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1. Decentralizacja wtadzy publicznej w polskim
porzadku prawnym

W mysl art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ,ustrdj terytorialny Rzeczypo-
spolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”. Decen-
tralizacja stanowi okreslony typ organizacji i funkcjonowania pan-
stwa oraz spoleczenstwa, w szczegolnosci dotyczacy administracji
publicznej. Polega na przekazywaniu zadan publicznych' do wyko-
nywania przez podmioty administracji publicznej usytuowane wyzej
w systemie organizacyjnym panstwa - podmiotom usytuowanym ni-
zej®. Otrzymane do wykonania zadania jednostki organizacyjne ad-
ministracji realizujg w sposob samodzielny, niezalezny i wolny od wy-
tycznych, takze wtedy, gdy pozostaja pod nadzorem panstwowym®.

* Magdalena Jankowska — Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

! B. Banaszak wskazuje, ze przekazywanie uprawnien jednostek wiadzy publicznej
wyzszego szczebla jednostkom nizszego oznacza takze przekazywanie srodkéw (w tym
finansowych) bedacych w dyspozycji jednostek wladzy publicznej wyzszego szczebla
dla wykonywania zadan jednostkom nizszego szczebla — B. Banaszak, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 133.

> K. Lokucijewski, Decentralizacja, centralizacja [w:] Leksykon prawa administra-
cyjnego. 100 podstawowych pojeé, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 42.

* S. Fundowicz, Decentralizacja wladzy publicznej [w:] Encyklopedia samorzgdu
terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 173.
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Samodzielno$¢ i niezalezno$¢ w dzialaniu podmiotéw zdecentrali-
zowanych zwiazana jest nierozerwalnie z korzystaniem z wlasnych
kompetencji oraz wykonywaniem zadan we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos¢ — w sytuacji braku hierarchicznego pod-
porzadkowania®.

Co istotne, organy zdecentralizowane nigdy nie dysponuja pelnia
wszelkich kompetencji, gdyz cze$¢ z nich musi by¢ zarezerwowana
dla organéw ustawodawczych, a cz¢$¢ dla organéw administracji rzg-
dowej®. Dodatkowo decentralizacja nie oznacza zupelnego uniezalez-
nienia podmiotéw zdecentralizowanych od panstwa. Samodzielnos¢
funkcjonowania organéw w zdecentralizowanym systemie wladzy
publicznej nie ma charakteru kategorycznego i absolutnego, gdyz jej
granice wyznaczajg $rodki nadzoru, ktére moga by¢ wcielane w zycie
jedynie w przypadkach wskazanych w ustawie®.

W polskim porzadku prawnym decentralizacja wladzy publicznej
moze przybiera¢ rézne formy, takie jak zaklady administracyjne,
samorzady zawodowe czy samorzady gospodarcze. Najistotniej-
szym jednak jej przejawem jest istnienie samorzadu terytorialnego,
czyli wyodrebnionego w strukturze panstwa, powstalego z mocy
prawa zwigzku lokalnego spoteczenstwa, powotywanego do samo-
dzielnego wykonywania administracji publicznej i wyposazonego
w materialne $rodki umozliwiajace realizacje tychze zadan’. Sa-
morzad terytorialny uwaza si¢ za ,jedng z postaci wladzy wyko-
nawczej, funkcjonujacej w ramach wladztwa zdecentralizowanego
- niepodporzadkowanego hierarchicznie organowi administracji

4+ K. Lokucijewski, Decentralizacja... [w:] Leksykon..., red. E. Bojanowski, K. Zu-
kowski, s. 42.

° Same wzgledy efektywnosci przemawiajg za tym, aby pozostawi¢ pewne ka-
tegorie spraw (np. z zakresu obrony narodowej czy bezpieczenstwa publicznego) ad-
ministracji scentralizowanej — K. Lokucijewski, Decentralizacja... [w:] Leksykon...,
red. E. Bojanowski, K. Zukowski, s. 42-43.

¢ D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzgd terytorialny w usta-
wodawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 7.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2006, s. 331.
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rzagdowej™®. Jak podkresla Trybunal Konstytucyjny w postanowie-
niu z 30.11.1999 r., ,,istotg samorzadu terytorialnego jest to, ze pewne
dziedziny spraw, wydzielonych z zakresu wiadzy panstwa, powierza
sie wspolnotom do samodzielnego rozwiagzywania. Zadania, ktore
przypadaja organom samorzadu stanowig czes¢ zadan administracji
publicznej i sg realizowane przez organy samorzadowe podporzad-
kowane wspolnocie i realizujace jej interesy™. Jednostki samorzadu
terytorialnego posiadajg osobowos$¢ prawng typu publicznopraw-
nego i osobowos¢ cywilnoprawna, dzigki czemu moga wykonywa¢
zadania publiczne i realizowaé kompetencje we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢, korzystajac w tym zakresie z ochrony
sagdowe;j'. Jednocze$nie mogg dysponowac $rodkami przekazanymi
lub pozyskanymi na rzecz danej dzialalnosci'. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego, praktykujac misje zdecentralizowanej wtadzy
publicznej, korzystaja z daleko posunietej samodzielno$ci. Jednym
z wielu jej wyznacznikdw jest mozliwos¢ zrzeszania, za ktore nalezy
uwazaé kazdg instytucjonalna forme wspolpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego'.

2. Charakter prawny zwigzku miedzygminnego

Tak jak istota samorzadnosci, tak i wspotdziatanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako organéw wladzy publicznej stanowi funda-
ment wspolczesnej demokratycznej Polski'. Jak zauwaza B. Banaszak,
sposobno$¢ tworzenia zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego
z jednej strony stymuluje procesy decentralizacyjne, z drugiej za$ -
usprawnia dzialania samorzadu i jego organéw'. Ustawodawca kon-
stytucyjny nie okresla zasad korzystania z prawa zrzeszania si¢ przez

8 J. Stepien, Samorzgd w ustawie zasadniczej, ST 1994/11, s. 41.

° Postanowienie TK z 30.11.1999 r., Ts 104/99, OTK 2000/1, poz. 21.

' Wyrok WSA w Lublinie z 11.05.2010 r., ITI SA/Lu 26/10, LEX nr 689173.

""" G. Giejtaszewska, Wplyw decentralizacji na organizacje terytorialng paristwa
[w:] Decentralizacja wspélczesnego panstwa. Wybrane problemy, red. R. Radek, Kato-
wice 2013, s. 13.

2 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31.

3 'W. Brzozowski, Wspéldziatanie wladz publicznych, PiP 2010/2, s. 3.

!4 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 612.
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gminy, powiaty i wojewodztwa, co oznacza, ze kwestie szczegdltowe
zwigzane z omawiang problematyka pozostawiono regulacji ustawo-
dawcy zwyklego™. Obecnie obowigzujace ustawy samorzadowe prze-
widuja wspolprace jednostek samorzadu terytorialnego pod postacia
zawierania porozumien, zawigzywania stowarzyszen czy tworzenia
zwigzkdow, ktdrym to poswigcony jest niniejszy artykut.

Zwigzek miedzygminny jest formg dobrowolnego' wspoldziatania
gmin stosowana w celu wspdlnej realizacji zadan publicznych, zwlasz-
cza podejmowania przedsiewzie¢ przekraczajacych mozliwosci jednej
gminy". Stanowi on odrebny podmiot prawa publicznego wyposazony
w osobowos¢ prawna'®, czyli zdolnos¢ posiadania praw i obowigzkow
majatkowych oraz moznos$¢ nabywania tych praw i obowigzkow po-
przez dzialania organéw zwigzku. Zwiazek moze samodzielnie wyste-
powac w obrocie prawnym, dokonywaé czynnoéci cywilnoprawnych
i podejmowa¢ odpowiednie czynnosci procesowe'. W zadnej z ustaw
nie pojawia sie jego definicja legalna. Ustawa o samorzadzie gminnym
wskazuje jedynie w art. 64 ust. 1, iz ,w celu wspolnego wykonywa-
nia zadan publicznych gminy moga tworzy¢ zwiazki miedzygminne”.
Zwigzek miedzygminny moze by¢ powolany do zycia réwniez dla
wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej okres-
lonych podmiotéw (art. 64 ust. 1 w zw. z art. 10a u.s.g.).

Zwiazek, o ktérym mowa, nie jest jednostka samorzadu terytorial-
nego®, nie stanowi tez substytutu jednostki samorzadu terytorial-
nego wyzszego stopnia ani tez nie zastepuje tworzgcych go gmin?.
Teze taka potwierdza NSA w wyroku z 24.02.2010 r., nadmieniajac, Ze
»zwiazki miedzygminne, chociaz tworzone sg przez jednostki samo-

1* A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja RP, red. M. Safjan, L. Bosek, t. 2, Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 960.

' Wyjatek od zasady dobrowolnosci wprowadza art. 64 ust. 4 u.s.g.

17 Wyrok SN z 2.04.2003 r., I CK 265/02, LEX nr 81300.

'8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 263.

¥ T. Jedrzejewski [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu
terytorialnego, Torun 2013, s. 292.

» H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2014, s. 396.

! B. Banaszak, Prawo..., s. 613.
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rzadu terytorialnego dla wspdlnego wykonywania zadan publicznych,
nie posiadajg statusu jednostki samorzadu terytorialnego. Zwiazki
miedzygminne sg oddzielng kategoria jednostek organizacyjnych po-
siadajacych osobowo$¢ prawng, ktérych nie mozna zaliczy¢ ani do ka-
tegorii «gminna jednostka organizacyjna», ani do kategorii «gminna
osoba prawna» — s3 podmiotami odrebnymi od jednostek samorzadu
terytorialnego™.

Na temat podmiotéw tworzacych zwigzek wypowiada sie¢ SA w Po-
znaniu w wyroku z 30.04.1992 r.%, uscislajac, ze ,ustawowo przewi-
dziang wylacznie dla gmin, forma zrzeszania si¢ w celu wspolnego
wykonywania zadan publicznych sg [...] zwigzki miedzygminne”.
Zwigzek migedzygminny tworzy¢ moze réwniez miasto na prawach
powiatu, takie miasto powinno jednak w ramach zwigzku realizo-
wa¢ zadania gminne, a nie powiatowe?!. Celem utworzenia zwigzku
jest wspdlne wykonywanie zadan publicznych, czyli wszelkich spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, stuzacych zaspokajaniu zbioro-
wych potrzeb spolecznosci®®. Aby mozna bylo méwi¢ o ,wspolnym”
wykonawstwie wskazanych zadan, niezbedne jest uzgodnione przez
gminy, bedace uczestnikami zwigzku, przekazanie zadan gmin na
rzecz zwigzku miedzygminnego, ktdry te zadania bedzie realizowal
w imieniu wlasnym i we wlasnym zakresie®®. Przepisy nie wprowa-
dzaja ograniczen w zakresie liczby zwigzkow, jakie moze tworzy¢
gmina, czy liczby zwigzkdéw, do jakich moze przystapi¢”. Jednak
orzecznictwo potwierdza, iZ gmina nie moze naleze¢ do dwdch lub
wiecej zwigzkow miedzygminnych realizujacych te same zadania
publiczne®.

2 Wyrok NSA z 24.02.2010 r., IT FSK 1585/08, LEX nr 595838.

» Wyrok SA w Poznaniu z 30.04.1992 r., I ACr 295/92, ,Wokanda” 1993/4, s. 25.

# A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 436.

» B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodzielnosci
gminy, ST 1991/1-2, s. 39-40.

% E.J. Nowacka, Polski samorzgd terytorialny, Warszawa 2005, s. 173-176.

77 Ustawa o samorzqdzie gminnym. Raport specjalny, red. B. Dolnicki, Warszawa
2016, s. 94.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 4.03.2008 1., IV SA/G1 49/08, LEX nr 466375.
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3. Procedura utworzenia zwigzku miedzygminnego

Organami uprawnionymi do podjecia uchwat o utworzeniu zwigzku
miedzygminnego sg rady poszczegélnych gmin®. Czynia to zwy-
kg wiekszoscig glos6w w obecnosci co najmniej polowy ustawo-
wego skladu rady. Utworzenie zwigzku wymaga takze opracowania
i ustanowienia jednobrzmigcego statutu. Do przyjecia statutu docho-
dzi bezwzgledna wigkszoscig gloséw ustawowego sktadu rady odpo-
wiednio przez rady zainteresowanych gmin albo rade zainteresowanej
gminy, przy czym projekt statutu - podobnie jak koncepcja utwo-
rzenia zwigzku - podlega uzgodnieniu z wojewoda. Zajecie stanowi-
ska przez wojewode nastepuje w terminie 30 dni od dnia doreczenia
projektu statutu. W postepowaniu w sprawie skonsultowania oma-
wianego projektu gminy zamierzajace utworzy¢ zwigzek reprezen-
tuje wojt jednej z gmin upowazniony przez wojtow pozostatych gmin.

Statut zwigzku powinien okresla¢ przede wszystkim nazwe, sie-
dzibe zwigzku, uczestnikdw i czas trwania zwigzku, a takze zadania
zwiazku. Niezbedne jest, aby statut zawieral postanowienia dotyczace
organéw zwigzku oraz zakresu i trybu ich dziatania. Innymi zagad-
nieniami, do ktérych powinien si¢ odnosi¢ statut, sa: zasady korzy-
stania z obiektow iurzadzen zwigzku, zasady udzialu w kosztach
wspolnej dziatalnodci, zyskach i pokrywania strat zwiazku, zasady
przystepowania i wystepowania cztonkow, zasady likwidacji zwigzku
(art. 67 ust. 2 u.s.g.). Wyliczenie powyzszych elementéw kreujacych
statut ma charakter otwarty i przykltadowy™, co pozwala na dostoso-
wanie kazdorazowo jego tresci do specyfiki i potrzeb danego zwiazku
miedzygminnego.

Po zakonczeniu przez wszystkie rady gmin tworzace zwigzek wy-
zej omowionych etapow proceduralnych, konieczne jest poinformo-
wanie wojewody przez wojta o utworzeniu zwigzku. Informacja taka
zawiera oznaczenie uchwal rad gmin o utworzeniu zwigzku oraz

# B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 333.
% R. Raszewska, Statut zwigzku komunalnego, ,Przeglad Prawa i Administracji”
1996/35, s. 35.
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o przyjeciu jego statutu. Dolacza sie do niej zaréwno obie uchwaty,
statut, jak i wyciagi z protokolow posiedzen rad w czesci dotyczacej
trybu podejmowania uchwal®. Wojewoda w terminie 30 dni od dnia
otrzymania niniejszej wiadomosci przekazuje zgloszenie w sprawie
rejestracji zwigzku miedzygminnego do organu prowadzacego elek-
troniczny rejestr zwigzkéw, czyli ministra wlasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej*?. Obecne reguly funkcjonowania rejestru okre-
$la rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
222.12.2015 r. w sprawie rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz
ogtaszania statutow zwiazkow iich zmian®. Rejestr jest jawny i pub-
likuje si¢ go w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmioto-
wej ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej*.

Organ prowadzacy rejestr, w terminie 7 dni od dnia dokonania wpisu
w rejestrze, zawiadamia wojta, wojewode oraz wlasciwg miejscowo
regionalng izbe obrachunkowgy o rejestracji zwiazku. Po czym woje-
woda, w ciggu 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia, oglasza sta-
tut zwigzku w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. Dzien wydania
wojewodzkiego dziennika urzedowego jest datg ogloszenia statutu®.
Czynno$¢ ogloszenia wywiera donioste skutki prawne w kontekscie
podmiotowosci i samodzielnosci zwiazku miedzygminnego, gdyz po-
woduje nabycie przez zwigzek osobowosci prawnej. Po zarejestrowa-
niu i z dniem ogloszenia zwigzek migdzygminny staje sie sukcesorem
praw i obowigzkow zwigzanych z urzeczywistnieniem przekazanych
zadan. Dzien ogloszenia to dzien, w ktérym zadania gmin przekazane
zwigzkowi stajg sie zadaniami samego zwigzku’®.

' M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2008, s. 470.

2 M. Krawczyk, Zwigzki i porozumienia miedzygminne, ,,Zeszyty Naukowe UPH
w Siedlcach - Seria Administracja i Zarzadzanie” 2011/91, s. 173.

* Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 22.12.2015 r.
w sprawie rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz oglaszania statutow zwigzkéw iich
zmian (Dz.U. poz. 2334).

* Zob. https://bip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-miedzygminne-zw/23826,Zwiazki-
-miedzygminne-zwiazki-powiatow-oraz-zwiazki-powiatowo-gminne.html (dostep:
26.10.2018 1.).

* B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 335.

S, Pigtek, Ustawowe podstawy zwigzkow komunalnych, ST 1991/1-2, s. 66.
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Na ostatnim etapie procesu rejestracyjnego wojewoda w terminie
7 dni od dnia ogloszenia statutu przekazuje do organu prowadza-
cego rejestr informacje o ogloszeniu statutu.

4. Doniostosc¢ skutkéw prawnych utworzenia
zwigzku miedzygminnego

Wskutek powotania do zycia zwigzku jednostek samorzadu teryto-
rialnego dochodzi do przekazania mu - przez tworzace go gminy
- okreslonych uprawnien i obowigzkéw w przedmiocie realizacji
zadan publicznych, ktore zwiagzek zaczyna wykonywaé w sposob
samodzielny, czyli we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzial-
no$¢¥. Zadania przekazane stajg si¢ zadaniami wlasnymi zwigzku ze
wszystkimi tego prawnymi implikacjami®*. Oznacza to, ze jednostka
po przekazaniu zadan publicznych nie powinna ich wykonywa¢é w za-
kresie, ktory pokrywalby sie z kompetencja zwigzku®. Jak akcentuje
TK w wyroku z 4.05.1998 1., ,,z samej istoty zwigzku komunalnego
wynika ograniczenie samodzielnosci tworzacych go gmin w takim
zakresie, w jakim zadania publiczne wykonywane s3 przez zwigzek.
Zakres tych ograniczen uwarunkowany jest celem, czyli wspélnym
wykonywaniem zadan publicznych™?.

Zadna z ustaw nie prezentuje katalogu zadan publicznych, ktére mogg
by¢ wykonywane przez zwigzek, z tego tez powodu mozna przyjaé, iz
do takich zadan zalicza sie czynno$ci realizowane w formach admini-
stracyjnoprawnych i cywilnoprawnych*. Co wiecej, dopuszczalne jest
przekazanie zadan w calosci, jak i w czesci. Przekazanie czegsciowe
wymaga jednak precyzyjnosci w okresleniu jego zakresu dla unik-

" B. Banaszak, Prawo..., s. 612.
8 Uchwata RIO z 16.06.1995 r., XI11/86/95, OSS 1995/4, poz. 157.

¥ M. Ofiarska, Formy..., s. 445.

0 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31.

A, Miru¢, Wspétdziatanie podmiotéw zajmujgcych sie pomocg spoteczng [w:]
Formy wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa
2012, s. 53-54.

w
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niecia w przysztosci sporow kompetencyjnych*2. Zgodnie z pogladem
M. Kruszewskiej-Gago$ zadania czastkowe powinny by¢ wskazane
w statucie w taki sposob, aby zaréwno organ nadzoru, jak i organ
rejestrowy mogty bez problemu ustali¢, ktory fragment zadania zo-
stal przekazany na rzecz zwigzku miedzygminnego, a ktoéry pozostat
w zakresie zadan gminy®.

Zadania zwigzkow moga by¢ ujete w sposdb ogdlny i szczegdltowy*.
Mozliwe jest
1) okreslenie generalnych celéw, do ktérych bedzie dazyl zwiazek;
2) udcislenie przedmiotu dziatalnosci (dziedzin i rodzajow dziatal-
nosci);
3) wskazanie konkretnych czynnosci, ktére zwigzek bedzie podej-
mowal®.

Zwigzek miedzygminny posiada osobowos¢ prawng, czyli zdolnoé¢
wystepowania w obrocie prawnym w charakterze podmiotu praw oraz
obowiazkéw jako strona stosunku cywilnoprawnego. Jak zaznacza
J. Jezioro, osobowos$¢ prawna jest kategorig $ci$le normatywna, gdyz
osobowos¢ te posiadajg tylko te podmioty, ktorym przepisy prawne
kwalifikacje taka przyznaja*®. W literaturze podnosi sie, Ze osobowo$¢
prawna zwigzku jest niejako rekojmia samodzielno$ci prawnej dzia-
tania zwigzku?’. Samodzielno$¢ wynika z faktu, ze zwigzki miedzy-
gminne wykonujg zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno§¢*. Dzialanie we wlasnym imieniu wigze si¢ z podej-
mowaniem czynnosci zwigzanych z wykonywaniem zadan publicz-

2 A. Marekwia [w:] Zwigzki miedzygminne. Komentarz, R. Adamus, T. Jasinski,
E. Kurowska, A. Marekwia, Warszawa 2012, s. 22.

# M. Kruszewska-Gago$, Zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatéw w aspekcie
oddzialywat nadzorczych, ,Administracja. Teoria. Praktyka” 2014/1, s. 78.

* P. Karankowski, Zwigzki komunalne i ich rozmieszczenie w uktadzie wojewddz-
kim, ,,Finanse Komunalne” 1996/6, s. 57.

* P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Komentarz do ustawy o samorzqgdzie
terytorialnym, ‘Warszawa 1997, s. 164.

]. Jezioro, Osobowos¢ prawna [w:] Mata encyklopedia prawa, red. U. Kalina-
-Prasznic, Warszawa 2005, s. 359.

¥ A. Blas, Funkcje osobowosci prawnej gmin i zwigzku komunalnego, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 1996/35, s. 36.

* J. Dominowska, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 631.
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nych pod nazwg zwigzku, gdyz jak juz wyzej byta mowa — uprawnie-
nia i powinnos$ci wynikajace z przekazanych zwigzkowi zadan staja
sie uprawnieniami i powinno$ciami samego zwiazku®. Sytuacje taka
mozna uznac za odstepstwo od konstytucyjnej zasady pierwszenstwa
wykonywania zadan wlasnych przez gmine jako jednostke samorzadu
terytorialnego. Dzialanie na wlasna odpowiedzialno$¢ pociaga za
sobg konieczno$¢ ponoszenia skutkow swoich dziatan, nie tylko ad-
ministracyjnych, lecz takze cywilnych. Zwigzek jako twoér odrebny
od tworzacych go jednostek samorzadowych nie moze przenosi¢ na
inne podmioty odpowiedzialnoéci za negatywne nastepstwa podej-
mowanych czynnosci i wykonywanych zadan®.

Zwigzek miedzygminny - jako podmiot prawa publicznego cechujacy
sie swoistg autonomicznos$cig — posiada wlasng strukture organiza-
cyjna. Jego organem stanowigcym i kontrolnym jest zgromadzenie
zwiazku, ktore w zakresie zadan zleconych zwigzkowi wykonuje kom-
petencje przystugujace radzie gminy. Zgromadzenie zwigzku posiada
kompetencje wylaczne w zakresie:
1) wnioskowania do rad gmin o przyjecie zmian w statucie;
2) wyboru i odwolania zarzadu;
3) przyjmowania kierunkow dzialan zwiazku;
4) przyjmowania sprawozdan z dziatalno$ci zwigzku, takze finan-
Sowej;
5) uchwalania programoéw i strategii rozwoju;
6) udzielania absolutorium zarzadowi zwiazku;
7) podejmowania uchwal w sprawach majatkowych, ktore przekra-
czaja zakres zwyklego zarzadu;
8) ustalania wysokosci kwoty, do ktoérej zarzad ma prawo zaciagania
zobowigzan;
9) uchwalania regulaminu organizacyjnego zwigzku;
10) kontroli i nadzoru nad dzialalnoscia organu wykonawczego zwigzku;
11) podejmowania uchwal w sprawie likwidacji zwiazku®'.

* Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.02.2011 r., II SA/Wr 559/10, LEX nr 994086.

0 Z. Plawecki [w:] A. Szewc A., G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 747.

*! B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 339.
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Zgromadzenie zwigzku tworza wdjtowie gmin uczestniczacych
w zwigzku. Ich cztonkostwo powstaje ex lege z momentem uzyska-
nia przez zwigzek miedzygminny osobowosci prawnej. Na wniosek
wojta rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie gminy w zgro-
madzeniu zastepcy wdjta albo radnemu™. Do powierzenia dochodzi
w drodze uchwaly rady gminy, przy czym wyznaczenie osoby moze
mie¢ charakter indywidualny lub moze polega¢ na trwatym wskaza-
niu stanowiska w organach gminy, a osoba kazdorazowo je zajmu-
jaca bedzie reprezentantem gminy w zgromadzeniu zwigzku™. Nie
jest rowniez wykluczone delegowanie innych oséb niewchodzacych
w sktad organéw danej gminy®*. Zgromadzenie zwigzku jest organem
kolegialnym i podejmuje uchwaly bezwzgledna wickszoscig glosow
statutowej liczby cztonkdéw zgromadzenia. Statut moze przewidywaé
kwalifikowang wiekszos$¢ (na przyktad 2/3 glosoéw statutowej liczby
czlonkéw zgromadzenia) przy podejmowaniu uchwal dotyczacych
budzetu zwigzku badz wniosku o zmiane statutu®. Zgodnie z art. 72
ust. 1 u.s.g. sposobem zakwestionowania uchwaly jest jej zaskarze-
nie w formie wniesienia pisemnego sprzeciwu przez cztonka zgro-
madzenia w ciggu 7 dni od dnia jej podjecia®. Wniesienie sprzeciwu
wstrzymuje wykonanie uchwaly i wymaga ponownego rozpatrzenia
sprawy. Zgloszenie sprzeciwu po raz kolejny wobec uchwaty podje-
tej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy jest niedopuszczalne®.

Organem wykonawczym zwigzku miedzygminnego jest zarzad. Za
jego glowne zadanie uwaza si¢ prowadzenie spraw zwigzku i repre-
zentowanie go na zewnatrz. Dodatkowo zarzad zwigzku miedzy-
gminnego:

52 M. Gurdek, Status prawny zastgpcy wdjta, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2008/7-8,
s. 130.

3 T. Jedrzejewski [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj..., s. 293.

* M. Ofiarska, Statuty zwigzkéw miedzygminnych - uwarunkowania prawne
a praktyka [w:] Formy..., red. B. Dolnicki, s. 313.

> B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 337.

*¢ Niedotrzymanie skutkuje ujemnymi konsekwencjami w postaci bezskutecznoséci
wniesionego §rodka zaskarzenia — A. Marekwia [w:] Zwigzki..., R. Adamus, T. Jasinski,
E. Kurowska, A. Marekwia, s. 89.

57 1. Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 538.
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1) przygotowuje projekty uchwal zgromadzenia;

2) okresla sposdb wykonania uchwat zgromadzenia;

3) opracowuje projekty planu finansowego;

4) skfada zgromadzeniu zwigzku sprawozdania z wykonania planu
finansowego;

5) prowadzi rozliczenia finansowe z czlonkami zwigzku;

6) promuje zwigzek i wyznacza kierunki jego rozwoju’.

Zarzad zwigzku moze by¢ jednoosobowy albo wieloosobowy*. Po-
woluje go zgromadzenie zwiazku sposrdd swoich czlonkéw. Przepisy
u.s.g. nie regulujg problematyki dtugos$ci kadencji zarzadu zwiazku,
zatem kwestia ta powinna zosta¢ wskazana w statucie konkretnego
zwiazku. Jak wida¢ na przyktadach obecnie obowigzujacych statu-
tow, w praktyce najczesdciej ustala si¢ kadencje zarzadu odpowiada-
jaca kadencji zgromadzenia zwiazku (w mys$l § 15 statutu Zwiazku
Gmin Powiatu Tureckiego w Turku ,kadencja zarzadu pokrywa si¢
z kadencjg zgromadzenia™®). Inng koncepcja jest okreslanie kadencji
w latach® (zgodnie z § 18 statutu Zwigzku Migdzygminnego ,,Czysty
Region” z siedzibg w Kedzierzynie-KozZlu ,zarzad sklada sie z prze-
wodniczgcego zarzadu oraz dwoch czlonkéw zarzadu wybieranych
przez zgromadzenie na okres kadencji trwajacej 4 lata™®?).

Zarzad zwiazku jest organem kolegialnym. Wydaje decyzje w formie
uchwal podjetych bezwzgledna wiekszoscia gtosow statutowej liczby
swoich cztonkow. O$wiadczenia woli w imieniu zwigzku w ramach

% R. Adamus [w:] Zwigzki..., R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marek-
wia, s. 106.

¥ 0O ile statut tak stanowi, dopuszczalny jest wybor czlonkéw zarzadu spoza
czlonkéw zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajgcej 1/3 skladu zarzadu zwigzku —
M. Ofiarska, Formy..., s. 491.

0 Statut Zwigzku Gmin Powiatu Tureckiego w Turku z 24.11.2008 r., http://bip.
gmina.turek.pl/biuletyn-informacji-publicznej/prawo-lokalne/uchwaly-rady-gminy/
kadencja-2006-2010/2008/uchwala-nr-xxiil 3208-rady-gminy-turek-z-dnia-24-listopada-
2008-r.-w-sprawie-przyjecia-statutu-zwiazku-miedzygminnego-zwiazek-gmin-powiatu-
tureckiego.html (dostep: 26.10.2018 r.).

' R. Adamus [w:] Zwigzki...,R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, s. 105.

6 Statut Zwiagzku Miedzygminnego ,Czysty Region” z siedzibg w Kedzierzynie-
-Kozlu z 14.07.2008 r., http://www.czystyregion.bip-e.pl/cr/statut/5903,Statut-Zwiazku-
Miedzygminnego-quotCzysty-Regionquot.html (dostep: 26.10.2018 r.).
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zwyklego zarzagdu mieniem skladaja dwaj cztonkowie zarzadu lub je-
den czlonek zarzadu i osoba upowazniona przez zarzad (petnomoc-
nik). Zarzad posiada uprawnienie do udzielania przewodniczagcemu
upowaznienia do skladania jednoosobowo oswiadczen woli zwigza-
nych z prowadzeniem biezacej dziatalnosci zwigzku®.

5. Samodzielno$¢ finansowa zwigzkéw
miedzygminnych

Samodzielno$¢ zwiazkow miedzygminnych jest zjawiskiem niezwykle
zlozonym, dotyczacym réznorodnych aspektow jego dziatania, takze
tych ekonomicznych i finansowych. W mysl art. 73a ust. 1 u.s.g. ,,do
gospodarki finansowej zwigzku miedzygminnego stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin”. Regulacje o niniej-
szej tresci potwierdza art. 4 ust. 2 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach
publicznych®, zgodnie z ktérym przepisy dotyczace jednostek samo-
rzadu terytorialnego stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego®.

W oparciu o powyzsze mozna rzec, ze zwigzki miedzygminne prowa-
dza gospodarke finansowg na podstawie takich samych regulacji co
gminy, z tym jednakze zastrzezeniem, ze zwigzek nie uchwala bud-
zetu, lecz przyjmuje plan finansowy (art. 73a ust. 2 u.s.g.)®. Plan fi-
nansowy uchwalany jest przez zgromadzenie zwigzku®. Natomiast
odpowiedzialno$¢ za przygotowanie i przedstawienie jego projektu
zgromadzeniu zwigzku spoczywa na zarzadzie zwiazku®®. Projekt

% B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 340.

¢ Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.).

& Zwigzki miedzygminne, podobnie jak jednostki samorzadu terytorialnego, za-
liczane sg do sektora finanséw publicznych - L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 86.

 Z.Plawecki [w:] A. Szewc G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa..., s. 759.

¢ Zgromadzenie zwigzku posiada wylaczng kompetencje nie tylko do uchwalania
planu finansowego, ale takze do dokonywania jego zmiany w trakcie roku budzetowego
- wyrok WSA we Wroclawiu z 10.02.2004 r., I SA/Wr 2544/03, ZNSA 2005/1, poz. 88.

¢ . Kastelik, Gospodarka finansowa zwigzku komunalnego, ,,Administracja. Teoria.
Dydaktyka. Praktyka” 2007/2(7), s. 128.
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planu finansowego powinien odpowiada¢ warunkom, jakie ustawa
stawia budzetowi gminy. Oznacza to, ze niezbedne jest objecie pro-
jektem wszystkich zadan, ktore beda podejmowane przez dany zwia-
zek®. Zarzad zwigzku przedklada projekt zgromadzeniu zwiazku oraz
regionalnej izbie obrachunkowej — do zaopiniowania — do 15 listopada
poprzedniego roku budzetowego. Warto zasygnalizowac¢, ze bez zgody
zarzadu zgromadzenie nie moze wprowadzi¢ w projekcie zmian powo-
dujacych zwiekszenie wydatkéw nieznajdujacych pokrycia w planowa-
nych dochodach lub zwiekszenie planowanych dochodéw bez jedno-
czesnego wskazania, z jakich zrodet bedg one pochodzi¢™.

Plan finansowy uchwala zgromadzenie zwigzku na okres roku ka-
lendarzowego, jednakze czyni to jeszcze przed rozpoczeciem roku
budzetowego, nie p6zniej niz do 31 stycznia tego roku. W przypadku
nieuchwalenia planu do 1 stycznia roku budzetowego, podstawa go-
spodarki finansowej zwiazku staje si¢ projekt przedstawiony przez
zarzad zwigzku. Jedli zgromadzenie nie podejmie uchwaty do konca
marca, to plan finansowy dla zwigzku ustala wlasciwa regionalna izba
obrachunkowa”. Przyjecie planu finansowego przez zgromadzenie
zwigzku w okresie, kiedy ta kompetencja przeszta juz na regionalna
izbe obrachunkows, nie moze wywola¢ zadnych skutkéw prawnych
dla zwiazku. Uchwata zgromadzenia zwigzku podjeta po terminie
31 marca jest niewazna’

Wykonanie omawianego planu nalezy do zadan zarzadu zwigzku.
Przy realizacji planu jest on upowazniony do dokonywania w nim
zmian i dysponowania rezerwami. Na zarzadzie spoczywa takze obo-
wiazek ogloszenia uchwaly w sprawie planu finansowego i w pdzniej-
szej kolejnosci ogloszenia sprawozdania z jego wykonania.

Do gtéwnych dochodéw zwigzku miedzygminnego zalicza si¢ do-
chody pochodzace z budzetéw poszczegolnych gmin, przeznaczone

@ Z.Plawecki [w:] A. Szewc G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa..., s. 760.

70 J. Gluminska-Pawlic [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2016, s. 1091.

7! Wyrok NSA z 4.11.1993 r., SA/Gd 1373/93, ONSA 1994/4, poz. 154.

72 ]. Kastelik, Gospodarka..., s. 143-145.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



198 Magdalena Jankowska

na urzeczywistnianie przekazanych zadan publicznych. Zwigzek mig-
dzygminny czerpie dochody z majatku zwigzku, wplywéw z wlasnej
dziatalnosci, skfadek i innych $wiadczen cztonkéw zwigzku uchwalo-
nych przez zgromadzenie”. Moze on otrzymywac z budzetu panstwa
dotacje zwiazane z realizacjg zadan zleconych przez administracje
rzagdows, a takze darowizny i zapisy osob trzecich™. Kontrole gospo-
darki finansowej zwigzkéw miedzygminnych sprawuja regionalne
izby obrachunkowe™. Szczegdtowe zasady prowadzenia gospodarki
finansowej zwiazkow okreslajg ich statuty.

6. Podsumowanie

Pojawienie si¢ w polskim porzgdku prawnym modelu zdecentralizo-
wanej wladzy publicznej doprowadzilo do istotnych zmian w struk-
turze ifunkcjonowaniu administracji. Tendencje rozwojowe we
wspolczesnym $wiecie ukazujg, iz decentralizacja - jako zjawisko
niezwykle zlozone i wieloaspektowe — obecnie przybiera réznorodne
formy. Jej najistotniejszym, lecz nie jedynym, przejawem jest istnie-
nie samorzadu terytorialnego. Jak trafnie podkreslono w wyroku TK
2 18.02.2003 r., decentralizacja jednak ,nie wyklucza [...] takich roz-
wigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore
polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organow lo-
kalnych i przekazaniu ich innym organom wiadzy””®. Dodatkowo
»decentralizacja wladzy panstwowej nie moze by¢ pojmowana jedno-
podmiotowo, dotyczy nie tylko samorzadu terytorialnego, obejmuje
znacznie szerszy katalog organéw, ktére wskutek zaimplementowania
zasady decentralizacji otrzymaly przymioty wladztwa publicznego™.
Owe przymioty wladztwa otrzymaly niewatpliwie zwigzki miedzy-
gminne cechujace sie samodzielno$cig w dzialaniu. Zgodnie z po-
gladem Sadu Najwyzszego, zwigzek miedzygminny jest organizacja
gmin umozliwiajaca im potaczenie sit w celu tatwiejszego i o wigkszej

7 M. Ofiarska, Formy..., s. 514.

7+ B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 341.

7> 'Wyrok NSA z 5.10.1994 1., SA/Kr 2904/93, ,Wokanda” 1995/2, s. 35.
76 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.

77 Wyrok TK z 7.01.2004 r., K 14/03, OTK-A 2004/1, poz. 1.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



Podmiotowos¢ i samodzielnos¢ zwigzku migdzygminnego... 199

skali zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnot gminnych. Zwigzek
- zwoli zrzeszonych w nim gmin - wyrecza je w realizacji powie-
rzonych mu zadan. Jego pozycja, oceniana pod katem przedmiotu
dzialalno$ci, nie jest wiec odmienna od pozycji zrzeszonych gmin’®.

Jak wykazaly powyzsze rozwazania, zwigzek miedzygminny posiada
okreslong ustawg i statutem podmiotowo$¢ administracyjnoprawna
oraz osobowo$¢ prawng. Wykonuje przy uzyciu wladztwa admini-
stracyjnego, w swoim imieniu i na swoja rzecz, zadania publiczne
tworzacych go gmin”. Za niezalezng pozycja zwigzku przemawia
kilka argumentéw zaprezentowanych w niniejszym opracowaniu. Po
pierwsze, zwigzek miedzygminny, jako podmiot wyodrebniony pod
wzgledem organizacyjnym i prawnym, podejmuje dzialania w for-
mie wladczej w zakresie prawa administracyjnego®’, czynigc to we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Po drugie, zwigzek
posiada ustawowo okreslong strukture organizacyjna, a o zasadach
jego funkcjonowania stanowi statut, bedacy wedlug wielu przedsta-
wicieli doktryny wyrazem swego rodzaju autonomii w zakresie re-
gulacji zycia wewnetrznego®. Ogloszenie owego statutu powoduje, iz
zwigzek miedzygminny staje si¢ nastepca praw i obowigzkow zwigza-
nych z realizacjg przekazanych zadan. Gminy za$ - jako podstawowe
jednostki samorzadu terytorialnego - tracg prawo do wykonywania
zadan publicznych w takim zakresie, w jakim wykonuje je zwigzek®.
I w koncu po trzecie, zwiagzek poszczegdlnych gmin prowadzi samo-
dzielng gospodarke finansowa na podstawie przyjetego planu finan-
sowego. Moze by¢ podmiotem dysponujagcym mieniem komunalnym,
moze je rowniez powigksza¢ w wyniku prowadzonej dzialalnosci®.

78 ‘Wyrok SN z 6.05.2011 r., IT CSK 409/10, LEX nr 863960.

7 L. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 537.

% Na temat podmiotowosci prawnej wypowiada si¢ m.in. A. Wiktorowska, Praw-
ne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2002,s.581in.

8 B. Adamiak, Statut gminy, ST 1993/5, s. 62 i n.; R. Raszewska-Skalecka, Statut
i regulamin zaktadu administracyjnego jako Zrédto prawa, Wroctaw 2007, s. 76.

8 H. Izdebski, Samorzgd..., s. 397.

% E.J. Nowacka, Samorzgd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa
1997,s. 119.
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