
wykonywanie konkretnych zadan publicznych. W rezultacie, w pismiennictwie

do wyroku NSA z 27 wrzesnia 1994 r., SA/Ld 1906/94, OSP 1996, nr 3, poz. 52; M. Ofiarska, For-
my publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 335;
M. Ofiarska, Wspotdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] M. Ofiarska, J. Ciapata
(red.), Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Poznan 2001, s. 269; L. Kieres, Zwigzki i porozumie-
nia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 4; wyrok NSA w Lodzi z dnia 27 wrze$nia
1994 ., SA/Ld 1906/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 161.

3 S. Fundowicz, Wspdldzialanie jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] K. Miaskowska-
-Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 912.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
—t.j. ze zm. (dalej: u.s.g.).

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 —t.j. ze zm. (dalej: u.s.p.).

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 —t.j. ze zm. (dalej: u.s.w.).

7 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 340-341.

§ Ibidem, s. 340; Z. Leonski, Formy wspoldziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV, s. 27.

0 Z. Leonski, Formy wspotdziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Acta Universitatis Wrati-
slaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV, s. 28.

10 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 442; Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza,
W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania terytorial-
nej administracji publicznej w RP, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 1-2, s. 36; J. Dominowska,
Komentarz do art. 64 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz w odniesieniu do ustawy o samorzqdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 628.
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zwigzki te okreSla si¢ mianem zwigzkoéw celowych!!. Ponadto podkresla sie,
7ze owo wspodlne wykonywanie zadan publicznych oznacza wspdlne ustalenie
i przekazanie zadania lub zadan na rzecz zwiazku przez wszystkich jego uczest-
nikow. Przekazane zadania zwigzek — po nabyciu osobowosci prawnej — realizu-
je, dzialajac we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢!'?. Oznacza to,
ze okreslenie ,,wspdlne” odnosi si¢ do wspolnego przekazania zadan zwigzkowi,
a nie do wykonywania tych zadan. W konsekwencji owe zadania nie beda wyko-
nywane wspoélnie przez jednostki samorzagdowe tworzace zwiazek, lecz przez 6w
zwiazek bedacy odrebnym od jego uczestnikdéw podmiotem majacym osobowos¢
prawna i podmiotowos$¢ publicznoprawng'?, co oznacza, ze moze on samodzielnie
wystepowac w obrocie cywilnoprawnym, a takze podejmowac dziatania w formie
wladczej w zakresie prawa administracyjnego'®.

Zwiazki komunalne (zwigzki gmin i powiatow) w $wietle uregulowan art. 9
pkt 2 u.f.p.’® zaliczono do sektora finanséw publicznych i nakazano stosowac
do nich odpowiednio przepisy tej ustawy dotyczace jednostek samorzadu teryto-
rialnego (art. 4 ust. 2 u.f.p.). Na mocy za$ art. 73a u.s.g. oraz 72 u.s.p. — do prowa-
dzonej przez te zwigzki gospodarki finansowej nakazano odpowiednio stosowac
przepisy o gospodarce finansowej gmin badz powiatu. Chodzi wigc o catoksztatt
przepisow dotyczacych gospodarki finansowej gmin czy powiatow. Te za$ zostaty
zawarte w wielu aktach prawnych, wsrod ktorych na szczegdlng uwage zastuguja:
rozdziat 6 u.s.g., rozdziat 6 u.s.p., nastepnie ustawa o finansach publicznych, usta-

' R. Cybulska, Komentarz do art. 64 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 800 i n.; M. Knapik, Cele samo-
rzqdu terytorialnego okreslone prawem a zadania zwigzkow komunalnych gmin (wybrane zagadnie-
nia administracyjnoprawne), ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”
1996, nr XXXV, s. 64; K. Bandarzewski, Komentarz do art. 64 ustawy o samorzqdzie gminnym,
[w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 551;
Z. Leonski, Formy wspdldziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV, s. 25; wyrok WSA w Krakowie z dnia
22 wrzesnia 2009 r., III SA/Kr 1077/08, ,,Wspdlnota” 2009, nr 43, s. 28.

12 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 445; K. Bandarzewski, Komentarz do art. 64
ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2007, s. 551-552.

13- Zobacz wyrok NSA w Poznaniu z 1 lutego 2000 r., II SA/Po 606/99, ONSA 2001, nr 2,
poz. 74; uchwata RIO z 14 czerwca 1995 r., XIII/86/95, OSS 1995, nr 4, poz. 157; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 lipca 2006 r., Il SA/Go 247/06, LEX, nr 322183; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 22 wrze$nia 2009 r., III SA/Kr 1077/08, ,,Wspdlnota” 2009, nr 43, s. 38; wyrok
NSA z dnia 24 lutego 2010 r., II FSK 1585/08, LEX nr 595838.

4 B. Szmulik, Zwigzek komunalny, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik (red.),
Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 981; J. Dominowska, op. cit., s. 614;
L. Kieres, op. cit., s. 7.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.
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wa o regionalnych izbach obrachunkowych'®, o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanso6w publicznych'” i inne.

Podstawowa konsekwencja takiej regulacji, a wlasciwie zastosowanego ode-
stania, jest przyjecie wobec zwigzku komunalnego zasady, w mysl ktdorej pod-
stawa prowadzenia jego gospodarki finansowej jest budzet uchwalany na rok
kalendarzowy'. Zgodnie z literalnym brzmieniem powotanych unormowan plan
finansowy (budzet)!® zwigzku uchwalany jest przez zgromadzenie zwigzku®.

Wskazana wyzej podstawowa forma wspoéldziatania jednostek samorzadu
lokalnego (gmin i powiatoéw) umozliwia jedynie wspdlne wykonywanie okreslo-
nych, konkretnych zadan publicznych. Nie stwarza mozliwosci do urzeczywist-
nienia wspotdziatania w szerokim zakresie przedmiotowym i terytorialnym. Ta-
kie wtasnie wspodtdziatanie — jak wynika z uzasadnienia prezydenckiego projektu
ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorial-
nego, o wspotdziataniu gmin, powiatoéw i wojewodztw oraz o zmianie niektorych
ustaw — beda mogly realizowa¢ nowe struktury (formy ustrojowo-organizacyjne)
nazwane zespotami wspotpracy terytorialne;.

Jak wynika z tresci art. 105 powotanego wyzej prezydenckiego projektu usta-
wy, zmieniajacego art. 9 ustawy o finansach publicznych, zespot wspotpracy te-
rytorialnej ma zosta¢ wlaczony w zakres sektora finansow publicznych, a wigc

16 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz. U.
72001 r. Nr 55, poz. 577 — t.j. ze zm.

17 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm.).

18 M. Ofiarska, Jakie sq zasady gospodarki finansowej zwiqzku j.s.t.?, [w:] C. Kosikowski
(red.), Finanse samorzgdowe 2006, Warszawa 2006, s. 81-83; M. Ofiarska, Formy publiczno-
prawne..., s. 508; J. Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 73a ustawy o samorzqdzie gminnym,
[w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 830—834.

1 W doktrynie cz¢$¢ autordw uwaza, ze zwigzek nie uchwala budzetu, lecz tylko przyjmuje
plan finansowy — szerzej zob. J. Dominowska, Komentarz do art. 73a ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz w odnie-
sieniu do ustawy o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 672—
673; K. Bandarzewski, Komentarz do art. 73a ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] P. Chmielnicki
(red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 598. Inaczej w orzecznic-
twie: wyrok NSA w Krakowie z dnia 29 grudnia 1995 r., SA/Kr 1362/95, ,,Finanse Komunalne”
1996, nr 6, s. 78 i n.; wyrok NSA w Krakowie z dnia 29 grudnia 1995 r.; SA/Kr 1693/95, ,,Finanse
Komunalne” 1996, nr 6, s. 81 i n; wyrok NSA w Krakowie z dnia 5 pazdziernika 1994 r., SA/Kr
2904/93, ,,Wokanda” 1995, nr 2, s. 35; wyrok SA w Warszawie z dnia 14 lutego 2002 r., I Acta
857/01, OSA 2003, nr 8, poz. 33. Poza tym — jak podaje M. Ofiarska — tylko w art. 10 ust. 5 ustawy
z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (Dz. U. z 2011 r. Nr 120, poz. 1300 — t.j. ze zm.) wprost
okreslono, ze zwiazki posiadaja wlasne budzety — zob. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne...,
s. 508.

20 Szerzej na temat gospodarki finansowej zwiazku zob.: J. Kastelik, Gospodarka finanso-
wa zwigzku komunalnego, ,,Administracja — Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2007, nr 2, s. 126 i n.;
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 507 in.; J. Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 830-834.
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— zgodnie z wolg projektodawcy — stac si¢ jednostkg tego sektora (wymieniong
w dodanym punkcie 2a, bezposrednio po takich jednostkach tego sektora, jak jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki).

W swietle obowigzujacych uregulowan prawnych — zwlaszcza ustawy o fi-
nansach publicznych?' — sektor finansow publicznych mozna dookresli¢ jako wy-
odrgbniong organizacyjnie i instytucjonalnie cze$¢ sektora publicznego, opartg
o wiasny, publiczny majatek, dokonujaca poboru srodkoéw finansowych i redy-
strybucji publicznych zasobow pienieznych, zorientowanych na zaspokajanie
potrzeb ogdlnospolecznych i nienastawiong na osigganie zysku ze swojej pod-
stawowej dziatalnosci®?. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze aby zaliczy¢
dang jednostke¢ do sektora finansow publicznych, powinna ona spelia¢ tacznie
nastepujace kryteria: musi by¢ jednostka utworzong przez panstwo badz jednost-
k¢ samorzadu terytorialnego na bazie majatku publicznego, w celu wykonywania
zadan publicznych, zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych, co oznacza,
ze dziatalno$¢ takiej jednostki nie moze by¢ zorientowana na osigganie zysku
(w zakresie dziatalno$ci podstawowej taka jednostka nie moze wigc realizowac
celu zarobkowego (komercyjnego)), poza tym musi otrzymywa¢ srodki publicz-
ne na swoja dzialalno$¢ podstawowa (publiczny rodzaj zasilania finansowego)?.
Sektor ten tworza zatem takie jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania
publiczne i sg finansowane (cze$ciowo lub catkowicie) ze srodkéw publicznych?.

Zespot wspotpracy terytorialnej spelni wszystkie wyzej okreslone przestanki.
Ma by¢ bowiem strukturg tworzong przez jednostki samorzadu terytorialnego,
a konkretnie gminy (tak wiejskie, jak i miejskie) stanowigce ciggly przestrzennie
uklad osadniczy, ewentualnie powiaty, o ile przynajmniej jedna gmina wchodza-
ca w jego sktad jest cztonkiem zespotu, z tym jednakze zastrzezeniem, ze w ta-
kim przypadku zobowigzania i uprawnienia powiatu zwigzane z przynaleznoscia
do zespotu dotyczy¢ beda jedynie terenu gmin do tego zespotu nalezacych (art. 39
ust. 2—4 projektu).

Zespot wspotpracy terytorialnej bedzie tworzony na bazie majatku publicz-
nego. Artykut 54 projektu stanowi bowiem, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go i organy administracji rzagdowej moga przekazac¢ lub powierzy¢ zespotowi mie-

2l Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz.
1240 ze zm.

22 P.J. Lewkowicz, Komentarz do art. 9 ustawy o finansach publicznych, [w:] E. Ruskowski,
J. M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajqcq. Komen-
tarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 76.

2 P.J. Lewkowicz, op. cit., s. 76; C. Kosikowski, Sektor finansow publicznych w Polsce, War-
szawa 2000, s. 33-34; C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia
26 listopada 1998 r., Zielona Gora 2000, s. 28 i n.

2 K. Sawicka, Komentarz do art. 9 ustaw o finansach publicznych, [w:] M. Karlikowska,
W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw
2010, s. 37; R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2010, s. 19.
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nie do wykonywania jego zadan. W tym ostatnim przypadku zasady uzytkowania
i dysponowania mieniem musi okresla¢ umowa. Tylko w ten sposéb bowiem
zespot bedzie w stanie samodzielnie wykonywa¢ zadania, dla realizacji ktorych
zostat on powotany. Projekt zaklada wszak samodzielnos¢ zespotu, a nawet pod-
daje ja sadowej ochronie (art. 40 ust. 3 projektu). Samodzielno$¢ zas pozostaje
w prostej zaleznosci od majatku®. Poza tym dzi¢ki przekazanemu mieniu stwo-
rzony zostanie majatek, ktorym zespot, bedacy przeciez osobg prawng, bedzie
mogl odpowiada¢ za swoje zobowigzania?®.

Takze kolejny z wyzej okreslonych warunkéw przynaleznosci do sektora fi-
nansOw publicznych bedzie spetniony w przypadku zespolu wspotpracy teryto-
rialnej. Zespodt ten bowiem ma by¢ formg wspotdziatania jednostek samorzadu
lokalnego w zakresie zagospodarowania przestrzennego, polityki rozwoju oraz
wspolnych przedsiewzigC i zadan majgcych znaczenie dla catego obszaru. Projek-
todawca wskazat zatem dziedziny, w jakich beda realizowane kompetencje zespo-
hu, wyznaczyl potencjalna sfere jego aktywnosci?’.

Zakres dziatania to pojecie szerokie, ktore obejmuje m.in. zadania (takze
kompetencje oraz $rodki realizacji tych kompetencji)*®. Pod pojgciem owych za-
dan rozumie si¢ za$ okreslone normatywnie i w sposob dos¢ ogdlny cele, ktore
majg osiggna¢ w swojej dziatalnosci dane podmioty lub tez kierunki dziatan ma-
jace na uwadze zakres rzeczowy (przedmiotowy) nalezacy do tych podmiotow?.
Jak wynika z tresci art. 43 i 44 projektu, zespoly wspotpracy terytorialnej beda
wykonywaty zadania publiczne, co wigcej, wykonywac je beda, dziatajac we wila-
snym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Z projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancéw w dzialaniach sa-
morzadu terytorialnego, o wspoétdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz
o zmianie niektérych ustaw wynika ponadto, ze zespoly wspotpracy terytorialnej
beda finansowane ze $§rodkéw publicznych. Projektodawca okreslit nawet zrodta
dochodéw jednostek, z wyraznym — jak si¢ wydaje — wyodrgbnieniem kategorii
dochodoéw statych.

% A. Agopszowicz, Mienie komunalne, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-
-Peszko (red.), Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 92-93; J. Gluminska-
-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, Katowice 2003,
s. 21.

26 A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie zwigzkow i porozumien komunalnych, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV, s. 74.

27 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 285; zob. Uzasadnienie wyroku NSA w Rzeszo-
wie z dnia 5 grudnia 1995 r., SA/Rz 1109/95, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 116.

2 Cz. Martysz, Wlasciwos¢ organow samorzqdu terytorialnego w postgpowaniu administra-
cyjnym, Katowice 2000, s. 25.

2 Z. Leonski, System organizacji i funkcjonowania terenowych organow przedstawicielskich
i organow administracji panstwowej w PRL, Warszawa—Poznan 1989, s. 35; Z. Leonski, Samorzqd
terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 28; Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo admi-
nistracyjne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 62; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 285.
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Dochodami zespotu zasilajagcymi jego budzet majg byé przede wszystkim
sktadki jednostek samorzadu lokalnego, wnoszone w wysokosci i terminach
uchwalonych przez organ stanowiacy zespolu, z tym jednakze zastrzezeniem,
ze kwota sktadki nalezna od danej jednostki samorzadowej — czlonka zespo-
hu — nie moze przekracza¢ w skali rocznej 1% dochodow wiasnych tej jednost-
ki uzyskanych w roku poprzedzajacym rok, za ktory sktadka ma by¢ uiszczona.
Dochodami zespotu sg takze dochody z majatku oraz odsetki od $rodkoéw finanso-
wych gromadzonych na rachunkach bankowych zespotu. Dochodami moga by¢
natomiast: wplaty jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone za realiza-
cj¢ zadan publicznych wykonywanych przez zespot w wysokosci ustalonej przez
zgromadzenie zespolu, wplaty z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan zleconych
przez organy administracji rzadowej, nastepnie dotacje i wptaty z budzetu pan-
stwa, budzetu wojewodztwa lub funduszy celowych, spadki, zapisy, darowizny
oraz inne dochody, w tym $rodki pochodzace z UE i innych zrodet zagranicznych
(art. 56 projektu).

Przynaleznos$¢ do sektora finansow publicznych skutkuje poddaniem gospo-
darki finansowej jednostek tworzacych ten sektor okreslonemu rezimowi prawne-
mu*®’, wynikajgcemu przede wszystkim z ustawy o finansach publicznych. Z okre-
slonych bowiem w tresci art. 4 tej ustawy granic podmiotowych stosowania jej
przepiséw wynika jednoznacznie, ze objeto nimi jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Regulacja tej ustawy objeto nawet inne podmioty, spoza tego sektora,
aczkolwiek tylko w zakresie, w jakim wykorzystuja $rodki publiczne lub nimi
dysponuja’!.

W zwigzku z tym, Ze jednostki sektora finansow publicznych dziatajg w roz-
nych formach organizacyjno-prawnych, rdzne sg ich zwigzki z budzetem panstwa
lub budzetami jednostek samorzadu terytorialnego, a takze rdzne sg podstawy ich
dzialania; przepisy ustawy o finansach publicznych w stosunku do czesci z nich
stosowane bgdg wprost (art. 10 ust. 1 pkt 1 u.f.p.), do innych za$ tylko odpowied-
nio (art. 10 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). W przypadku za§ zwigzkéw komunalnych (zwigz-
kéw gmin i powiatéw) ustawodawca nakazat stosowac do nich odpowiednio prze-
pisy tej ustawy dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego (art. 4 ust. 2 u.f.p.),
z catg pewnoscig ze wzgledu na — z jednej strony — brak odrgbnie unormowanych
zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez t¢ kategorie podmiotéw sektora
finansow publicznych, z drugiej za$ — z uwagi na specyfike sytuacji zwiagzku (cel,
zasady powotywania, zasady dziatania, strukture organow i in.)*.

30 K. Sawicka, op. cit., s. 38; P. J. Lewkowicz, op. cit., s. 82.

3 Z. Ofiarski, Komentarz do art. 4 ustawy o finansach publicznych, [w:] M. Karlikowska,
W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010,
s. 20; E. Ruskowski, Komentarz do art. 4 ustawy o finansach publicznych, [w:] E. Ruskowski,
J. M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcg. Ko-
mentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 36-39.

32 Z. Ofiarski, op. cit., s. 20-21; E. Ruskowski, op. cit., s. 38-39.
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Zespot wspoélpracy terytorialnej — jak wynika z tresci art. 105 pkt 2 projektu
ustawy — ma by¢ wlaczony w strukture sektora finansow publicznych. Bedzie
zatem jednostkg tego sektora. Z cala pewnosScig specyficzng, o czym $wiadczg
juz chociazby przewidziane dla niej rozwigzania okres§lajace motywy tworze-
nia i funkcjonowania, obszary i zasady dziatania czy wewngtrznej organizacji.
W zwigzku z tredcig art. 4 u.f.p. zespot wspoélpracy terytorialnej bedzie sie wige
mieéci¢c w podmiotowym zakresie jej stosowania. Nie ma jednakze podstaw
do przyjecia w $wietle unormowan tej wlasnie ustawy, ze jej przepisy (a w nich
okreslone zasady gospodarki finansowej) beda stosowane wprost wobec zespotu
wspolpracy terytorialnej. Zespot ten bowiem nie jest objety dyspozycjg normy
z art. 10 ust. 1 pkt 1 u.f.p., wskazujacg na te jednostki sektora finanséw publicz-
nych, ktore sa jednostkami i formami organizacyjnymi gospodarki budzetowe;j.
Z tego zapewne powodu projekt nie przewiduje zmiany tego stanu rzeczy. Zespot
wspolpracy terytorialnej nie jest normowany jako jednostka i forma organizacyj-
na gospodarki budzetowej. Wobec zespotu wspolpracy terytorialnej nie znajdzie
tez zastosowania regulacja art. 10 ust. 1 pkt 2 u.f.p., albowiem zespot ten nie
jest i nie bedzie objety dyspozycja tego unormowania. Wskazane tam jednostki
sektora finanséw publicznych — wymienione w art. 9 pkt 8—14 u.f.p. — zostaty
bowiem wyodrebnione w oparciu o kryterium imienne (imienne oznaczenie pod-
miotu) lub prawnej jego formy*. Tymczasem w odniesieniu do zespotu wiasci-
we bedzie kryterium ustrojowe (statusu ustrojowego podmiotu). Zdaje si¢ o tym
przekonywac rowniez planowana ,lokalizacja” zespotow wspotpracy terytorial-
nej w ramach katalogu jednostek sektora finansow publicznych. Maja bowiem
zosta¢ wymienione w dodanym punkcie 2a, a wigc bezposrednio po punkcie 2,
wskazujacym na takie jednostki sektora finansoéw publicznych, jak jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz ich zwigzki. Do tych ostatnich za§ — w mysl art. 4 ust.
2 u.f.p. — nalezy odpowiednio stosowa¢ przepisy ustawy o finansach publicznych
dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego. Zespot wspotpracy terytorialnej
z calg pewnoscig nie jest zwigzkiem komunalnym (migdzygminnym) w rozumie-
niu art. 64 1 n. u.s.g. Owszem, istniejg pewne podobienstwa, ale roznice majg
w tym wzgledzie charakter przesadzajacy. Przede wszystkim zespot wspotpracy
terytorialnej juz w samym zatozeniu projektodawcy nie jest ksztattowany jako
zwigzek celowy. Wrecz przeciwnie — zespot taki ma by¢ swego rodzaju prze-
ciwwaga, alternatywa dla niego, dajaca mozliwo$¢ wspotdziatania w szerokim
zakresie, zarbwno przedmiotowym, jak i terytorialnym. Z uregulowan projek-
tu ewidentnie wynika, ze projektodawca ksztaltuje zespoly wspolpracy teryto-
rialnej jako odrgbne formy ustrojowo-organizacyjne wspoétdziatania jednostek

3 C. Kosikowski, op. cit., s. 27; K. Sawicka, Gospodarka finansowa niektorych jednostek
sektora finansow publicznych, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2008, s. 430; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 83—84.
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samorzadu lokalnego szczebla podstawowego (stanowiace ciggly przestrzennie
uktad osadniczy), ewentualnie powiatu (na warunkach wskazanych w projekcie).
Stanowi nawet, ze postanowienia ustawy (obecnie projektu) nie naruszaja przepi-
sOw o zwigzkach migdzygminnych i zwigzkach powiatu. Jednakze przedsiewzig-
cie lub zadanie publiczne wykonywane w zwigzku celowym nie moze rownocze-
$nie stanowi¢ przedmiotu dziatalnos$ci zespotu (art. 39 ust. 5 projektu). Poza tym
projekt dopuszcza stosowanie do zespotdw przepisow o zwigzkach gminnych,
ale tylko w zakresie nieuregulowanym w ustawie (obecnie projekcie) i tylko od-
powiednio (a nie wprost) — art. 61 projektu.

Reasumujac, projektodawca kreuje nowa forme ustrojowo-organizacyjng
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, nastepnie wiacza ja do struk-
tury sektora finanséw publicznych. Jednoczes$nie nie okresla zasad objgcia nowej
formy organizacyjnej regulacjami ustawy o finansach publicznych. Zasad takich
nie daje si¢ tez wywies¢ z uregulowan tej ostatniej ustawy w jej obecnym ksztat-
cie. Byloby to mozliwe tylko pod warunkiem zaliczenia zespotéw wspotpracy
terytorialnej do ktorejs$ z kategorii jednostek juz normatywnie zaklasyfikowanych
do sektora finanséw publicznych. W istocie mozna rozwazac tylko dwie takie
kategorie — okreslone w pkt 2 i 14 u.f.p. Nie budzi jednak watpliwosci fakt, ze ze-
spot wspoélpracy terytorialnej nie jest jednostkg samorzadu terytorialnego. Fakt
ten potwierdza sam projektodawca, wskazujac w tresci art. 40 ust. 4 projektu,
ze zespoly nie stanowia jednostek podziatu terytorialnego panstwa. Zespot wspot-
pracy terytorialnej — jak wskazano wyzej — nie jest tez zwigzkiem komunalnym.
Nie ma rowniez podstaw do ewentualnego zaliczenia zespotéw wspolpracy tery-
torialnej do kategorii samorzadowych osob prawnych, o ktérych mowa w pkt 14
art. 9 u.f.p. Warunkiem zaliczenia samorzadowej osoby prawnej do sektora finan-
sow publicznych jest utworzenie tego podmiotu na podstawie odrgbnej ustawy
i w celu wykonywania zadan publicznych®. W przypadku zespotéw wspotpracy
terytorialnej projektowana ustawa nie tworzy takich zespotow — w sensie powota-
nia ich w sposob wladczy (czyli obowiazku ich utworzenia), lecz stanowi jedynie
prawna podstawe ich kreowania przez zainteresowane jednostki samorzadu lokal-
nego, spetniajace okreslone warunki. To jednostki samorzadowe w pelni samo-
dzielnie beda decydowac o utworzeniu, ewentualnie przystgpieniu do juz istnie-
jacego zespotu. Rowniez jednostki realizujace wspotdziatanie w ramach zespotu
okresla zakres jego dziatania, a takze powierzone mu zadania publiczne. Ponadto,
podstawowa zasadg funkcjonowania zespotow bedzie — zgodnie z wola projek-
todawcy — samodzielno$¢, podlegajaca ochronie sadowej (art. 40 ust. 3 projek-
tu). Tymczasem obecnie zaliczane do sektora finansow publicznych na podstawie
art. 9 pkt 14 u.f.p. samorzadowe osoby prawne nie majg prawnie gwarantowanej
samodzielnosci, ktéra podlegataby sadowej ochronie. Poza tym, ich utworzenie

3 A. Mierzwa, Komentarz do art. 9 ustawy o finansach publicznych, [w:] P. Smolen (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 180-181.



Zespot wspotpracy terytorialnej nowa jednostka sektora finanséw publicznych? 239

bylo realizacja ustawowo okreslonej powinnosci. Zarowno bowiem w przypadku
wojewodzkich osrodkéw ruchu drogowego, jak i wojewodzkich jednostek doradz-
twa rolniczego?’, prawodawca kategorycznie okreslit powinnos$¢ ich utworzenia,
nie pozostawiajac w tym wzgledzie zadnej swobody strukturom samorzadowym,
o czym jednoznacznie §wiadczy tre$¢ art. 116 ust. 1 ustawy Prawo o ruchu dro-
gowym?, jak i art. 2 ust. 1 ustawy o jednostkach doradztwa rolniczego®’. W obu
podanych przypadkach okreslit tez podlegtos¢ owych wojewodzkich osob praw-
nych odpowiednio zarzadowi wojewoddztwa (art. 116 ust. 3 ustawy Prawo o ruchu
drogowym) albo sejmikowi wojewodztwa (art. 3 ust. 3 ustawy o jednostkach do-
radztwa rolniczego).

O ewentualnym odpowiednim stosowaniu przepisow ustawy o finansach
publicznych dotyczacych gmin wobec zespotdéw wspotpracy terytorialnej moz-
na wnosi¢ obecnie jedynie posrednio z unormowan art. 55 projektu. Stanowi on,
ze podstawa gospodarki finansowej zespotu jest budzet i do niego nalezy odpo-
wiednio stosowac przepisy dotyczace budzetu gminy. Projektodawca w unormo-
waniu tym nie odnosi si¢ zatem do gospodarki finansowej zespotu i prawnych
podstaw, zasad jej prowadzenia (ani poprzez ich okreslenie ani przez okreslenie
obowigzku odpowiedniego stosowania przepisow dotyczacych gospodarki fi-
nansowej gmin, a wigc takze uregulowan ustawy o finansach publicznych w tym
zakresie). Ustawodawca odnosi si¢ jedynie do instytucji budzetu zespotu i tylko
w tym zakresie zezwala na odpowiednie stosowanie przepisoOw dotyczacych bu-
dzetu gminy (w tym zawartych w ustawie o finansach publicznych).

Gospodarka finansowa wiaze si¢ z zarzadzaniem cze$cig (finansowa) mienia
danego podmiotu. W przypadku publicznej gospodarki finansowej jest to oczy-
wiscie podmiot publicznoprawny. Gospodarka ta obejmuje dziatalno$¢ polega-
jaca na gromadzeniu $rodkow pieni¢znych, ich wydatkowaniu, takze akumulacji
na poczet przysztych potrzeb®. Gospodarka finansowa definiowana jest takze jako
proces, ktory obejmuje nie tylko samo gromadzenie i wydatkowanie $rodkow

3 W zwigzku ze zmianami art. 90 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241 ze zm.) zlikwidowano samo-
rzadowe fundusze celowe, takie jak wojewddzkie i powiatowe fundusze gospodarki zasobem geo-
dezyjnym i kartograficznym oraz terenowe fundusze ochrony gruntéw rolnych. Zmianami organi-
zacyjnymi nie objeto Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, posiadaja-
cego 0sobowos¢ prawng. Zachowat on wigc ten przymiot. Z tym, ze NFOSIGW stat si¢ panstwowa
0soba prawnag, za§ wojewodzkie fundusze — samorzadowymi osobami prawnymi; zob. K. Sawicka,
Komentarz do art. 9 Ustawy o finansach publicznych, s. 86.

3 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz. U. z 2005 r. Nr 108,
poz. 908 —t.j. ze zm.

37 Ustawa z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa rolniczego, Dz. U z 2004 r.
Nr 251, poz. 2507 ze zm.

3 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng,
Warszawa 2010, s. 21; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow
publicznych, Torun 2001, s. 34.
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pieni¢znych przez podmioty prawa publicznego, ale takze jako catoksztatt rdz-
nych czynnos$ci prawnych i organizacyjnych, ktore stuzg temu procesowi. Tak
wiec, w pojeciu tym miesci si¢ dziatalnos¢ zewnetrzna (powodujaca zmiany
w stosunkach prawno-majatkowych z osobami trzecimi), jak i wymagajaca za-
akcentowania dziatalno$¢ wewngtrzna — faktyczna, organizacyjna i techniczna®.

Jak podkresla T. Dgbowska-Romanowska, gospodarka finansowa podmiotow
publicznych jest prowadzona tylko na podstawie prawa (czyli kompetencji nada-
nych przez odpowiednie ustawy odpowiednim wladzom i organom tego podmio-
tu), a takze tylko w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP)*. Podstawa prowa-
dzenia gospodarki finansowej danego podmiotu jest akt planowania finansowego
takiej dziatalno$ci — budzet.

Takze w przypadku zespotu wspodtpracy terytorialnej bedzie on podstawa
prowadzenia jego gospodarki finansowej, o czym wprost stanowi art. 55 projektu,
nakazujac zresztg stosowa¢ do niego odpowiednio przepisy dotyczace budzetu
gminy.

Warto jednak podkresli¢, ze gospodarka budzetowa jest tylko jednym z aspek-
tow gospodarki finansowej. Ta ostatnia — w sferze publicznej — podlega wielu
innym jeszcze zasadom (na przyktad dotyczacym gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi), okreslonym przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych.
Niestety, projektodawca w odniesieniu do zespotéw wspodlpracy terytorialnej ani
nie okreslit ich odrgbnie, ani nie stworzyl wyraznej podstawy do odpowiedniego
stosowania przepisow w tym zakresie, a wigc dotyczacych analogicznie gospo-
darki finansowej gmin. Tymczasem w odniesieniu do form wspoétdziatania jedno-
stek samorzadu lokalnego w postaci zwigzkéw gmin i powiatow, czyli znanych
juz obowigzujgcemu ustawodawstwu — istnieja takowe unormowania, 0 czym
swiadcza dobitnie nie tylko art. 73a u.s.g. oraz art. 72 u.s.p., ale takze przepisy
ustawy o finansach publicznych, jej art. 9 i pozostajacych z nim w zwiazku art. 4
i 10 tej ustawy.

Podsumowujac — nalezy zatem postulowaé uzupehienie projektu o propozy-
cje stosownych zmian zwlaszcza w ustawie o finansach publicznych, konkretnie
za$ w art. 4 ust. 2, poprzez wymienienie w nim obok zwigzkow gmin i powia-
tow takze zespotow wspolpracy terytorialnej, tak aby i w ich przypadku mozliwe
bylo odpowiednie stosowanie jej unormowan dotyczacych jednostek samorzadu
terytorialnego. Takie bowiem odestanie — tak jak w przypadku zwiazkéw gmin
1 powiatow — bedzie zasadne zarowno ze wzgledow merytorycznych, jak i for-
malnoprawnych*'.

¥ W. Wojtowicz, Pojecie finansow publicznych i prawa finansowego, [w:] W. Wojtowicz (red.),
Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2008, s. 16; T. D¢bowska-Romanow-
ska, Konstytucyjna charakterystyka finansow publicznych i prawa finansowego, [w:] B. Brzezinski,
T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1997, s. 20.

40 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 23.

4 E. Ruskowski, op. cit., s. 38.



Zespot wspotpracy terytorialnej nowa jednostka sektora finansow publicznych? 241

Zasadne wydaje si¢ takze rozwazenie zmian w tresci art. 55 projektu w kie-
runku rozszerzenia przyjetego tam odestania w taki sposéb, by wobec zespotow
wspotpracy terytorialnej bylo mozliwe odpowiednie stosowanie przepisow do-
tyczacych gospodarki finansowej gmin, a nie jak dotychczas, jedynie przepi-
sow dotyczacych budzetu gminy w odniesieniu do budzetu zespotu, z pominie-
ciem pozostatych aspektow prowadzenia gospodarki finansowej. Chodzi zatem
o uksztattowanie tresci wskazanego unormowania na wzor przepiséw art. 73a
u.s.g. oraz 72 u.s.p., regulujacych obecnie takie ustrojowo-organizacyjne formy
wspotdziatania jednostek samorzadu lokalnego, jakimi sa zwiazki gmin czy po-
wiatow.





