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Stanistaw Nitecki®

WSPOLNA OBStUGA JEDNOSTEK

ORGANIZACYJNYCH SAMORZADU

TERYTORIALNEGO JAKO PRZEJAW
CENTRALIZACJI CZY KONCENTRACJI

Jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja samodzielno$cig' pod-
legajaca ochronie sadowej. Rozwigzanie takie ma swoje zakotwicze-
nie w postanowieniach art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Sygnalizowana
samodzielno$¢ musi by¢ wigzana z realizacja powierzonych samorza-
dowi terytorialnemu zadan oraz z mozliwosciami w zakresie samo-
dzielnego ksztaltowania struktury podmiotéw, przy wykorzystaniu
ktérych bedzie te zadania wykonywal. Samodzielnos$¢ ta wyznaczana
jest normami ustawowymi, ktore okreslajg, jakie rozwigzania moze ona
przyja¢. Wynika to z tego, Ze samorzad terytorialny jako cze$¢ admini-
stracji publicznej moze funkcjonowa¢ jedynie w ramach wyznaczonych
przepisami prawa powszechnie obowiazujacego. Poczynione uwagi wy-
nikaja z tego, ze ustawodawca mocg ustawy z 25.06.2015 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw® wpro-
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wadzil w sposob powszechny mozliwo$¢ powolywania przez jednostki
samorzadu terytorialnego wspolnej obstugi. Rozwigzanie takie zostato
rozbudowane o regulacje zamieszczone w ustawie z 29.01.2004 r. o za-
mowieniach publicznych?®, ktore rozszerzyly zakres przedmiotowy za-
dan wykonywanych przez tego typu jednostki. Przyjdzie dostrzec, ze
rozwigzanie takie bylo juz wczesniej mozliwe i dopuszczalne na gruncie
unormowan zaliczanych do szeroko rozumianej pomocy spolfecznej*.
Wprowadzenie do porzadku prawnego wskazanego rozwigzania skta-
nia do zwrdcenia uwagi na jego charakter. Nastepstwem skorzysta-
nia przez jednostke samorzadu terytorialnego z tego rozwigzania jest
powolanie w niej nowego podmiotu, ktdry jest wyposazony do wy-
konywania przypisanych mu zadan. Charakter prawny i miejsce tego
nowego podmiotu funkcjonujgcego w ramach struktur samorzadu te-
rytorialnego wymaga analizy, ktéra przeprowadzona bedzie z perspek-
tywy poje¢ centralizacji i decentralizacji zadan i struktur organizacyj-
nych administracji publicznej. Inaczej méwigc, w ramach niniejszego
opracowania przyslugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego
mozliwo$¢ powolywania podmiotéw prowadzacych wspdlng obstuge
rozpoznana bedzie w kontekscie kluczowych dla prawa administracyj-
nego poje¢, takich jak centralizacja i decentralizacja.

2.

W nauce administracji i prawa administracyjnego spotykamy sie z sy-
tuacjami, gdy pojecia wykorzystywane do opisania okreslonych zja-
wisk spolecznych sg réznie ujmowane. Przykladem takiej sytuacji sa
rézne rozumienia poje¢ centralizacji i decentralizacji oraz koncen-

* Dz.U.z2018 r. poz. 1986 ze zm.

* Na temat pojecia pomocy spotecznej zob. S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecz-
nej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 29 i n. Rozwigzanie polegajace
na mozliwoéci wspolnej obstugi przewidziane jest w art. 111a ustawy z 12.03.2004 r.
o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.) oraz w art. 93 i 94 ustawy
29.06.2011 r. 0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2018 . poz. 998
ze zm.). Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku placéwek opiekunczo-wy-
chowawczych taka mozliwo$¢ istniala wezedniej, zob. art. 94 w wersji nadanej ustawa
2 25.07.2014 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodzin i systemie pieczy zastepczej oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1188).
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tracji i dekoncentracji. Przy tym wystepuja takze zjawiska, gdy jedni
autorzy przez pojecie centralizacji rozumiejg koncentracje i odwrot-
nie’. Zatem brak jest jednolitego ich rozumienia. Sytuacja taka rodzi
negatywne konsekwencje, poniewaz dostrzegany jest chaos termino-
logiczny, powodujacy liczne niezrozumienia i nieporozumienia.

Na wstepie niniejszych rozwazan rozwazenia wymaga problema-
tyka dotyczaca poje¢ koncentracji i dekoncentracji. W ramach tego
opracowania pojecie koncentracji oznacza skupienie prawa do podej-
mowania decyzji w okreslonych dziedzinach w reku jednego organu
zajmujgcego wysoka pozycje w strukturze organéw administracji®.
Natomiast pojecie dekoncentracji oznacza rozlozenie uprawnien de-
cyzyjnych dotyczacych pewnej dziedziny dziatalno$ci administracji,
a skupionych uprzednio w reku jednego organu na wieksza liczbe
tych organéw administracyjnych (wiekszg liczbe podmiotéw moga-
cych podejmowac¢ decyzje czy dzialania)”. W ramach dekoncentracji
przeniesienie kompetencji nastepuje na organ zajmujacy nizsza po-
zycje w strukturze organizacyjnej lub tez na organ réwnorzedny®.
Wskazane pojecia moga by¢ wykorzystywane do okreslenia ukta-
déw wewnetrznych w ramach organéw lub innych podmiotéw ad-
ministracji publicznej. W takim przypadku nie chodzi o wykonywa-
nie kompetencji, lecz tylko o prosty, techniczny podzial czynnosci
miedzy okreslong liczba podmiotéw’. Prowadzac rozwazania na
temat dekoncentracji, uwage nalezy zwrdci¢ na jej istotne elementy.
W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze jest dokonywana ak-
tem wewnetrznym, czyli aktem organu dekoncentrujacego upraw-
nienia. Przyktadem takiego aktu jest upowaznienie osoby zatrud-
nionej w aparacie pomocniczym organu do podejmowania decyzji

° Na wskazane zjawisko uwage zwracali m.in. R. Buckley, R. Maurer, Decentrali-
zacja w Polsce: tworzenie potencjatu racjonalnego zarzgdzania i integracji z Unig Euro-
pejskg, ST 2000/7-8, s. 3 in.

¢ Zob. J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Polskie prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 1995, s. 37.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 35.

8 J. Bo¢ [w:] Administracja publiczna, red. . Bo¢, Wroctaw 2003, s. 181; J. Izdebski
[w:] Leksykon administratywisty, red. S. Wrzosek, A. Haladyj, M. Domagala, Radom
2013, s. 146.

° ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 179.
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administracyjnych czy dokonywania innych czynnos$ci prawnych.
W tego typu przypadkach wazne jest, aby stosowny dokument znaj-
dowat si¢ w teczce personalnej osoby nabywajacej takie uprawnienia.
Przedstawiony element dekoncentracji oznacza, ze organ dekoncen-
trujacy uprawnienia moze w kazdym momencie przeja¢ z powrotem
przekazane uprawnienia. Rozwigzanie takie oznacza, ze przekaza-
nie tych uprawnien nie jest rOwnoznaczne z wyzbyciem sie posiada-
nego prawa. Organ dekoncentrujgcy nie jest w sposob bezwzgledny
zwigzany swojg decyzja, poniewaz w kazdej chwili moze dokonac¢ jej
zmiany, co oznacza, ze udzielone upowaznienie do wydawania decy-
zji moze by¢ w pewnym momencie cofniete'®. Prezentowany proces
udzielania upowaznien ijego cofania moze odbywac si¢ wielokrot-
nie, gdyz zalezny jest wylacznie od stanowiska piastuna uprawnien.
W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze przekazanie kompetencji jest wyra-
zem woli organu przekazujacego (piastuna organu). Takie rozwigza-
nie oznacza, iz podmiot przejmujgcy nie moze domagac si¢ przeka-
zania mu tych uprawnien, jednakze podmiot ten musi wyrazi¢ zgode
na ich przejecie. Zgoda ta moze mie¢ rozne przejawy, ale musi ist-
nie¢, poniewaz jezeli osoba taka odmoéwi przyjecia do realizacji prze-
kazywanego zadania, woéwczas musi liczy¢ si¢ z mozliwoscig zastoso-
wania wobec niej negatywnych konsekwencji. W $wietle powyzszych
rozwazan uzna¢ nalezy, ze organ (podmiot) przejmujacy przekazane
kompetencje jest najczesciej organem (podmiotem) podporzadkowa-
nym organowi (podmiotowi) przekazujacemu, zatem wowczas prze-
kazanie kompetencji odbywa si¢ w ramach struktury organizacyjnej
danej administracji czy urzedu.

3.

Po przedstawieniu poje¢ koncentracji i dekoncentracji kolej teraz na
analize drugiej pary wyodrebnionych pojeé, a mianowicie centraliza-
cji i decentralizacji. W przypadku pojecia centralizacji w literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ na dwa znaczenia, w jakich ono wystepuje.
Pierwsze z nich zwigzane jest z budowa struktury organizacyjnej ad-

10 J. Bo¢ [w:] Administracja..., red. A. Bo¢, s. 182-183.
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ministracji, ktora sklada sie z kilku stopni organizacji, ale rozstrzyg-
niecia podejmuje jedynie organ zajmujacy pozycje najwyzsza (or-
gan centralny), natomiast drugie rozumienie tego pojecia odnosi si¢
do takich uktadéw wewnetrznych administracji, ktére funkcjonuja
wspolczesnie. Wystepowanie wysoce zhierarchizowanych struktur
jest uzasadnione celami, jakie realizujg, poniewaz umozliwiaja one
sprawno$¢ kierowania, a czasami efektywno$¢!.

Problematyke centralizacji i decentralizacji mozna rozpatrywac
w ujeciu dynamicznym lub statycznym. Ujecie dynamiczne polega
na wskazaniu, czy mamy do czynienia z procesem centralizacji, czy
tez z procesem decentralizacji, czyli procesem skupiania upraw-
nien decyzyjnych w organach wysoko umiejscowionych w struk-
turze administracji publicznej, czy tez z procesem przekazywania
uprawnien na organy zajmujace stosunkowo niska pozycje w tej
strukturze. Ujecie statyczne polega natomiast na okresleniu w wy-
branym momencie, czy uktad uprawnien decyzyjnych mozna uzna¢
przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw za centralizacje lub decen-
tralizacje'>.

Na gruncie niniejszego opracowania pojecie centralizacji oznacza¢d
bedzie skupienie w drodze aktu prawnego prawa do podejmowania
decyzji w reku organéw administracji zajmujacych wysoka pozycje
w ich strukturze. W przypadku samorzadu terytorialnego bedzie
to oznaczalo skupienie uprawnien do podejmowania rozstrzygniec¢
w reku organu stanowiacego lub tez wykonawczego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, poniewaz organy te zajmuja w ramach naj-

WYZSz3 pozycje.

Podobnie jak w przypadku dekoncentracji, takze i w kontekscie oma-
wianej pary poje¢ akcentuje si¢ istotne ich elementy. W literaturze
prawa administracyjnego wskazuje sie, Ze istotnymi elementami
prawnymi wspolczesnej centralizacji sa: $ciste wyodrebnienie prawne
zadan i kompetencji na kazdym stopniu organizacyjnym administra-

1 J. Bo¢ [w:] Administracja..., red. A. Bo¢, s. 178-179.
12 1. Bo¢ [w:] Administracja..., red. A. Bo¢, s. 180-181.
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cji; mozliwo$¢ dekoncentrowania zadan i kompetencji na organy niz-
szego stopnia oraz zachowanie hierarchicznego podporzadkowania
w sferze realizacji posiadanych kompetencji®.

Z kolei pojecie decentralizacji oznacza przekazanie uprawnien nalezg-
cych do organéw administracji zajmujacych wysoka pozycje w struk-
turze organéw panstwa organom zajmujacym nizszg pozycje w dro-
dze aktu prawnego. Organy, ktore przejmujg uprawnienia, posiadaja
prawem zagwarantowang wzgledna samodzielno$¢ i niezaleznos¢
w realizacji przekazanych uprawnien.

W ramach tak ujmowanej decentralizacji istotnym jej elementem jest
fakt, ze przekazanie uprawnien nastepuje w drodze aktu prawnego,
najczesciej w formie ustawy. Sytuacja taka odnosi si¢ w szczegolnosci
do struktur administracji rzadowej, jak rowniez woéwczas, gdy jakie$
zadania przekazywane sg do realizacji samorzadowi terytorialnemu.
Obok formy ustawowej przekazanie uprawnieft moze nastgpi¢ po-
przez wykorzystanie uchwatly organu stanowigcego i kontrolnego da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. W tym przypadku spotykamy
sie z aktem podmiotu zewnetrznego w stosunku do podmiotow, ktd-
rych proces przekazywania uprawnien dotyczy. Przyktadem tego typu
rozwigzan bedzie przekazanie w drodze uchwaly organu stanowiacego
i kontrolnego uprawnien decyzyjnych przynaleznych wojtowi, burmi-
strzowi czy prezydentowi na rzecz organu wykonawczego jednostki
pomocniczej w gminie czy kierownikowi gminnej jednostki organiza-
cyjnej. Rozwiazanie takie przewiduje przyktadowo art. 39 ust. 4 u.s.g.

Kolejnym istotnym elementem decentralizacji wyodrebnianym w lite-
raturze jest niezaleznos$¢ organu przejmujacego kompetencje od organu
przekazujgcego. Sygnalizowana tu niezalezno$¢ organu przejmujacego
kompetencje od organu przekazujacego nie moze by¢ ujmowana w spo-
sob bezwzgledny, poniewaz spotykamy sie z sytuacjami, kiedy miedzy
podmiotem przekazujacym i przejmujacym wystepuja roznego typu
relacje, w tym takze i takie, kiedy podmiot przekazujacy dysponuje
daleko idacymi uprawnieniami wobec podmiotu, ktéremu kompeten-

3 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 214.
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cje sa przekazywane. Przykladem takiej sytuacji sa uprawnienia nad-
zorcze przystugujace wojewodzie wzgledem organdéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego czy wowczas, gdy decentralizacja nastapi w drodze
uchwaly organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, poniewaz w zakresie przekazanych zadan organ wykonawczy ta-
kiej jednostki nie bedzie mogt w formach prawem przewidzianych na-
rzuci¢ sposobu realizacji powierzonego zadania. Istotnym elementem
decentralizacji jest samodzielno$¢ organu (podmiotu) w wykonywa-
niu przekazanych mu kompetencji'®. Ten element decentralizacji ozna-
cza, iz organ przekazujacy nie moze narzuca¢ organowi (podmiotowi)
przejmujgcemu sposobu rozwigzywania przekazanego zadania. Od-
stepstwa od tej zasady moga wynika¢ jedynie z tresci przepisu szcze-
golnego. W szczegdlnosci uwypukli sie ona wowczas, gdy organ prze-
kazujgcy kompetencje bedzie zarazem pelnit funkcje organu wyzszego
stopnia w postepowaniu administracyjnym i wowczas z racji tej funkcji
bedzie dysponowal uprawnieniami pozwalajacymi mu na ingerencje
w dzialania podejmowane przez organ pierwszej instancji.

Ostatnim elementem decentralizacji jest niezalezno$¢ przekazania
kompetencji od woli organu dotychczas posiadajacego kompetencje
oraz od woli organu przejmujacego je do realizacji. Element ten wy-
nika z tego, ze podmiotem podejmujacym akt, na mocy ktérego na-
stapi przeniesienie uprawnien, jest podmiot zewnetrzny w stosunku
do zainteresowanych. Oznacza to, Ze podmiot przekazujacy i podmiot
przejmujacy nie maja wyboru, lecz musza si¢ zgodzi¢ z postanowie-
niami stosownego aktu przenoszgcego te uprawnienia®.

4,

Przedstawiona powyzej analiza teoretycznych aspektéw poje¢ beda-
cych przedmiotem zainteresowania stwarza dobrg podstawe dla roz-
wazenia charakteru rozwigzan przyjetych przez ustawodawce w przy-
wolanych na wstepnie unormowaniach prawnych.

4 J. Bo¢ [w:] Administracja..., red. A. Bo¢, s. 186.
15 ], Zimmermann, Prawo..., s. 178.
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W pierwszej kolejnosci przyjdzie dostrzec, ze ustawodawca stworzyt
jednostkom samorzgdu terytorialnego mozliwos$¢ zapewnienia wspol-
nej obstugi wymienionym w ustawie podmiotom funkcjonujacym
w poszczegolnych jednostkach. Oznacza to, Ze jest to jedna z moz-
liwych do wykorzystania przez dang jednostke samorzadu teryto-
rialnego form organizacyjnych. Jednostka samorzadu terytorialnego
moze z niej skorzystaé, ale nie ma takiego obowiazku. Do rozwaze-
nia pozostaje inne zagadnienie, a mianowicie zakres, w jakim mozna
z tej mozliwosci skorzystaé, czy musi to by¢ ujecie calosciowe, czyli
odtwarzajace rozwigzanie przyjete przez ustawodawce, czy tez moze
to by¢ rozwigzanie cze$ciowe, dostosowane do sytuacji wystepujacej
w danej jednostce. W mojej ocenie opowiedzie¢ nalezy si¢ za druga
z wyodrebnionych mozliwosci, poniewaz ustawodawca nie wprowa-
dza rozwigzan o charakterze zero-jedynkowym i daje w tym zakresie
duze pole samodzielnego dzialania przez uprawnione do tego organy
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Na marginesie mozna za-
znaczy¢, Ze utworzenie wspolnej obstugi nie musi by¢ wyrazem woli
danej jednostki samorzadu terytorialnego, lecz moze by¢ efektem
dziatan podmiotéw utworzonych przez dang jednostke i by¢ wyra-
zem ich aktywnosci i kreatywnos$ci w zakresie sposobu realizacji po-
stawionych przed nimi zadan.

Wspolna obstuga moze by¢ prowadzona przez jednostke obstugu-
jaca, ktora moze by¢ aparat pomocniczy organu wykonawczego da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego (urzad gminy, urzad miej-
ski, starostwo czy urzad marszatkowski), moze to by¢ powotana
w tym celu jednostka organizacyjna (gminy, powiatu czy wojewddz-
twa), moze to by¢ jednostka organizacyjna zwigzku komunalnego
(miedzygminnego, gminno-powiatowego czy tez powiatowego)
przewidzianego przepisami prawa. Wybdr formy organizacyjnej
jednostki obstugujacej zalezny jest od tego, czy jednostkami ob-
stugiwanymi sg jednostki organizacyjne zaliczane do sektora fi-
nanséw publicznych, czy tez s3 instytucjami kultury badz innym
zaliczonym do sektora finanséw publicznych osobami prawnymi
utworzonymi na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych. Do tej kategorii podmiotéw nie moga by¢ zali-
czane przedsigbiorstwa, instytuty badawcze, banki i spétki prawa
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handlowego. Wprowadzone przez ustawodawce rozrdznienie pozor-
nie jest czytelne, poniewaz do pierwszej grupy zaliczone zostaly
wylacznie jednostki organizacyjne kreowane na podstawie ustrojo-
wych ustaw samorzadowych, a zatem na mocy u.s.g., u.s.p. i u.s.w.
Z kolei do drugiej grupy przypisano jednostki organizacyjne bedace
instytucjami kultury oraz inne zaliczone do sektora finanséw pub-
licznych gminne, powiatowe czy wojewddzkie osoby prawne utwo-
rzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych. Réwnocze$nie w odniesieniu do tej kategorii wpro-
wadzono kryterium negatywne, a mianowicie wymieniono szereg
podmiotdw, ktore zostaly wylaczone z mozliwosci objecia wspdlna
obstuga. Wylaczenie to ma charakter zamkniety, a zatem obejmuje
jedynie rodzaje podmiotéw wymienionych w stosownych regula-
cjach ustrojowych i obejmuje, jak zostato zaznaczone: przedsiebior-
stwa, banki, instytuty badawcze i spotki prawa handlowego. Za-
uwazy¢ nalezy, ze pojecie jednostek sektora finanséw publicznych
ma swoje unormowanie w art. 9 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach
publicznych'® i w ramach niniejszego opracowania nie bedzie bli-
zej analizowane. Na marginesie mozna jedynie zaznaczy¢, ze dyfe-
rencjacja wyodrebnionych grup podmiotow bedzie si¢ sprowadzata
do tego, ze w pierwszej z nich beda wylacznie jednostki organiza-
cyjne tworzone na mocy samorzadowych ustaw ustrojowych, nato-
miast do drugiej beda przynalezaly wszystkie inne, zwtaszcza po-
wolywane na mocy przepiséw zamieszczonych w przepisach prawa
materialnego.

Przedstawione powyzej rozréznienie ma istotne znaczenie, poniewaz
ustanowienie wspolnej obstugi bedzie si¢ odbywalo w oparciu o od-
mienne zasady. W przypadku pierwszej z wyodrebnionych grup pod-
miotéw ustawodawca przewidzial niezbednos¢ dzialan podejmowa-
nych przez organ stanowiaco-kontrolny danej jednostki samorzadu
terytorialnego, natomiast w przypadku drugiej z wyodrebnionych
grup przewidziano inng forme prawna, a mianowicie porozumienia
zainteresowanych podmiotow.

' Dz.U. 22017 r. poz. 2077 ze zm.
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5.

Pierwszg z wyodrebnionych mozliwosci sg dzialania podejmowane
przez podmiot, ktéry w danej jednostce samorzadu terytorialnego
badz tez zwigzku komunalnego bedzie podejmowal rozstrzygnie-
cie. Przepisy prawa przewiduja, ze podmiotem decydujacym o wska-
zanym wyborze jest organ stanowiaco-kontrolny (gminy, powiatu
czy wojewodztwa badz tez odpowiedniego zwigzku komunalnego).
Skorzystanie z przystugujacej mozliwosci nastapi w drodze uchwaty
przyjmowanej przez odpowiednio rade gminy, rade miejska, rade
powiatu czy sejmik wojewodztwa, jak rdwniez odpowiednie zgro-
madzenie zwigzku komunalnego. Uchwala taka jako akt kreujacy
nowy podmiot w danej jednostce lub tez dokonujacy zmian w zakre-
sie funkcjonowania juz istniejagcych podmiotow bedzie miata status
aktu prawa miejscowego. Z tego tez powodu dla jej obowiazywal-
nosci bedzie wymagane opublikowanie w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w danej jednostce
samorzadu terytorialnego moze by¢ powotanych kilka jednostek ob-
stugujacych i pozostawione zostalo to uznaniu organu uprawnio-
nego do podejmowania w tym zakresie rozstrzygnieé. Liczba tego
typu jednostek uzalezniona bedzie od potrzeb wystepujacych w dane;j
jednostce samorzadu terytorialnego. Mozna zalozy¢, ze im wigksza
(liczebniejsza) jednostka samorzadu terytorialnego, tym tego typu
podmiotéw bedzie wiecej. Podkresli¢ nalezy, ze jedynie organ stano-
wigco-kontrolny bedzie uprawniony do podejmowania rozstrzygnieé,
tym samym powierzenie tych zadan aparatowi pomocniczemu or-
ganu wykonawczego danej jednostki samorzadu terytorialnego badz
wskazanej jednostce organizacyjnej juz funkcjonujacej, wzglednie
utworzenie jednostki obstugujacej, jak réwniez wybranie jednostek
obstugiwanych jest niezalezne od woli obu grup podmiotéw. Dziata-
nia te podejmowane sg bez brania pod uwage woli zainteresowanych
jednostek. Stwierdzenie to odnosi sie do aspektow formalnych, ponie-
waz w praktyce moze to wyglada¢ odmiennie, zwlaszcza w przypadku
podmiotéw juz istniejacych i dysponujacych formalna samodziel-
noscia, gdyz wich przypadku mozliwe beda dziatania zmierzajace
do wspolnego okreslenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego
wspolnej obstugi.
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Organ stanowigco-kontrolny (zgromadzenie zwiazku komunalnego),
przyjmujac przedmiotowa uchwate, obowiazany jest zamiesci¢ w niej
minimum trzy elementy, a mianowicie:

1) wskaza¢, kto jest jednostka obslugujaca;

2) wymieni¢ jednostki obstugiwane oraz

3) wyznaczy¢ zakres obowigzkdw powierzonych jednostkom obstu-

gujacym.

Brak ktérego$ z wymienionych elementéw bedzie skutkowal wad-
liwoscig uchwaly uzasadniajgca eliminacje jej z obrotu prawnego.
Oznacza to, ze ustawodawca wyznaczyl minimalne wymogi sta-
wiane tej uchwale, natomiast nie okreslit wszystkich jej elementow,
poniewaz organ ja przyjmujacy bedzie mogt w niej zamiesci¢ takze
inne postanowienia, stosownie do potrzeb wystepujacych lokalnie.
Okreslenie w przedmiotowej uchwale jednostek obstugujacych be-
dzie si¢ sprowadzalo do wymienienia tych jednostek. W analogiczny
sposob widzie¢ nalezy okreslenie jednostek obstugiwanych, przy
czym w tym przypadku, jak si¢ wydaje, niezbedne bedzie przypi-
sanie ich do wcze$niej wymienionych jednostek obstugujacych. Od-
miennie widzie¢ nalezy kwestie zwigzang z zakresem obowigzkow
powierzonych jednostkom obstugujacym, poniewaz w tym zakresie
decyzja bedzie przynalezata do podmiotu przyjmujacego wskazang
uchwale. Na marginesie przyjdzie zauwazy¢, ze ustawodawca juz
w przepisach rangi ustawowej przewidzial pewne uprawnienia po
stronie jednostki obstugujacej oraz przydal pewne prawa jednost-
kom obstugiwanym. Jednostka obstugujaca ma prawo zadania od
jednostek obstugiwanych informacji oraz wgladu w dokumentacje
w zakresie niezbednym do wykonywania zadain w ramach wspol-
nej obstugi. Na wstepie przyjdzie zauwazy¢, ze ustawodawca z jed-
nej strony przydal przedstawione powyzej jednostce obstugujacej
prawo, jednakze w regulacji tej brak jest rozwigzan pozwalajacych
w sposob skuteczny realizowaé to prawo. Jest ona dostosowana do
sytuacji, kiedy miedzy jednostka obstugujaca a jednostka obstugi-
wang nie wystepuja zadne konflikty czy nieporozumienia, natomiast
brak jest rozwigzan normujacych sytuacje w przypadku zaistnienia
sytuacji spornych miedzy wskazanymi jednostkami. W tej sytuacji
mozna postulowaé, aby przyjmowana przez organ stanowigco-kon-
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trolny (zgromadzenie zwigzku) uchwata normujaca to zagadnienie
zawierala regulacje w tym zakresie.

Kwestiag wymagajacg rozwazenia jest charakter prawny przedmioto-
wej uchwaly. Majac na uwadze, ze jej moca nastepuje badz powola-
nie nowej jednostki organizacyjnej, badz tez przeniesienie szeregu
obowiazkoéw z jednego podmiotu na drugi, to opowiedzie¢ przyjdzie
sie za stanowiskiem, Ze w tym przypadku podejmowana jest uchwala
majaca status aktu prawa miejscowego’’. Zatem uchwala taka dla swo-
jej waznoéci bedzie musiala by¢ opublikowana w wojewddzkim dzien-
niku urzedowym.

Przedmiotowa uchwata bedzie podlegata czynnosciom nadzor-
czym ze strony wojewody, ktory bedzie zobowigzany do ich podjecia
w przypadku dostrzezenia w niej uchybien o istotnym charakterze.
Za takie uchybienia uzna¢ bedzie nalezalo pominiecie ktorego$ z ob-
ligatoryjnych elementéw tej uchwaty, wzglednie zamieszczenie w niej
takich rozwigzan, ktére beda pozostawaly w sprzecznosci z regula-
cjami o charakterze ustawowym.

6.

Drugg z wyrdznionych mozliwosci jest porozumienie instytucji ob-
stugiwanej z instytucja obstugujacg po uprzednim poinformowaniu
o zamiarze wprowadzenia takiego rozwigzania organu wykonaw-
czego danej jednostki samorzadu terytorialnego. W swietle powyz-
szego ustalenie wspolnej obstugi w przypadku tej grupy podmiotow
zalezne jest od ich stanowiska. Obowiazek poinformowania organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego ma tu charakter
subsydiarny i nie wplywa na skuteczno$¢ dziatan podejmowanych
przez zainteresowane podmioty. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca
nie wyposazyt organu wykonawczego w zaden formalny instrument
umozliwiajacy wypowiedzenie sie w tym zakresie. W zasadzie organ

17 Szerzej na ten temat zob. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego,
Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 181.
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taki moze wykorzystywa¢ jedynie innego typu mozliwosci oddzia-
tywania na dziatania podejmowane przez zainteresowane podmioty.
W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze wprowadzone przez ustawodawce
rozwigzanie ma charakter pozorny i nie przyczynia sie do uspraw-
nienia tego procesu, jak rowniez do podniesienia jakosci podejmo-
wanych dziatan.

Kolejng kwestig, ktdrg nalezy tu rozwazy¢, jest forma prawna ustano-
wienia wspdlnej obstugi. Ustawodawca wskazuje, ze wymagane jest
tu porozumienie miedzy jednostka obstugiwang i jednostka obstu-
gujaca. Na gruncie prawa samorzagdowego porozumienie ma swoja
tre$¢, znaczenie i charakter'®, jednakze przyjdzie stwierdzi¢, ze w tym
przypadku nie mozna méwic o porozumieniu komunalnym przewi-
dzianym przepisami ustaw samorzagdowych. W omawianym zakresie
pojecie porozumienia ujmowane powinno by¢ jako forma umowy
miedzy dwoma zainteresowanymi podmiotami®. Porozumienie ta-
kie bedzie wymagato formy pisemnej i w jego tresci powinny by¢
zamieszczone regulacje dotyczace zakresu wspolnej obstugi. Wska-
zane porozumienie z uwagi na charakter podmiotow, ktore beda go
zawieraly, jak rowniez majac na uwadze zakres ich zadan i przy-
stugujacych kompetencji, nie bedzie mialo statusu prawa miejsco-
wego inie bedzie wystepowal wymog jego publikacji. W zasadzie
porozumienie to mozna uzna¢ za akt wewnetrzny dwoch zaintere-
sowanych jednostek. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze jednostka
obstugujaca moze podpisaé stosowne porozumienia z wigkszg liczbg
podmiotéw obstugiwanych. W tym zakresie relacje beda wystepo-
waly jedynie miedzy zainteresowanymi podmiotami, czyli migdzy
jednostka obstugujacg ijednostka obslugiwang, natomiast miedzy
jednostkami obstugiwanymi nie bedzie wystepowata zadna relacja
formalnoprawna. Stwierdzenie takie bedzie prawdziwe takze wow-
czas, gdy jednostka obstugujaca bedzie warunkowata wykonywanie

'8 Na temat porozumienia komunalnego zob. K. Bandarzewski [w:] Komentarz
do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 488-492.

!9 Porozumienie to bedzie miato zblizony charakter do porozumien zawieranych
na mocy art. 191 ust. 3 ustawy o wspieraniu rodzin i systemie pieczy zastepczej; zob.
S. Nitecki, A. Wilk, Ustawa o wspieraniu rodzin i systemie pieczy zastepczej. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 852-853.
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obstugi od zgloszenia si¢ do niej innych podmiotéw, poniewaz po-
miedzy jednostkami obstugiwanymi w dalszym ciggu brak bedzie
formalnoprawnych relacji.

7.

Zagadnieniem wymagajacym prezentacji jest zakres przedmiotowy
wspdlnej obstugi. Ustrojowe ustawy samorzadowe wskazujg, ze ob-
stuga ta ma obja¢ w szczegolnosci problematyke administracyjna, fi-
nansowg i organizacyjng. W tym przypadku dostrzec nalezy, ze wyli-
czenie to nie ma charakteru wyczerpujacego, poniewaz ustawodawca
postuzyl sie w nim zwrotem ,,w szczegdlnosci”. Regulacja taka ozna-
cza, ze prawodawca lokalny moze rozszerzy¢ zakres spraw, ktore beda
wspoélnie obstugiwane. Na marginesie mozna jedynie zaznaczy¢, ze
wystepujace w ustawach ustrojowych okreélenia ,,administracyjna,
finansowa czy organizacyjna” z jednej strony sa czytelne i pozwalaja
na wyznaczenie ram przedmiotowych wspdlnej obstugi, jednakze
przyjdzie dostrzec, ze wszystkie te pojecia nie posiadajg wyznaczo-
nego w sposob precyzyjny zakresu, a zatem mogg w praktyce rodzi¢
sie watpliwos$ci interpretacyjne. Majac na uwadze sygnalizowang oko-
liczno$¢ przyjdzie postulowaé, aby uchwata organu stanowigco-kon-
trolnego (zgromadzenia zwigzku) czy porozumienie zawarte przez
jednostke obstugiwang z jednostka obstugujaca w sposob precyzyjny
wyznaczaly zakres wspdlnej obstugi. W zasadzie jest to jedyne miej-
sce, w ktorym zakres przedmiotowy wspodlnej obstugi moze zostaé
doprecyzowany. Rozpatrujac problematyke zakresu przedmiotowego
wspolnej obstugi, w polu widzenia musza znajdowac si¢ elementy
o charakterze wylaczajacym objecie wspolng obstuga, jak rowniez
rozwigzania wprowadzajace mechanizmy nakazujace przekazanie
calosci posiadanych kompetencji. Podkresli¢ trzeba, ze zakres wspol-
nej obstugi nie moze obejmowa¢é kompetencji kierownikéw jedno-
stek zaliczanych do sektora finanséw publicznych do dysponowania
srodkami publicznymi oraz zaciggania zobowiazan. Ponadto zakre-
sem wspolnej obstugi nie moze by¢ objete sporzadzanie i zatwierdza-
nie planu finansowego oraz przenoszenie wydatkéw w tym planie.
Rozwigzanie takie uzna¢ nalezy za zasadne, poniewaz jednostka ob-
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stugujaca nie moze decydowa¢ za jednostke obslugiwang o jej srod-
kach finansowych i sposobie ich wykorzystania. Zauwazy¢ nalezy,
ze jednostka obslugujaca w przypadku powierzenia jej obowigzkow
z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczo$ci przejmuje je w catodci,
a zatem nie jest dopuszczalna sytuacja, ze przejmuje jedynie czes§¢
tych zadan. Z tytulu wykonywania powierzonych zadan jednostka
obstugujaca jest uprawniona do przetwarzania danych osobowych
w zakresie i w celu niezbednym do wykonywania zadan w zakresie
wspolnej obstugi.

8.

W podsumowaniu niniejszych rozwazan przyjdzie uznac, ze usta-
wodawca w zakresie zapewnienia wspolnej obstugi wykorzystat dwie
rézne teoretyczne mozliwosci, przy czym zadna z nich nie zostata wy-
korzystana w sposob czysty z przyjmowanym w literaturze wzorcem.
Powierzenie wspolnej obstugi mocg uchwaty organu stanowigco-kon-
trolnego danej jednostki samorzadu terytorialnego wyczerpuje szereg
elementéw charakterystycznych dla centralizacji. W pierwszej kolej-
noéci dostrzec nalezy, ze skupienie uprawnien w gestii jednego pod-
miotu nastepuje mocg aktu o charakterze normatywnym (aktu prawa
miejscowego). Nastepstwem przyjetej uchwaty jest skupienie upraw-
nien w reku jednego podmiotu zajmujacego, nadto dzieje si¢ to moca
aktu organu, ktéry wzgledem podmiotéw objetych przekazaniem
i przejeciem zadan zajmuje pozycje zwierzchnia, a zatem podmioty
uczestniczace w tej czynnoséci nie maja wptywu na jej podejmowanie.
Odstepstwem od istotnych elementdw centralizacji jest to, Ze podmiot
sprawujacy obstuge nie zajmuje wysokiej pozycji w strukturze orga-
néw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Utworzenie wspolnej
obstugi w drodze uchwaty organu stanowiacego i kontrolnego (zgro-
madzenia zwigzku komunalnego) skutkuje tym, Zze procesu tego nie
mozna okre$li¢ mianem koncentracji, poniewaz dziatanie to nie jest
podejmowane w nastepstwie woli podmiotéw uczestniczacych w nim,
a zatem brak jest jednego z fundamentalnych elementéw wyodreb-
nianych w ramach koncentracji. Wykorzystanie drugiej z wyodreb-
nionych form kreowania wspoélnej obstugi, a mianowicie porozumie-
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nia miedzy jednostka obstugujaca a jednostka obstugiwana, odbiega
w istotny sposob od obu par poje¢ wyodrebnionych powyzej. Zatem
nie moze by¢ ono rozpatrywane w kontekscie centralizacji czy kon-
centracji, lecz musi by¢ widziane jako prawna forma dzialania przy-
stugujaca wskazanym podmiotom i przez nie wykorzystana. Z uwagi
na nietrwaly charakter porozumienia, poniewaz zaktada ono wspolna
wole obu zainteresowanych podmiotéw w jego zawarciu, to dostrzega-
jac wystepowanie istotnych odmiennosci w stosunku do modelu kon-
centracji, proces ten mozna rozpatrywac jako koncentracje uprawnien
w reku podmiotu obslugujacego. W konsekwencji uznaé nalezy, ze
ustawodawca przedstawionymi regulacjami wprowadzit do porzadku
prawnego mozliwos$¢ wspdlnej obstugi przy wykorzystaniu odmien-
nych teoretycznoprawnych rozwigzan.
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