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Barbara Jaworska-Debska”

WSPOLDZIALANIE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W WYBRANYCH
FORMACH PUBLICZNOPRAWNYCH

A ICH SAMODZIELNOSC

Rozwazania na temat decentralizacji we wspdtczesnej administracji
publicznej nie pozwalajg na pominiecie samorzadu terytorialnego,
ktory realizuje zadania publiczne na zasadach wzglednej samodziel-
noéci. W zwiagzku z tym mozna si¢ zastanawia¢, czy realizacja tych
zadan przez jednostki samorzadu we wspdtdziataniu, w szczegdlno-
$ci gdy ma ono charakter obligatoryjny, rzutuje w jaki$ sposob na
zakres owej samodzielnosci i czy jej ewentualne ograniczenia maja
racjonalne podstawy, czy tez nie naruszaja one zasady proporcjo-
nalnosci.

1. Czyniona w tym miejscu konstatacja, ze organy administracji - za-
réwno jednolitej administracji panistwowej istniejacej do 1990 r., jak
i organy wspolczesnej, dualistycznej administracji publicznej, w tym
organy samorzadu terytorialnego - nie s3 w swoim dziataniu osa-
motnione, ze nie dzialajg one, i nie muszg dziata¢, wytacznie ,,w poje-
dynke”, nie jest odkrywcza, jednakze zwazywszy temat opracowania,
jest — jak si¢ wydaje — uzasadniona. Na przestrzeni lat przyjmujac

" Barbara Jaworska-Debska — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nad-
zwyczajny UL, Zaktad Prawa Samorzadu Terytorialnego Katedra Prawa Administra-
cyjnego i Nauki Administracji, Uniwersytet Lodzki.

Wiascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego


https://doi.org/10.18778/8142-301-4.12

Wspétdziatanie jednostek samorzqdu terytorialnego w wybranych formach... 203

rozne formy izakres podmiotowy, wspoéldzialanie administracji
i wadministracji ma bowiem dlugg tradycje. Istniato zaréwno w wa-
runkach jednolitej administracji panstwowej', jak tez istnieje — cho¢
w zasadniczo odmiennych formach - wspoélczesnie, w tym gltéwnie
w samorzadzie oraz z jego udziatem.

Odnoszac si¢ do samorzadu terytorialnego, mozna wrecz postawic¢
teze, ze wlasnie ten segment wladzy publicznej, charakteryzujacy sie
brakiem powiazan miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
(brakiem zaleznosci i zwierzchnosci), jest przede wszystkim prede-
stynowany do wspoéldziatania, jest wrecz do niego stworzony. Wspét-
cze$nie samorzad terytorialny w znacznym stopniu i zakresie opiera
swoje dzialania wlasnie na szeroko rozumianym wspotdziataniu, uj-
mowanym jako rodzaj wigzi zblizonej do koordynacji, wystepujacym
jedynie w ukladzie zdecentralizowanym?. Wspoéldziatanie taczy bo-
wiem podmioty niezalezne od siebie, pomiedzy ktérymi brak orga-
nizacyjnego, hierarchicznego podporzadkowania. Biorac pod uwage
to istotne uwarunkowanie wspodldziatania, nalezy podkresli¢, ze
w systemie jednolitej administracji pafistwowej zbudowanej za zasa-
dzie hierarchicznego podporzadkowania - nie liczgc wspoétdziatania
przy podejmowaniu decyzji administracyjnych - w zasadzie nie mie-
lismy do czynienia ze wspotdziataniem w administracji we wspotczes-
nym wymiarze, gdyz podmiotami tego wspdétdziatania byly tylko hie-
rarchicznie powigzane organy administracji panstwowej, natomiast
wystepowalo wspoétdziatanie administracji z innymi podmiotami,
gltéwnie z podmiotami spolecznymi®. Aktualnie w dualistycznej ad-
ministracji publicznej wspoétdzialanie, ktérego podmiotami sg wy-
tacznie jednostki samorzadu terytorialnego, jest nie tylko mozliwe,
ale tez bardzo popularne. Poza tym ma tez miejsce wspoldziatanie

! Por. np. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa
1974; A. Grala, Wplyw wladz miejskich i gminnych na kompleksowy rozwdj ich terenu,
»Problemy Rad Narodowych” 1979/44; B. Jaworska-Debska, Wspotdziatanie organéw
wladzy i administracji panistwowej z organizacjami spotecznymi w dziedzinie kultury fi-
zycznej i turystyki, ,Problemy Rad Narodowych” 1987/70.

% ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 231.

* Por. np. M. Wierzbowski, Wspétdziatanie rad narodowych z organizacjami spo-
tecznymi, ,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1971/4; .M. Lang, Wspéldziatanie
administracji ze spoleczeristwem, Warszawa 1985.
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jednostek samorzadu terytorialnego z innymi podmiotami publicz-
nymi oraz z podmiotami niepublicznymi.

Dobér odpowiednich form, a takze dobdr okreslonych podmiotéw
wspoldzialania jest determinowany réznorodnymi przestankami.
Przyktadowo potrzeba uspotecznienia procesu wykonywania za-
dan publicznych przesadza o sigganiu po takie formy wspétdziata-
nia, ktorych podmiotami, obok samorzadu terytorialnego, beda tez
niepubliczne podmioty administrujace (m.in. organizacje pozytku
publicznego)*. Z kolei dazenie do zapewnienia efektywnego ekono-
micznie §wiadczenia ustug publicznych sktania jednostki samorzadu
terytorialnego do siegania np. po partnerstwo publiczno-prywatne,
szczegolnie wazne w przypadku realizacji bez angazowania $rodkow
publicznych kosztownych inwestycji, takich jak np. budowa w duzym
mie$cie przystankéw komunikacji miejskiej, ktérych powierzchnia
reklamowa jest nastepnie przez podmiot prywatny realizujacy inwe-
stycje wykorzystywana w $cisle okreslonym terminie (w zalozeniu
do czasu osiagniecia zwrotu poniesionych kosztéw i zakladanego
zysku). Natomiast w przypadku szczegélnej kapitalochtonnosci nie-
ktérych zadan publicznych dla zwiekszenia potencjatu organizator-
skiego i ekonomicznego niezbednego dla ich nalezytego wykonywa-
nia poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego siegaja po takie
formy, ktére gwarantujg im wsparcie innych jednostek samorzadu
terytorialnego dysponujacych odpowiednim potencjalem. Wskazujac
przestanki podjecia wspoéldziatania, nalezy tez wyraznie zaznaczy¢, ze
jego poszczegolni uczestnicy wcale nie muszg mie¢ tozsamej moty-
wagcji skfaniajacej ich do wspdtdzialania. Moga si¢ kierowa¢ zgota od-
miennymi motywami. Niezaleznie jednak od tego, czy motywacja po-
szczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego zainteresowanych
wspoldzialaniem jest tozsama, zbiezna czy tez rézna, czy jednostki te
cechuje podobny czy tez rézny potencjal ekonomiczny, organizacyjny,
niewatpliwe jest, ze aby doszlo do decyzji o wspoldziataniu konkret-
nych jednostek, musi je taczy¢ wspdlnota interesdw.

* Por. blizej M. Stahl, Niepubliczne podmioty administrujgce [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 529 i n.
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Patrzac na wspoldziatanie samorzadu terytorialnego z perspektywy
podmiotéw wspoldzialajacych, wyodrebniamy jego dwie zasadnicze
postaci:

1) wspoldziatanie w samorzadzie terytorialnym oraz

2) wspoéldziatanie z udzialem samorzadu terytorialnego.

Wspdldziatanie w samorzadzie terytorialnym charakteryzuje si¢ tym,
ze jego uczestnikami sg wylacznie jednostki tego samorzadu. Nato-
miast wspdltdziatanie z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego
taczy jednostki tego samorzadu oraz podmioty spoza systemu samo-
rzadu terytorialnego, ktérymi moga by¢ zaréwno podmioty publiczne
(przede wszystkim organy administracji rzadowej), jak i podmioty
niepubliczne (np. organizacje pozarzadowe). Nalezy tu jedynie sygna-
lizacyjnie wspomnie¢, ze wspoldziatanie z udzialem samorzadu tery-
torialnego moze by¢ inspirowane zaréwno przez te jednostki, chcace
np. realizowa¢ zadania z zakresu administracji rzadowej, jak tez moze
by¢ inspirowane przez podmioty spoza systemu samorzadu teryto-
rialnego, ktore sg zainteresowane realizacjg zadan jednostek samo-
rzagdowych.

Warto tez podkresli¢, ze w niektorych sytuacjach przedmiot dzia-
tania, np. wspieranie rozwoju regionalnego, determinuje nie tylko
forme wspdldziatania, jaka jest obecnie kontrakt terytorialny, ale
tez wskazuje kategorie uczestnikow wspoétdziatania, ktérymi sa woje-
wodztwo samorzadowe i administracja rzadowa, a w dalszej kolejno-
$ci - inni partnerzy samorzadowi, gospodarczy i spoteczni®.

Nie ulega watpliwosci, ze charakter zadan publicznych przesadza
o doborze prawnych form ich realizacji. A zatem wspélne wykony-
wanie zadan publicznych, tak samo jak ich realizacja ,w pojedynke”,

> Do wejscia w zycie ustawy z 24.01.2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 379) byl to kontrakt
wojewddzki.

¢ B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicz-
nej - zagadnienia wybrane [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 471.
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moze by¢ prowadzone w formie dziatan organizatorskich, ale moze
by¢ réwniez — i wciaz w szerokim zakresie jest — prowadzone w for-
mach wladczych, przyjmujacych posta¢ aktéw stanowienia i aktow
stosowania prawa. Warto w tym miejscu wskazaé, ze wspotdziatanie
organéw administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnych
jest instytucja trwale zakorzeniong w prawie administracyjnym’, na
ktéra reaktywowanie w Polsce samorzadu terytorialnego nie mialo
zasadniczego wplywu, oczywiscie poza tym, ze do wspoldziatania
przy wydawaniu decyzji administracyjnych zostaly wlaczone réwniez
organy jednostek samorzadu terytorialnego wystepujace w réznych
rolach: zaréwno organu decyzyjnego, jak i organu zajmujacego sta-
nowisko w réznych formach (np. zgody, opinii)®.

Popularnos$¢ wspdétdziatania znajduje odzwierciedlenie w szerokim
zainteresowaniu tg problematyka doktryny®, w ktérej dorobku spotka¢

7 Jest to przede wszystkim instytucja prawa materialnego, przewidziana przyktado-
wo wart. 18 ust. 3a, 4 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 1. poz. 487 ze zm.), ale tez prawa procesowego — uje-
ta w art. 106 k.p.a., ktoéry reguluje zasady i tryb wspoldziatania organéw administracji
publicznej przy wydawaniu decyzji administracyjnych.

8 Por. J. Borkowski, Uprawnienia organu samorzgdu terytorialnego wspétdziatajg-
cego przy wydawaniu decyzji, ,,Jurysta” 1995/1; B. Jaworska-Debska, Wspotdziatanie or-
ganéw samorzgdu terytorialnego przy wydawaniu decyzji administracyjnych [w:] Prawo.
Administracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, red. A. Jamroz,
Biatystok 1997; P. Kledzik, Wspdtdziatanie jednostek samorzqdu terytorialnego w za-
kresie stanowienia i stosowania prawa [w:] Formy wspotdziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 428 i n.; B. Adamiak, Uwagi o sa-
modzielnosci organu samorzgdu terytorialnego w ksztattowaniu tresci rozstrzygniecia
sprawy indywidualnej decyzjg administracyjng [w:] Aktualne problemy funkcjonowania
samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz-Rzeszow 2017.
Z literatury wczesniejszej dotyczacej wspotdziatania przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych por. np. J. Borkowski, Wspétdziatanie organdw administracji panstwowej
przy wydawaniu indywidualnych decyzji administracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Lodzkiego” 1963/31; J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspéldecyzji organdéw
w prawie administracyjnym, PiP 1964/5-6.

° Por. m.in. S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji parnistwowej, Wroctaw—
Warszawa-Krakow-Gdansk 1979; Z. Leonski, Formy wspétdziatania w samorzgdzie
terytorialnym, ST 1995/4; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2008; Z. Niewiadomski, Wspétdziatanie ko-
munalne [w:] System..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, Podmioty...;
P. Lazutka, 25 lat wspotdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w for-
mie zwigzku celowego. Analiza obecnego stanu prawnego i postulaty de lege ferenda [w:]
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mozna wiele klasyfikacji form wspdldzialania. Dla dalszych rozwa-
zan przydatne bedzie wyodrebnienie prywatnoprawnych i publiczno-
prawnych form wspdldzialania jednostek samorzadu terytorialnego.
W niniejszym opracowaniu problematyka samodzielnosci wspot-
dzialtajacych jednostek samorzadu terytorialnego odnoszona bedzie
jedynie do zwigzkow komunalnych jako podstawowej publiczno-
prawnej instytucjonalnej formy wspoétdzialania lokalnych jednostek
samorzadu terytorialnego (zwigzkéw miedzygminnych, zwigzkow
powiatowo-gminnych oraz zwiazkéw powiatow)!® oraz do zwigzku
metropolitalnego'. Poza rozwazaniami pozostang wiec inne - pub-
liczne oraz niepubliczne, zaréwno instytucjonalne, jak i funkcjonalne
- formy wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
formy wspoldziatania z udzialem tych jednostek.

2. Ocena samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wspol-
dzialajacych w wybranych formach wymaga w tym miejscu, cho¢by
wielce skrotowego'?, spojrzenia na t¢ samodzielnos¢. Przede wszyst-
kim nalezy wskaza¢, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego jest istota samorzadu, jest zasadniczym elementem defi-
niujgcym samorzad terytorialny, zawartym w podstawowych aktach
ustrojowych, w EKSL, Konstytucji RP oraz w samorzadowych usta-
wach ustrojowych. Rzecz jasna samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, cho¢ w nie tak bezposredni sposob, jest tez normo-
wana w wielu innych aktach®.

Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania,
red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Warszawa 2016.

1 Nie ma wszakze ustawowych podstaw dla tworzenia zwigzkéw przez jednostki
samorzadu regionalnego.

1 Ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewoddztwie $laskim
(Dz.U. poz. 730).

2 W pelni podzieli¢ bowiem trzeba wyrazany przez M. Maczynskiego poglad, ze
»samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ pojmowana bardzo sze-
roko tj. zaréwno jako podstawowa cecha samorzadu, jak i jako zasada prawna, wartos¢
aksjologiczna, cel i skutek decentralizacji oraz jako wtadztwo do samodzielnego podej-
mowania decyzji dotyczacych wlasnego rozwoju”. M. Maczynski, Samodzielnos¢ a sa-
morzgdnosé [w:] Nadzér nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 28.

1 Przyktadowo w ustawie z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2016 .
poz. 400 ze zm.).
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Samodzielno$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego zasadza
sie na swobodzie ich dziatania w granicach prawa'. W §wietle EKSL
oznacza to pelng swobodg spolecznosci lokalnych dzialania w kazdej
sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wiladzy. Artykut 163 Konsty-
tucji RP formuluje generalne domniemanie zadan samorzadu teryto-
rialnego w zakresie zadan publicznych. Samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wiadz publicznych. Samodzielnos$¢ ta oznacza
w szczegdlnosci posiadanie przez jednostki samorzgdu terytorial-
nego okre$lonego zakresu zadan wlasnych stuzacych zaspokajaniu
potrzeb mieszkancéw, wykonywanie przez nie zadan publicznych®
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Samodzielno-
$ci w tym zakresie stuzg takie atrybuty jednostek samorzadu tery-
torialnego, jak osobowo$¢ prywatnoprawna, umozliwiajaca im bycie
podmiotem prawa wlasnosci i innych praw majatkowych, oraz pod-
miotowos¢ publicznoprawna'®, oznaczajaca przede wszystkim prawo
dysponowania wladztwem panstwowym.

Publicznoprawne upodmiotowienie jednostki samorzadu terytorial-
nego oznacza m.in. jej prawo (poprzez jej organy stanowiace) do okre-
$lania, w granicach ustaw, jej wewnetrznego ustroju w uchwalanych
statutach, co w doktrynie okre$lane jest mianem ustrojowej samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego'.

4 Zgodnie z art. 3 ust. 1 EKSL: ,,Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spo-
fecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czedcig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow”.

15 Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP jest to istotna czeé$¢ zadan publicznych.

¢ Oczywidcie, jak trafnie zauwaza A. Wiktorowska - A. Wiktorowska, Prawne
determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2002, s. 82 - okreslenie ,,0sobowos¢ prawa publicznego” nie wystepuje w jezyku praw-
nym, wspolczesnie mozna si¢ nim postugiwac jedynie w jezyku prawniczym.

17 Por. m.in. A. Wiktorowska, Prawne..., s. 83 i n.; I. Skrzydlo-Niznik, Model ustro-
ju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniet: ustrojowego prawa administracyj-
nego, Krakéw 2007, s. 315. Blizsze ujecie tej problematyki por. m.in. B. Adamiak, Statut
gminy, ST 1993/7-8; ]. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ST 2000/5.
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W sferze finansowej samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego wyraza sie przede wszystkim w konstytucyjnej gwarancji po-
siadania przez nie udzialu w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Nadto ustrojodawca okreélit tez samo-
dzielno$¢ podatkows, wyrazajaca sie w prawie jednostek samorzadu
terytorialnego do ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od
wskazania jej atrybutéw in abstracto, dla blizszej charakterystyki
wymaga tez ustalenia otoczenia, w ktérym funkcjonuja samodzielne
jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez nalezy wyraznie za-
znaczy¢, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego ozna-
cza nie tylko wolno$¢ od ingerencji w ich sprawy ze strony panstwa's,
ale tez ze strony innych jednostek samorzadu®. Nie ulega watpliwosci,
ze dzialania samorzadu terytorialnego nie s3 wyjete spod panstwo-
wego porzadku prawnego i musza sie miesci¢ w jego ramach. Dlatego
tez samodzielno$ci w tym pierwszym wymiarze stuzy ograniczenie
ingerencji panstwa w ramach nadzoru nad samorzadem jedynie do
kryterium legalnosci. Nadzor prawny (legalny) gwarantuje bowiem
dzialanie samorzadu w ramach panstwowego porzadku prawnego.
Ograniczenie nadzoru nad samorzadem terytorialnym jedynie do

'8 Na marginesie warto zaznaczy¢, ze uwage przedstawicieli doktryny w znacznym
stopniu skupia problem samodzielnosci samorzadu terytorialnego wobec administracji
rzadowej (por. np. M. Stahl, Samorzqgd terytorialny a patistwo, ,,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1992/46; J.P. Tarno [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, red. ].P. Tarno, War-
szawa 2002, s. 25). Jest to w pelni zrozumiate i oczywiste, jesli zwazy¢, ze reaktywowa-
nie samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r. oznaczalo wprowadzenie do systemu
wiadzy publicznej nowego elementu, czyli jednostki samorzadu terytorialnego jako od-
rebnego wobec panstwa podmiotu wladzy publicznej, oznaczalo wigc nowa rzeczywis-
tos¢ w strukturze wladzy lokalnej. W tych warunkach nie dziwi wiec rozpatrywanie
samodzielnosci jednostki samorzadu przede wszystkim wobec drugiego segmentu wta-
dzy publicznej, czyli wobec administracji rzadowej.

¥ W doktrynie wskazuje si¢ na potrzebe rozpatrywania samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jako samodzielnoéci wobec organéw administracji rzado-
wej oraz jako samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem siebie.
Por. E. Bojanowski, Samodzielnos¢ wspolnot samorzgdowych wewngtrz systemu samo-
rzgdu terytorialnego [w:] Granice samodzielnosci wspélnot samorzgdowych, red. E. Ura,
Rzeszéw 2005, s. 28.
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nadzoru legalnego uniemozliwia ingerencje w ramach nadzoru spra-
wowanego przy uzyciu kryteriéw ocennych, jak np. celowos¢, rzetel-
nosé¢, gospodarnosé, stwarzajacych niebezpieczenstwo ograniczania
sfery samodzielnosci jednostki samorzadu. Samodzielno$¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego oznacza réwniez wolnos¢ od ingeren-
cji wich sprawy ze strony innych jednostek samorzadu, od ktérych
sg one niezalezne, co zostalo expressis verbis wyrazone w art. 4 ust. 2
u.s.w., zgodnie z ktérym organy samorzadu wojewodztwa nie stano-
wig wobec powiatu i gminy organdéw nadzoru lub kontroli oraz nie
s organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym.

3. Niniejsze opracowanie ma na celu poszukiwanie odpowiedzi na
pytanie, czy wspdldziatanie w formie zwigzku komunalnego oraz
zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie $laskim odciska sie w ja-
kim$§ stopniu na zakresie samodzielnoéci jednostki samorzadu re-
alizujacej swoje zadania w tych formach wspoldziatania czy tez nie.
Innymi stowy - czy zakres samodzielnoéci jednostki wspétdziatajacej
w tych formach jest taki sam jak jednostki samorzadu terytorialnego
dziatajacej ,w pojedynke” czy tez si¢ zmienia, a jesli tak, to wjakim
kierunku, rozszerza sie, czy tez raczej ulega zawezeniu. W tym celu
zostanie ukazanych kilka aspektéw samodzielnosci jednostek samo-
rzadu lokalnego wspdldziatajacych we wskazanych formach. Chodzi
o samodzielno$¢ tych jednostek: w zakresie znaczenia ich woli w spra-
wie udziatu we wspdtdziataniu (w tym podjecia oraz rezygnacji);
w zakresie ustalenia przedmiotu wspoétdziatania; w zakresie wyboru
partnerow wspoldziatania; w zakresie wyboru formy wspoldziatania;
w przedmiocie ustalenia ustrojowych podstaw formy wspdtdziatania,
jaka jest zwiazek komunalny oraz zwigzek metropolitalny, a takze
w przedmiocie zachowania przez wspotdzialajace jednostki wilasnej,
odrebnej od zwiazku podmiotowosci prawne;.

3.1. Zgodnie z art. 10 ust. 1 EKSL spotecznosci lokalne majg prawo
wspolpracy z innymi spoteczno$ciami lokalnymi w celu realizacji za-
dan, ktore stanowia przedmiot ich wspélnego zainteresowania. Prawo
to znajduje odzwierciedlenie w samorzadowych ustawach ustrojowych,
przewidujacych prawo gmin i powiatéw wspoldziatania m.in. w for-
mie zwigzkéw komunalnych. Nie ulega watpliwosci, Ze dobrowolnosé¢
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wspotdziatania jest zasadg przewidziang w samorzadowym prawie
ustrojowym?. Jak juz wskazano, dobrowolnos¢ wspotdziatania w for-
mie zwigzku komunalnego expressis verbis ustawowo odnoszona jest
do tworzenia zwigzkéw miedzygminnych, zwiazkéw powiatow oraz
zwigzkéw powiatowo-gminnych?'. Tak ustawowo okreslonej dobro-
wolnosci nie mozna jednak rozumie¢ literalnie i ogranicza¢ jedynie
do tworzenia zwigzkdow, z jednoczesnym wylaczeniem dobrowolnosci
przystepowania do juz istniejacych zwiazkow, czy tez z wylaczeniem
prawa do wystapienia z nich. Naruszaloby to w oczywisty sposob
reguly logiki. Skoro bowiem gminy i powiaty maja swobod¢ w za-
kresie tworzenia tej formy wspoldziatania, jaka jest zwiazek, to na-
lezy tez uzna¢, Ze moga one przystapi¢ do juz istniejacego zwiazku,
utworzonego przez inne jednostki samorzadu terytorialnego. Gminy
i powiaty moga tez ze zwigzku wystapic. Zresztg art. 65 ust. 2 u.s.p.,
wskazujacy na uchwaly zainteresowanych powiatéw o utworzeniu
zwigzku powiatdw, ale tez o przystapieniu do zwigzku lub o wysta-
pieniu ze zwiazku, potwierdza stuszno$¢ powyzszego rozumowania.
Powyzszy poglad znajduje tez wyraz w doktrynie?’, koresponduje
réwniez ze stanowiskiem orzecznictwa uznajgcego, Ze zasada dobro-
wolno$ci oznacza, Ze gmina ma prawo suwerennego decydowania za-
réwno o utworzeniu zwigzku, przystapieniu do niego, jak i wystapie-
niu z niego®”. W odniesieniu do zwigzku miedzygminnego problem
ten w pewnym stopniu zostal tez dostrzezony przez ustawodawce,
ktéry w jednej z ostatnich nowelizacji u.s.g., regulujac procedure two-
rzenia zwigzku miedzygminnego, rozszerzyl ja tez na przystapienie
do zwigzku. Prawo wystgpienia gminy ze zwigzku nie zostalo jednak
w u.s.g. expressis verbis sformutowane.

Od wskazanej wyzej dobrowolnosci wspdtdziatania w formie zwiaz-
koéw, na gruncie u.s.g. i u.s.p. sformulowanej expressis verbis jedynie
w odniesieniu do gmin, dopuszczony jest wyjatek przewidujacy, ze

» Jak trafnie podnosi M. Ofiarska, ,0 ile [...] ustawodawca nie stanowi inaczej,
jednostkom samorzgdu terytorialnego nie mozna zakaza¢ wspétdziatania, nie mozna
takze ich zobowiaza¢ do wspoldzialania wbrew ich woli”. M. Ofiarska, Formy..., s. 339.

2l Art. 64 u.s.g. oraz art. 65 ust. 1 u.s.p. iart. 72a u.s.p.

22 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 331.

» Por. wyrok WSA w Gliwicach z 4.03.2008 r., IV SA/G1 49/08, LEX nr 466375.
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obowiazek utworzenia zwigzku moze by¢ nalozony tylko w drodze
ustawy, ktora okreséla zadania zwigzku i tryb zatwierdzania jego sta-
tutu**. Oznacza to, ze obligatoryjny zwigzek migdzygminny moze
by¢ utworzony z mocy ustawy, ale tez obowigzek utworzenia zwiazku
moze by¢ nalozony na gminy w drodze ustawy®. W pelni podzieli¢
tez nalezy wyrazany w doktrynie poglad, ze brak w u.s.p. analogicz-
nego unormowania nie stanowi przeszkody dla ustawowego naloze-
nia na powiaty obowigzku utworzenia zwigzku, gdyz ustawodawca
nie potrzebuje upowaznienia ustawowego do nalozenia takiego obo-
wigzku inng ustawg®.

A zatem dobrowolno$¢ wspoldziatania jednostek samorzadu lokal-
nego iich samodzielno$¢ w tym zakresie wyraza si¢ w konstytutyw-
nym znaczeniu ich woli dla okreslenia sposobu wykonywania nale-
zacych do zakresu ich dzialania zadan publicznych, ,w pojedynke”
lub we wspdtdziataniu. Podejmujac decyzje o wykonywaniu zadan
»w pojedynke”, jednostki samorzadu lokalnego beda tez wyrazaly
swa wole w przedmiocie odmowy zgody na propozycje wspotdziata-
nia czy rezygnacji ze wspoéldziatania. W przypadku za$ podjecia de-
cyzji o wspoldziataniu dobrowolnos¢ i samodzielno$¢ jednostek sa-
morzadu lokalnego wyraza sie takze w konstytutywnym znaczeniu
ich woli nie tylko w przedmiocie inicjowania wspétdzialania, ale tez
wyrazenia zgody na skladang przez inna jednostke samorzadu pro-
pozycje wspdtdzialania, a takze dla wskazania innych uczestnikow
wspoldzialania.

Natomiast niewatpliwie gminy nie posiadaja samodzielnosci w kwestii
uczestnictwa w zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim?.
Czlonkostwo w nim miasta na prawach powiatu Katowice jest expressis

2 Art. 64 ust. 4 u.s.g.

» K. Bandarzewski, Art. 64 [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 780.

% M. Grazawski, M. Malecka-Lyszczek, Zwigzek jako forma wspotdziatania jedno-
stek samorzgdu terytorialnego [w:] Jednostka, paristwo, administracja - nowy wymiar.
Miedzynarodowa konferencja naukowa Olszanica, 23-26 maja 2004 r., red. E. Ura, Rze-
szOow 2004, s. 189-190.

77 Ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim
(Dz.U. poz. 730).
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verbis ustawowo okreslone, ma wiec charakter obligatoryjny, za$ kata-
log gmin-uczestnikéw zwigzku metropolitalnego jest pierwotnie okres-
lony we wniosku rady miasta Katowice o utworzenie tego zwigzku.
W zadnym wymiarze nie posiadajg tej samodzielnosci gminy wlaczone
do tego zwigzku wbrew swojej woli, poniewaz w §wietle ustawowo
okreslonej procedury jego tworzenia mozliwa jest sytuacja, ze Rada
Ministréw, tworzgc w drodze rozporzadzenia w wojewodztwie $laskim
zwigzek metropolitalny, moze wéréd gmin wchodzacych w jego sklad
wskaza¢ réwniez gminy, ktore nie wyrazily w tej sprawie pozytywnej
opinii, byleby liczba tych gmin nie przekraczata 30% wszystkich gmin,
ktére zgodnie z wnioskiem mialy wejs$¢ w sktad zwigzku metropolital-
nego i ktore byty objete procedurg opiniodawczg.

3.2. Poza znaczeniem woli jednostki samorzadu lokalnego w zakre-
sie podjecia wspoldzialania, zasadniczym aspektem, w ktérym wy-
raza si¢ samodzielno$¢ jednostki samorzadu lokalnego, jest przede
wszystkim jej prawo ustalenia przedmiotu wspoldziatania, czyli okre-
$lenia rodzaju zadan publicznych przeznaczonych do wykonywania
we wspoldzialaniu oraz ocena przez jednostke samorzadu jej whas-
nych mozliwosci i potrzeb w tym zakresie.

Wspoldzialajace w formie zwigzku komunalnego jednostki samo-
rzadu lokalnego samodzielnie decyduja o przedmiocie wspoéldziata-
nia w tej formie.

Zasadniczo odmiennie ksztaltuje si¢ kwestia samodzielnosci gminy-
-uczestnika zwigzku metropolitalnego w zakresie ustalenia przed-
miotu wspoldziatania, gdyz zakres zadan realizowanych w tej formie
wspdldziatania jest ustawowo okreslony w postaci enumeratywnego
wyliczenia, obejmujacego: ksztaltowanie fadu przestrzennego; rozwdj
spoteczny i gospodarczy obszaru zwigzku metropolitalnego; plano-
wanie, koordynacje, integracje oraz rozwdj publicznego transportu
zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego
transportu szynowego, a takze zréwnowazonej mobilno$ci miejskiej;
metropolitalnych przewozéw pasazerskich; wspétdziatania w ustala-
niu przebiegu drog krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku
metropolitalnego; promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru.
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Ten sposdb okreslenia zadan zwigzku metropolitalnego nie pozosta-
wia jednostce samorzadu terytorialnego-uczestnikowi tego zwigzku
zadnej sfery samodzielnoéci w ksztaltowaniu przedmiotu wspoldzia-
tania w tej formie.

3.3. In abstracto jednostki samorzadu lokalnego wspoldzialajace
w formie zwigzku komunalnego niewatpliwie dysponuja samodziel-
nos$ciag w doborze partnera wspoétdzialania, jednakze pamieta¢ trzeba,
ze in concreto ich swoboda w tym zakresie nie jest absolutna, przede
wszystkim jest ona determinowana takimi czynnikami, jak charakter
i zakres zadan publicznych, ktére maja by¢ realizowane we wspot-
dziataniu. Na doboér partneréow wspoldziatania (w sensie pozytyw-
nym lub negatywnym) rzutowac tez beda cechy sasiednich jednostek
samorzadu lokalnego.

Gdy za$ chodzi o zakres samodzielnos$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego w doborze partnera wspdtdziatania w formie zwigzku
metropolitalnego w wojewddztwie $laskim, to nalezy zaznaczyé¢, ze
miasto na prawach powiatu Katowice ma pewien, cho¢ ograniczony
postanowieniami ustawy, wptyw na dobor innych gmin wojewddztwa
$laskiego jako czlonkéw zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie
$laskim. Wskazuje bowiem we wniosku do Rady Ministréw o utwo-
rzenie tego zwigzku inne gminy tego wojewddztwa charakteryzujace
sie istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowa-
niem proceséw urbanizacyjnych, polozone na obszarze spéjnym pod
wzgledem przestrzennym, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 000 000
mieszkancow. Wprawdzie to rada miasta Katowice wskazuje gminy,
ktére maja wchodzi¢ w sktad tego zwigzku, ale wydanie przez Radg
Ministréw rozporzadzenia o utworzeniu w wojewodztwie $laskim
zwigzku metropolitalnego we wskazanym skladzie wymaga pozy-
tywnej opinii rad co najmniej 70% gmin, ktore majg wej$¢ do tego
zwiazku. Powyzsze rozwigzanie umozliwia zatem powstanie sytuacj,
w ktdrej brak pozytywnej opinii rad tej wiekszosci gmin sprawi, ze
Rada Ministréw nie bedzie mogla utworzy¢ zwiazku metropolital-
nego we wskazanym przez rade miasta Katowice sktadzie gmin i ze
nie wejda one w sklad tego zwigzku. Nie wejda w sklad zwigzku takze
te z nich, ktore wyrazily pozytywna opinie w tym przedmiocie.
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3.4. Zagadnienie zakresu samodzielno$ci jednostki samorzadu lo-
kalnego w przedmiocie wyboru zwigzku komunalnego jako formy
wspoéldzialania sprowadzi¢ mozna do konstatacji, ze zasadniczo wy-
bér odpowiedniej formy sposréd wielu form wspdétdzialania nalezy
do zainteresowanej wspdtdziataniem jednostki samorzadu terytorial-
nego. Oczywiscie zaznaczenia wymaga, Ze wybdr ten miescic¢ si¢ musi
w granicach obowigzujacego prawa, a wybrana forma musi by¢ ade-
kwatna do przyjetych zadan. Co do zasady wiec wprawdzie rodzaj
zadan publicznych, ktdre maja by¢ realizowane w ramach wspoétdzia-
tania, nie przesadza doboru odpowiedniej formy wspoétdzialania, to
jednak w znacznym stopniu moze ten wybor determinowac. Dlatego
tez stusznie uznaje sie, ze ,swoboda wyboru prawnej formy wspol-
dziatania jest ograniczona ustawowym celem danej formy®. Mysl ta
ma tez pelne zastosowanie do zwigzku metropolitalnego w wojewodz-
twie $laskim, gdyz cel tej formy wspotdziatania, niewyrazony wpraw-
dzie wprost w ustawie, ale dekodowany jako realizacja zadan publicz-
nych o wymiarze metropolitalnym w tym wojewodztwie, w obecnym
stanie prawnym moze by¢ zrealizowany wylacznie w ramach zwigzku
metropolitalnego w wojewddztwie $laskim.

3.5. Samodzielno$¢ wspoldzialajacych jednostek samorzadu lokal-
nego wyraza sie tez w zakresie ich udziatu w ustalaniu ustrojowych
podstaw wybranej formy wspéldziatania, zwigzku miedzygminnego,
zwigzku powiatéw, zwigzku powiatowo-gminnego oraz zwigzku me-
tropolitalnego w wojewddztwie $§lagskim. Nalezy zaznaczy¢, ze udzial
ten jest znacznie zréznicowany, co w dalszej kolejnosci przekiada sie
- rzecz jasna - na zakres samodzielno$ci tych jednostek samorzadu
w budowaniu ustrojowych podstaw zwiazkow.

Gdy chodzi o role gmin i powiatow tworzacych zwigzek komunalny
(miedzygminny, powiatéw, powiatowo-gminny) w ustaleniu statutu
zwigzku, to nalezy podkresli¢, Ze majg one prawo do ksztaltowania
tresci statutu zwiagzku, jednakze ich udzial w tej sprawie jest ograni-
czony obowigzkiem uzgodnienia projektu statutu z wojewoda.

% M. Ofiarska, Formy..., s. 340.
¥ M. Ofiarska, Formy..., s. 340.
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Gdy za$ chodzi o role gmin-przyszlych uczestnikéw zwiazku me-
tropolitalnego w wojewddztwie $laskim w ksztattowaniu treéci jego
statutu, to wobec okolicznosci, Ze ich wola nie ma przesadzajacego
wplywu na ich cztonkostwo w tej formie wspotdzialania i nie uczest-
niczag one w opracowywaniu projektu statutu zwigzku metropolital-
nego w zadnej formie, nalezy uzna¢, ze nie majg one zadnego, nawet
ograniczonego, wplywu na ksztaltowanie treéci statutu tego zwiazku.
Opracowanie projektu jego statutu nalezy bowiem do zadan petno-
mocnika do spraw utworzenia zwigzku metropolitalnego, ktérym
z mocy ustawy jest prezydent miasta Katowice. Zatem nawet obligato-
ryjny uczestnik tego zwigzku, jakim jest miasto na prawach powiatu
Katowice, nie uczestniczy w ksztaltowaniu tresci statutu zwigzku me-
tropolitalnego wojewddztwa slaskiego. Opracowujac projekt jego sta-
tutu, prezydent miasta Katowice nie reprezentuje tej jednostki samo-
rzadu, wystepuje bowiem jako ustawowo wskazany pelnomocnik do
spraw utworzenia zwigzku metropolitalnego. Dodatkowo projekt sta-
tutu zwigzku metropolitalnego wojewddztwa $laskiego ijego zmian
podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publicznej.

3.6. Uczestnictwo jednostek samorzadu lokalnego w zwigzku komu-
nalnym nie pozbawia ich podmiotowosci i samodzielno$ci, gdyz prze-
kazujac na rzecz zwigzku komunalnego cze$¢ nalezacych do ich wilas-
ciwosci zadan i kompetencji, nie wyzbywaja sie w zwiazku z tym swej
podmiotowosci prawnej. Sg one nadal odrebnymi podmiotami prawa
publicznego, tak jak inne jednostki samorzadu niebedace cztonkami
zwigzku komunalnego®. Wprawdzie stanowisko powyzsze zostalo
sformulowane w odniesieniu do gmin-uczestnikoéw zwigzku, to jed-
nak poréwnywalno$¢ pozycji prawnej gmin i powiatéw jako uczest-
nikéw zwigzkéw komunalnych stwarza podstawy do uznania, ze
stanowisko to zachowuje swa aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do
powiatow-uczestnikow zwigzku. Warto tu tez zaznaczy¢, ze podmio-

% B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku NSA z 12.07.2006 r. (II OSK 571/06, nie-
publ.), ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007/6, s. 103. Podobnie W. Kisiel, Sgdowa kon-
trola i ochrona samorzgdu terytorialnego [w:] Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce,
red. W. Kisiel, Warszawa 2006, s. 379-380.
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towos¢ jednostek samorzadu lokalnego-uczestnikow zwigzku komu-
nalnego zostata w ramach nowelizacji u.s.g. oraz u.s.p. wyraznie za-
akcentowana i wzmocniona, stworzono bowiem podstawy prawne do
whiesienia przez rade gminy/rade powiatu sprzeciwu w stosunku do
uchwaly zgromadzenia zwigzku zmieniajacej statut zwigzku®.

Natomiast wskazane wyzej odrebnosci zwigzku metropolitalnego
wojewodztwa $laskiego od zwigzku komunalnego, w tym przede
wszystkim okolicznos¢, ze uczestnicy tego zwiazku nie maja przesa-
dzajacego wplywu na swe uczestnictwo w zwiazku, a takze okolicz-
nos$¢, ze zadania tego zwigzku nie powstaja w wyniku przekazania
ich na rzecz zwigzku przez gminy-uczestnikow, ale sa one zwigzkowi
ustawowo przypisane, wymagaja osobnego podejscia do zagadnie-
nia wplywu uczestnictwa w zwigzku metropolitalnym na zachowa-
nie wlasnej podmiotowos$ci pozwalajgcej na prezentowanie i ochrone
wlasnego interesu prawnego. Wymaga to przede wszystkim odpo-
wiedzi na pytanie, czym s3 zadania tego zwigzku. Wydaje sie, ze ich
natura prawna nie pozostawia watpliwosci, iz jest to odrebna kate-
goria zadan metropolitalnych, na ktére skladaja si¢ zaréwno zadania
lokalne, jak i zadania regionalne®. A specyfika tych zadan, wyraza-
jaca sie przede wszystkim w istnieniu powigzan funkcjonalnych mie-
dzy uczestnikami zwigzku metropolitalnego, sprawia, Ze w rezultacie
w tej sferze zaciera si¢ miedzy nimi ich odrebno$¢. W sferze zadan
zwigzku metropolitalnego nie sposdb wiec przyjaé, ze interes prawny
jednej gminy-uczestnika zwigzku moze by¢ przeciwstawiany inte-
resowi catej metropolii, co jednak przeklada si¢ na ograniczenie jej
samodzielnosci w tym zakresie. Jedynie gdy chodzi o kwestie orga-
nizacyjne dotyczace wladz zwigzku metropolitalnego, nalezy uznad,
ze jednostki samorzadu-uczestnicy tego zwigzku w petni zachowuja
swoja samodzielno$¢, pozwalajacg na obrone swego interesu praw-
nego przed sagdem.

! Ustawa z 25.06.2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045).

* Jak si¢ stusznie wskazuje w doktrynie: ,,Zadania metropolitalne Iacza w sobie
[...] zaréwno elementy typowe dla zadan lokalnych, jak i regionalnych”. Por. B. Dol-
nicki, R. Marchaj, Zwigzek metropolitalny w wojewddztwie slgskim, ST 2017/7-8, s. 12.
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4. Nie ulega watpliwosci, ze wspotdziatanie przynosi korzysci w sfe-
rze realizacji zadan publicznych. Dotyczy to réwniez wspotdzia-
tania jednostek samorzadu, ktérych zasadniczym atrybutem jest
samodzielnos¢. Niniejsze opracowanie stuzy poszukiwaniu odpo-
wiedzi na pytanie, czy te niewatpliwe korzysci wspdldziatania jed-
nostek samorzadu nie s3 pomniejszone o ewentualne straty wyra-
zajace sie w ograniczeniu sfery samodzielno$ci wspoétdziatajacych
jednostek.

Przeprowadzona analiza pozwala na oczekiwana konstatacje, ze za-
sadniczo wspdétdziatanie jednostek samorzadu lokalnego w formie
zwigzku komunalnego nie ogranicza sfery samodzielnosci wspétdzia-
tajacych jednostek. Gdyby bylo inaczej, to instytucja wspotdziatania
stanowilaby zagrozenie dla samorzadu, a tym samym - dla decentra-
lizacji, a tak przeciez nie jest.

Jednakze, jak juz wyzej wskazywano, samodzielno$¢ statutowa
zwiazku komunalnego (a wigc i mozliwo$¢ wplywania na tre$¢ statutu
tworzacych zwiazek jednostek samorzadu lokalnego) jest ograniczona
przez obowiazek uzgodnienia projektu statutu zwigzku z wojewoda.
Uzgodnienie to oznacza uzyskanie zgody wojewody na uchwalenie
statutu zwiazku zgodnie z przedlozonym projektem. Warto tu jednak
zaznaczy¢, ze ograniczenie tej sfery samodzielnosci nie jest charak-
terystyczne jedynie dla jednostek — przysztych uczestnikow zwigzku,
biorgc bowiem pod uwage tylko jednostki samorzadu lokalnego, po-
dobne rozwigzanie jest tez przewidziane w odniesieniu do statutéw
duzych gmin. Wigksze gminy (liczace powyzej 300 000 mieszkan-
cow) oraz zwigzki komunalne nie dysponuja wiec pelna samodziel-
noscig decydowania o swoim ustroju. Uchwalenie statutu gminy li-
czacej powyzej 300 000 mieszkancow wymaga bowiem uzgodnienia
z Prezesem Rady Ministréw®. Podzieli¢ w tym miejscu wypada zgta-
szang w doktrynie watpliwo$¢ co do celowosci wprowadzenia powyz-

* Na marginesie, warto w tym miejscu wskaza¢ na brak jednolitosci rozwigzan
w tym przedmiocie zawartych w samorzadowych ustawach ustrojowych, poniewaz
samodzielno$¢ powiatu w zakresie ustalenia jego ustrojowych podstaw nie zostala
w podobny sposob ograniczona poprzez koniecznoé¢ jego uprzedniego uzgadniania
z Prezesem Rady Ministrow.
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szego rozwigzania®. Stusznie si¢ podnosi, ze - zwazywszy poddanie
tej dziatalnos$ci prawotworczej nadzorowi ze wzgledu na kryterium
legalnosci - trudno uznaé, aby Prezes Rady Ministréw w tej proce-
durze uzgodnieniowej moégt siegna¢ po inne kryterium niz legalnos¢,
tym samym wiec rozwigzanie to nie spelnia zadnej merytorycznie
uzasadnionej funkcji. Powyzsze spostrzezenie mozna odnie$¢ row-
niez do uzgodnienia projektu statutu zwigzku komunalnego z wo-
jewoda, w ktorej to procedurze szczegolnie ostro widaé, ze mamy
tu do czynienia ze swoistym dublowaniem dziatan wojewody, ktory
badajac projekt statutu zwigzku, dziala ex ante, a nastepnie badajac
w trybie nadzoru juz uchwalony statut, dziala ex post. Mozna wiec
postawic teze, ze powyzsza regulacja, nie przynoszac wymiernych
korzysci, nie spetnia bowiem wyraznej funkcji merytorycznej, z cala
pewnos$cig moze przynosi¢ szkody, moze bowiem powodowaé wy-
dluzenie procedury uchwalania statutu zwiazku, a tym samym pro-
cedury utworzenia zwiagzku. Warto tez zaznaczy¢, ze odestanie do
odpowiednich przepisow dotyczacych rozstrzygniecia nadzorczego
dotyczacego jednostek samorzadu lokalnego sprawia, ze stanowisko
wojewody w sprawie projektu statutu zwigzku moze by¢ zaskarzone
do sagdu administracyjnego z powodu niezgodno$ci z prawem?.

Prezentowana w doktrynie ocena tego rozwigzania w kontekscie sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (gmin) nie jest
jednolita. Jest wyrazany poglad uznajacy powyzsze rozwigzanie za
wyjatek od reguly wolnosci statutowej gminy, nietamigcy zasady sa-

* W. Kisiel, Art. 3 [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, s. 85. Brakuje natomiast ar-
gumentow na rzecz prezentowanego w doktrynie pogladu, ze wprowadzenie wymogu
uzgadniania projektu statutu stuzy gwarancji znaczenia, jakie z punktu widzenia wias-
ciwej realizacji zadan publicznych ma prawidlowa organizacja ustroju wewnetrznego
duzego miasta. Por. blizej L. Zlakowski, Art. 3 [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie woje-
wodztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 22.

* W tym stanie rzeczy trudno uzna¢, aby ustawodawcy udalo sie osiagnaé cele
zamierzone przez projektodawce ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych in-
nych ustaw wyrazone w uzasadnieniu projektu tej ustawy, a polegajace m.in. na zwiek-
szeniu samodzielno$ci i elastycznoéci dzialania jednostek samorzadu terytorialnego
czy ulatwieniu wspotpracy tych jednostek — uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektoérych innych ustaw,
VII kadencja, druk sejm. nr 2656.
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modzielnos$ci*. Podzieli¢ nalezy powyzszy poglad z jednoczesnym za-
strzezeniem, ze cho¢ nie mamy tu do czynienia z famaniem zasady
samodzielno$ci jednostek samorzadu lokalnego, to jednak mamy do
czynienia z nieuzasadnionym jej ograniczeniem®. Natomiast w pelni
podzieli¢ nalezy formulowany w doktrynie poglad o braku racjonal-
nego uzasadnienia dla przyjetego rozwigzania wiaczajacego Prezesa
Rady Ministréw — poza okreslonymi w art. 96 i 97 u.s.g. szczegdlnymi
przypadkami w sferze ad personam - do nadzoru nad procedurg sta-
nowienia statutu gminy*®. Natomiast niewatpliwa odrebno$¢ zwiazku
metropolitalnego wyrazajaca si¢ w tym, ze jest on tworzony nie przez
gminy, ale przez Rade Ministréw, wymaga odrebnego spojrzenia na
miejsce Prezesa Rady Ministrow w procedurze ustanawiania jego sta-
tutu, ktéry nie podlega nadzorowi administracyjnemu nad samorzg-
dem terytorialnym. Mozna uzna¢, ze w tej sytuacji Prezes Rady Mi-
nistréw bedzie sprawowal nadzor ex ante nad ustanawianiem statutu
zwigzku metropolitalnego.

Natomiast nie ulega watpliwosci, ze sfera samodzielnosci jednostek
samorzadu-uczestnikéw zwigzku metropolitalnego wojewodztwa $la-
skiego jest powaznie ograniczona. Nie decyduja one o podjeciu wspot-
dzialania w tej formie, nie decyduja w sposdb bezposredni o swoim
uczestnictwie w tym zwiazku (formuluja jedynie swoja opinie w ra-
mach konsultacji z mieszkancami przed utworzeniem zwiagzku), nie
majg wplywu na zakres zadan realizowanych przez ten zwigzek, nie
maja tez zadnego wplywu na tresc¢ statutu zwigzku metropolitalnego.
Jedynie w niewielkim zakresie, bo w odniesieniu do spraw organiza-
cyjnych dotyczacych wladz zwigzku jednostki samorzadu-uczestnicy
zwiazku dysponuja sferg samodzielnosci.

¢ A. Wiktorowska, Prawne..., s. 88.

%7 Jak stusznie wskazywal w swym wyroku z 12.03.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007/3,
poz. 25, Trybunal Konstytucyjny, ,wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnoéci’, tymczasem
w przedmiotowej sprawie ta zasada jest naruszona, bo wspomniane ograniczenia, poza
niewatpliwym spowolnienia procedury tworzenia statutu zwiazku, niczemu pozytyw-
nemu nie shuzg.

3 W, Kisiel, Art. 3 [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, s. 85.
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu jest wzgledna, co oznacza, ze
moze by¢ ona - na podstawie ustaw i wich granicach - ograni-
czana. Analizujgc ten problem w odniesieniu do jednostek samo-
rzadu-uczestnikow zwiazkow (zaréwno zwigzkéw komunalnych, jak
i zwigzku metropolitalnego), nalezy zauwazy¢, ze generalnie (poza
wskazanymi wyzej wyjatkami w zakresie ustalania ustrojowych
podstaw zwigzku komunalnego) mamy do czynienia z uzasadnio-
nym merytorycznie ograniczaniem sfery samodzielnosci, gdyz owo
ograniczenie jest racjonalnie uzasadnione, stuzy osiggnieciu pewnej
wartosci, jaka w przypadku zwiazku metropolitalnego jest niewatpli-
wie potrzeba realizacji zadan metropolitalnych, czyli zadan wspdl-
nych dla calego szeroko rozumianego funkcjonalnego zespotu miej-
skiego wystepujacego obiektywnie, a wiec niezaleznie od tego, czy
znajduje on odzwierciedlenie w istniejgcych strukturach ustrojowych
zarzadu lokalnego i w aktualnym podziale terytorialnym®*. Wydaje
sie, ze wskazywany obiektywizm istnienia miejskiego zespolu funk-
cjonalnego w pelni legitymizuje réwniez wlaczenie do zwigzku me-
tropolitalnego tych gmin, ktérych rady nie wydatly pozytywnej opinii
w tym przedmiocie.
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