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PROPOZYCJE ZMIAN PRZEI?ISOW DOTYCZACYCH
FUNKCJONOWANIA ZWIAZKOW MIEDZYGMINNYCH!

Zwiazki miedzygminne stanowig jedng z podstawowych instytucjonalnych
form wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego szczebla gminnego?.
Tworzone sg przez gminy w celu wsp6lnego wykonywania zadan publicznych.
Okreslone w statucie kazdego zwiazku zadania przekazywane sa w tozsamym
zakresie przez wszystkie gminy czlonkowskie na rzecz odrebnego wzgledem
nich podmiotu prawa, jakim jest zwigzek. Zwiazek realizuje zadania w sposéb
subsydiarny wzgledem gmin cztonkowskich?, dziatajac przy tym we wlasnym
imieniu 1 na wlasna odpowiedzialnos¢. Wraz z przekazaniem na rzecz zwiaz-
ku okre$lonych zadan publicznych jego organy staja sie z mocy prawa wilas-
ciwe we wszystkich sprawach zwigzanych z ich realizacja (organy zwiazku
przejmuja prawa i obowiazki organéw gmin zwiazane z wykonywaniem zadan
przekazanych zwiazkowi). Gminy, co do zasady?, posiadaja swobode w pode;j-
mowaniu wspélpracy w przedmiotowej formie, jak réwniez w okreslaniu jej
zakresu oraz decydowaniu o jej zakonczeniu. Na podobnych zasadach funk-
cjonuja zwiazki powiatéw tworzone na podstawie ustawy z 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym?®.

I Artykul uwzglednia stan prawny na dzien jego opracowywania, tj. na dzien 22 maja 2015 r.

2 Por. Z.Niewiadomski, Samorzad terytorialny, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6: Podmioty administrujqce, Warszawa 2011,
s. 182. Podobnie B. Jaworska-Debska, Wspétdziatanie i ,,ruch zadan” w systemie samorzqdu tery-
torialnego, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2004, s. 351.

3 Por. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s.166. Podobnie:
E. J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005, s. 174; L. Kieres, Ustrdj i zada-
nia celowych zwiqzkéw gmin, ,Samorzad Terytorialny” 4, 1994, nr 3, s. 3.

* Wyjatkiem w tym zakresie sa zwiazki obligatoryjne, ktérych tworzenie moze by¢ przewi-
dziane przepisami ustawy.

5 Dz. U. 2013, poz. 595 ze zm. (dalej jako: u.s.p.). Z uwagi na liczne podobieristwa pomie-
dzy przepisami dotyczacymi zwiazkéw miedzygminnych i zwiazkéw powiatéw, jak réwniez
z uwagi na podobiefistwo propozycji zmian ustawowych dotyczacych obu form wspélpracy
analiza zawarta w niniejszym artykule dotyczy¢ bedzie przede wszystkim zwigzkéw mie-
dzygminnych.
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Jak wynika z rejestru zwiazkéw miedzygminnych, prowadzonego przez mi-
nistra wlasciwego do spraw administracji publicznej, na koniec marca 2015 r.¢
sposérdd 312 zarejestrowanych zwigzkéw miedzygminnych swoja dziatalnoéé
prowadzito 218". Pozostale 94 zwiazki zostaly zlikwidowane. Funkcjonujace
zwiazki zrzeszaja tacznie 1854 gminy®. Zwiazki te réznig sie miedzy soba nie
tylko zakresem realizowanych zadan, ale rowniez liczba cztonkéw. Obecnie 19
zwigzkow stanowi forme wspélpracy zaledwie dwoch gmin®. Jednoczeénie kaz-
dy z dwéch najwiekszych zwiazkow zrzesza ponad 30 gmin czlonkowskich™.
Zdecydowana wiekszoé¢ (75%) funkcjonujacych zwigzkéw zrzesza jednak nie
wiecej niz 10 gmin.

Ustawodawca zdecydowat sie na stworzenie jednolitych ram ustawowych
dotyczacych tworzenia i funkcjonowania zwigzkéw miedzygminnych bez
wzgledu na liczebno$¢ zwiazku czy zakres realizowanych zadan. Podstawowe
przepisy w tym zakresie zostaly zamieszczone w ustawie z 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym!!. Przepisy w przedmiotowej kwestii nie ulegaty zasadni-
czym zmianom na przestrzeni ostatnich 25 lat obowiazywania u.s.g.'? Formy
wspdétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego nie byty bowiem dotych-
czas szczegblnym przedmiotem zainteresowania ze strony ustawodawecy.

W ostatnich latach w zwiazku ze zblizajaca sie rocznica 25-lecia przywro-
cenia samorzadu terytorialnego w Polsce 1 wobec narastajacych dyskusji na
temat potrzeby kolejnych zmian w systemie prawa samorzadowego'® rozpo-

5 Dane opracowane na podstawie wykazu zwigzkéow miedzygminnych publikowanego na
stronie internetowej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, http://mac.bip.gov.pl/fobjects/down-
load/42466/wykaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabela-doc.html [dostep: 7.04.2015].

7 Dla poréwnania w rejestrze zwiazkéw powiatéw od 1 stycznia 1999 r. zarejestrowano zale-
dwie 5 zwiazkdéw, z czego do chwili obecnej funkejonuja 4 z nich. Zrzeszaja one tacznie 74 powiaty.

8 Nie oznacza to jednak, ze tyle gmin podejmuje wspdtprace w tej formie. Poszczegdlne gminy
moga, by¢ bowiem czlonkami wiecej niz jednego zwigzku miedzygminnego, o ile zakres zadan prze-
kazanych na rzecz poszczegélnych zwiazkéw ma charakter rozlaczny. Przyktadem w tym zakre-
sie moze by¢ miasto Bolestawiec (woj. dolno§laskie), ktore réwnoczeénie jest cztonkiem Zwigzku
Gmin Kwisa z siedziba w Lubaniu oraz Zwigzku Miedzygminnego ,, Bobr” z siedzibg w Bolestawcu.

9 Przyktadowo: Komunalny Zwiazek Cieptownictwa ,Ponidzie” w Busku-Zdroju; Zwiazek
Komunalny z siedziba w Debicy.

10 Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego z siedziba w Opolu zrzesza 38 gmin; Zwigzek Gmin
Warminsko-Mazurskich z siedziba w Olsztynie zrzesza 37 gmin.

1 Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm. (dalej jako: u.s.g.).

12 Zmiany dokonane na przetomie tego okresu mialy, w ocenie autoréw, co do zasady porzad-
kowy lub redakecyjny charakter. Dotyczyly one m.in. rezygnacji z ustawowego uregulowania za-
dan 1 kompetencji przewodniczacego zarzadu zwiazku (nowelizacja art. 73 u.s.g. dokonana usta-
wa, z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U.
Nr 113, poz. 984 ze zm.), czy uchylenia zastrzezenia, ze wspdlpraca gminy z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego mozliwa jest wylacznie w sytuacji, gdy wykonywanie zadan publicz-
nych przekracza mozliwo$ci gminy (nowelizacja art. 10 u.s.g. dokonana ustawa z 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
Dz. U. Nr 45, poz. 497). Poza kilkoma punktowymi nowelizacjami u.s.g., ustawodawca nie prze-
prowadzit caloSciowej 1 kompleksowe] rewizji jej przepiséw majacej na celu usprawnienie i uela-
stycznienie wspdlpracy miedzygminne;j.

13 Przyktadowo: J. Hausner (red.), Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce,
Krakéw 2013; Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych, https://mac.gov.pl/files/ocena-sytuacji-sa-
morzadow-lokalnych.pdf [dostep: 7.04.2015].
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czeto prace nad projektami ustaw majacych znowelizowaé ustrojowe ustawy
samorzadowe, w tym rowniez w zakresie wspolpracy samorzadéw. Prace te za-
konczyly sie powstaniem dwodch istotnych projektow ustaw': ustawy o wspoél-
dzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektérych ustaw!® oraz ustawy o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw'®. Pierwszy
z wymienionych projektow jest obecnie przed drugim czytaniem w Sejmie.
Drugi zostat natomiast uchwalony przez Sejm 15 maja 2015 r. 1 skierowany
do dalszych prac legislacyjnych w Senacie.

Podjecie przez parlament prac nad zmiana uwarunkowan prawnych wspél-
pracy jednostek samorzadu terytorialnego w przeddzien rocznicy 25-lecia
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w III RP ma niezwykle donioste
znaczenie z punktu widzenia potrzeby udoskonalenia modelu decentralizacji
realizacji zadan publicznych — nie tylko ze wzgledu na relatywnie duza liczbe
gmin obecnie zaangazowanych we wspélprace w ramach zwiazkéw miedzy-
gminnych (co potwierdzaja wczesniej przytoczone statystyki z rejestru prowa-
dzonego przez ministra wlasciwego do spraw administracji) oraz ze wzgledu
na obserwowane w praktyce trudnosci zwiazane z ich funkcjonowaniem?’, ale
réwniez ze wzgledu na zmieniajace sie uwarunkowania prawne realizacji za-
dan przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym permanentny wzrost
zakresu zadan przekazywanych samorzadom!®, ktére to zadania czesto za-
ktadaja podejmowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego duzych,
ponadlokalnych przedsiewzie¢ infrastrukturalnych!® oraz propagowanie poli-
tyki realizacji zintegrowanego podejScia terytorialnego przy realizacji zadan
publicznych?. W poréwnaniu z systemami prawnymi innych krajéow europe;j-
skich, takich jak np. Norwegia 1 Francja, gdzie wspolpraca jednostek samo-
rzadu terytorialnego uznawana jest za gtéwna forme organizacyjna realizacji
zadan publicznych?!, obecnie obowiazujace przepisy prawa polskiego dotycza-

4 Poza zakresem analiz zawartych w niniejszym artykule pozostaja inne projekty ustaw
dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w szczegélnoséci projekty poselskie (np.
ustawa o powiecie metropolitalnym — druk Sejmu VII kadencji, nr 2107).

% Druk Sejmu VII kadencji, nr 1699 (dalej jako: projekt prezydencki).

16 Ustawa z 15 maja 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych in-
nych ustaw, druk Sejmu VII kadencji, nr 2656 (dalej jako: ustawa rzadowa).

17 Zob. szerzej: B. Dolnicki, Wstep, w: idem (red.), Formy wspétdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2012, s. 14.

8 Np. nowe zadania zwiazane z organizacjg oSwiaty (m.in. obowiazek dostosowania szkét do
przyjecia dzieci sze$cioletnich i zapewnienia funkcjonowania oddzialéw przedszkolnych w szko-
tach podstawowych wprowadzony ustawa z 27 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie
oéwiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 137, poz. 1304).

¥ Np. obowiazek zapewnienia budowy, utrzymania i eksploatacji Regionalnych Instalacji
Przetwarzania Odpadéw Komunalnych, o ktérym mowa w art. 3a ust. 1 ustawy z 13 wrzesénia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. 2012, poz. 391).

20 Zob. nowe zasady finansowania przedsiewzieé z programéw regionalnych okre§lone ustawa,
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 712 ze zm.).

21 Zob. szerzej: A. Kudra, Wspétdzialanie jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych
krajach europejskich, w: A. Porawski (red.), Wspélpraca jst w Polsce — stan i potrzeby, Poznan
2013.
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ce wspélpracy miedzysamorzadowe] sg oceniane jako wysoce niepelne 1 malo
elastyczne, gdyz stanowia bariere dla wspodtdziatlania samorzadéw. Objete
analiza w ramach niniejszego artykutu propozycje zmian legislacyjnych za-
warte w projekcie prezydenckim 1 ustawie rzadowej maja w zatozeniu stuzyé
usprawnieniu 1 uelastycznieniu organizacji wspélpracy miedzysamorzadowe]
w ramach podstawowej jej formy, jaka stanowi zwiazek jednostek samorzadu
terytorialnego, dlatego dokonanie oceny ich charakteru oraz zakresu jest nie-
zbedne w konteks§cie prowadzonej debaty naukowej i eksperckiej o potrzebie
zmian prawa samorzadowego dla pelniejszego urzeczywistniania idei decen-
tralizacji wtadzy publicznej.

II

1. Projekt prezydencki zostal opracowany w Kancelarii Prezydenta RP,
a nastepnie 30 sierpnia 2013 r. skierowany do Sejmu jako prezydencka inicja-
tywa ustawodawcza. Przewiduje on szereg nowych rozwigzan prawnych doty-
czacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego, wérod ktérych znalazly sie
takze propozycje dotyczace zwiazkow miedzygminnych.

2. Pierwsza, z zaproponowanych zmian dotyczacych zwiazkéw miedzygmin-
nych jest uzupelnienie (doprecyzowanie) obecnie obowigzujacych przepisow
dotyczacych skutkow prawnych przekazania przez gminy cztonkowskie zadan
na rzecz zwiazku miedzygminnego. Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem
art. 64 ust. 3 u.s.g. prawa 1 obowigzki gmin uczestniczacych w zwigzku mie-
dzygminnym, zwiazane z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi,
przechodza na zwiazek z dniem ogloszenia statutu zwiazku. Projektodawcy
proponuja dodanie do ustawy art. 64 ust. 3a, ktéry stanowiltby, ze na zwiazek
przechodzi stanowienie taryf, oplat 1 cen oraz warunkéw korzystania z ustug,
a takze zatatwianie indywidualnych spraw z zakresu administracji publicz-
nej, jezeli ustanawianie takich przepisow lub wydawanie decyzji administra-
cyjnych nalezy z mocy ustawy do zadania publicznego przekazanego do wy-
konania zwigzkowi. Proponowane rozwiazanie, jak nalezy rozumie¢ intencje
projektodawcéw, nie ma na celu dokonania zmiany obecnie obowiazujacych
przepiséw, lecz wylacznie ich doprecyzowanie.

Proponowana projektem prezydenckim zmiana nie rozwigzuje jednak
wszystkich watpliwoéci, co do zakresu kompetencji, jakie moga by¢ przeka-
zane na rzecz organdéw zwigzku, a wrecz przeciwnie, moze staé¢ sie zrodtem
nowych probleméw interpretacyjnych. Po pierwsze, zauwazy¢ trzeba, ze pro-
jektodawcy zamiast dokonaé nowelizacji obecnie obowiazujacego przepisu
(art. 64 ust. 3) zaproponowali wprowadzenie odrebnej jednostki redakcyjne;j
(art. 64 ust. 3a), co w przyszto$ci moze rodzi¢ pytanie o wzajemne relacje po-
miedzy nimi. Po drugie, w sposéb doé¢ zaskakujacy w proponowanym prze-
pisie zaakcentowano kompetencje organdéw zwiazku do ,,stanowienia taryf,
oplat i cen”. Kompetencje w tym zakresie nie wykazuja cech szczegdlnych,
zwlaszcza z punktu widzenia teorii prawnych form dziatania administracji,
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ktore uzasadnialyby dokonane wyrédznienie?’. Co wiecej, wyliczenie zawarte
w przedmiotowym przepisie ma charakter zamkniety. W projekcie nie wska-
zano bowiem, ze na zwiazek przechodzi ,,w szczegdlnosci” stanowienie taryf,
oplat 1 cen. Kwestia ta moze mie¢ istotne znaczenie w kontekscie trwajacego
sporu co do mozliwoéci stanowienia przez organy zwiazku miedzygminnego
innych aktéow generalnych, anizeli akty w przedmiocie taryf, optat i cen, w tym
aktow prawa miejscowego?,

Krytycznie nalezy sie rowniez odnie$¢ do utozsamienia w omawianym pro-
jekcie prezydenckim instytucji zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej z forma decyzji administracyjnej. Jakkolwiek decyzja
administracyjna jest najbardziej typowa dla dziatan administracji publiczne;j
forma zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej,
nie jest to jednak forma jedyna?*. W konsekwencji wejScie w zycie propono-
wanej regulacji moze rodzi¢ watpliwosé, co do mozliwosci zatatwiania przez
organy zwiazkow spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej
w formach innych niz w drodze decyzji administracyjnych?.

Jednoczeénie podkresli¢ nalezy, ze proponowane zmiany nie sa potaczone
z ewentualnymi zmianami w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa?%. Na gruncie tej ustawy, odmiennie niz na gruncie ustawy z 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?’, organy zwiazkéw mie-

2 Por. Kryteria wyrézniania form prawnych dziatania administracji publicznej, w: K. M. Ziem-
ski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005,
s. 139-142.

2 Por. K. M. Ziemski, op. cit., s. 167; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialne-
go, Bydgoszcez-Krakéw 2004, s. 236 1 n.; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 186-189.
Poglad ten aprobuje m.in. W. Kisiel — por. idem, Podmioty stanowiqgce prawo miejscowe w samo-
rzaqdzie terytorialnym, w: W. Kisiel (red.), Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, s. 150. Podobnie: P. Lisowski, Akty prawa miejscowego stanowione przez organy powiatu,
w: J. Bo¢ (red.), Powiat, Wroctaw 2001, s. 81. Poglad ten zdaje sie takze akceptowaé B. Dolnicki
— por. idem, Samorzad terytorialny, wyd. 3, Krakéw 2006, s. 281. Odmiennie: I. Skrzydlo-Niznik,
Model ustroju samorzaqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa admini-
stracyjnego, Krakéow 2007, s. 538. Podobnie: J. Wyporska, Zwiqzki, porozumienia i stowarzyszenia
samorzqdu gminnego, w: J. P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, wyd. 2, Warszawa
2004, s. 162. Podobnie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 2, Krakéw 2006, s. 222.
Watpliwoéci formulowane na podstawie brzmienia ustaw ustrojowych poteguje ich zestawienie
z przepisami ustaw materialnych, gdzie ustawodawca niekiedy wyraznie wskazuje, ze na zwiazek
samorzadowy, utworzony dla realizacji zadan publicznych w danej dziedzinie, przechodza kom-
petencje do stanowienia aktéw prawa miejscowego (zob. np. art. 3 ust. 2a ustawy z 13 wrzes$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz. U. 2013, poz. 1399 ze zm. [dalej jako:
u.c.p.g.]). Stad tez wywodzi sie niekiedy, ze zdolno§é prawotworcza moze byé zwiazkowi przyzna-
na jedynie przepisem szczegélnym.

2 Por. wyrok NSA z 26 listopada 2014 r., IT OSK 2409/13.

2 Wniosek o watpliwoéciach interpretacyjnych, jakie moze rodzi¢ proponowane brzmienie
omawianego przepisu, potwierdzaja rozbieznosci w doktrynie 1 orzecznictwie, co do interpretacji
aktualnego brzmienia art. 39 ust. 4 u.s.g. dotyczacego mozliwosci upowaznienia przez rade gminy
moze organu wykonawczego jednostki pomocniczej oraz organéw jednostek 1 podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 9 ust. 1, do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej —
zob. np. wyrok NSA z 26 listopada 2013 r., IT OSK 2409/13.

26 T jedn.: Dz. U. 2012, poz. 749 ze zm. (dalej jako: 0.p.).

?7 Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.
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dzygminnych nie zostaly zaliczone do organéw witasciwych do wydawania
decyzji, tj. do organéw podatkowych. W konsekwencji w niektérych sprawach
sady administracyjne odmawiaja organom zwigzku mozliwosci wydawania de-
cyzji w sprawach podatkowych?. Zawezenie zakresu proponowanego brzmienia
art. 64 ust. 3a u.s.g. do decyzji administracyjnych oraz brak propozycji nowe-
lizacji przepiséw Ordynacji w zakresie katalogu organéw podatkowych niosa
ryzyko utrwalenia linii orzeczniczej wylaczajacej mozliwoé¢ wydawania decyzji
podatkowych przez organy zwiazkéw miedzygminnych, co ograniczy mozliwosé
wspOlpracy gmin w ramach zwiazkéw w wielu dziedzinach spraw publicznych.

3. Kolejne zmiany zawarte w projekcie prezydenckim dotycza organizacji
1 funkcjonowania zgromadzenia zwiazku miedzygminnego, bedacego jego or-
ganem stanowiaco-kontrolnym. Pierwsza z nich dotyczy zasad reprezentacji
gminy w zgromadzeniu. Zgodnie z nia regula ma pozostaé, ze w sktad zgroma-
dzenia maja wchodzi¢ wiéjtowie gmin uczestniczacych w zwigzku. Odmiennie
natomiast od obecnie obowiazujacych regulacji uksztaltowany ma zostaé
tryb wyznaczania oséb zastepujacych wdjta w pracach zgromadzenia zwigz-
ku. Obecnie na wniosek wéjta rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie
gminy w zgromadzeniu zastepcy wdjta albo radnemu (art. 70 ust. 2 u.s.g.).
Projektodawcy proponuja zas, aby to wéjt mogl samodzielnie wyznaczyé na
state osobe, ktéra pod jego nieobecno$é¢ bedzie uczestniczy¢ w zgromadzeniu
z prawem glosu.

W projekcie proponuje sie takze zmiane zasad glosowania w ramach zgro-
madzenia zwigzku. W obecnym stanie prawnym statut zwigazku moze przyzna-
wacé okre§lonym gminom wiecej niz jeden glos w zgromadzeniu. Dodatkowych
przedstawicieli wyznacza zainteresowana rada gminy (art. 70 ust. 3 u.s.g.).
Projektodawcy proponuja natomiast, aby statut zwiazku mogl przyznawac
okre§lonym gminom wiecej niz jeden glos w zgromadzeniu?® lub opieraé site
glosu na okreslonych kryteriach.

Odnoszac sie tacznie do obu powyzszych propozycji, wskazaé nalezy, ze
ich wspélnym celem jest zapewnienie wiekszej operatywnosci organu stano-
wiacego zwiazku przez zmniejszenie jego liczebnosci® oraz utatwienie zapew-
nienia quorum?'. Pomimo stusznego uzasadnienia proponowane rozwiazania
uznacé nalezy za mogace budzi¢ uzasadnione kontrowersje. Po pierwsze, zmia-

28 Por. prawomocny wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 14 stycznia 2015 r., I SA/Go 664/14; nie-
prawomocne postanowienie WSA w Gorzowie Wlkp. z 18 grudnia 2014 r., I SA/Go 538/14.

2 Jednakze nie jak dotychczas poprzez dodatkowych przedstawicieli, lecz w sposéb bezpo-
$redni, co oznacza przyznanie wiecej niz jednego glosu pojedynczym przedstawicielom gmin czton-
kowskich zwiazku.

30 Obecnie przyznanie poszczegbélnym gminom czlonkowskim prawa wyznaczenia dodatko-
wych przedstawicieli w zgromadzeniu zwiazku skutkuje znaczacym wzrostem liczebnoéci tego
organu — przykladowo statut Zwigzku Miedzygminnego Pilski Region Gospodarki Odpadami
Komunalnymi (Dz. Urz. Woj. Wielk. 2012, poz. 5969 ze zm.), zrzeszajacego 14 gmin, przewidu-
je, ze w sktad zgromadzenia zwiazku wchodza 24 osoby, w tym 9 dodatkowych przedstawicieli
Miasta Pita.

31 W praktyce w sytuacjach naglych uniemozliwiajacych udzial wéjta w posiedzeniu zgroma-
dzenia zwiazku trudno jest zwotaé sesje, na ktérej rada powierzy reprezentowanie gminy w zgro-
madzeniu zastepcy wdjta albo radnemu.
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na zasad reprezentacji gminy w zgromadzeniu oznacza ograniczenie kompe-
tencji rady gminy w relacjach z wéjtem. Juz obecnie dos¢ czesto wskazuje sie
na negatywne konsekwencje dysproporcji w relacjach pomiedzy organem wy-
konawczym a organem stanowiacym w gminie®2. Tym samym przedmiotowe
rozwiazanie moze przyczynic sie do poglebienia tego zjawiska. Jako ze osoba
wyznaczona przez woéjta bedzie mogla posiadaé wiecej niz jeden glos w zgro-
madzeniu (w przypadku odpowiednich przepiséw statutowych), rada utraci
w zasadzie jakikolwiek (cho¢by posredni poprzez dodatkowego przedstawicie-
la) wplyw na decyzje zgromadzenia zwiazku. Po drugie, watpliwosci budzié
moze odstapienie przez projektodawcéw od dotychczasowych ograniczen pod-
miotowych zwiazanych z osobami reprezentujacymi gmine w zgromadzeniu
zwiazku zamiast wojta. Rezygnacja z dotychczasowego rozwiazania, ze osoba
taka moze byé¢ wylacznie zastepca wéjta lub radny, oznacza, iz wdjt posiadac
bedzie nieograniczong swobode we wskazaniu osoby uczestniczacej z prawem
glosu w pracach zgromadzenia. Bedzie to mégl by¢ zatem ktokolwiek, nawet
osoba catkowicie niezwiazana ze strukturami gminy. Tym samym stworzona
zostanie prawna mozliwo$é, aby osoba pozostajaca poza strukturami admini-
stracji samorzadowej, w wyniku niczym nieskrepowanej decyzji wojta, stata
sie w jego zastepstwie czlonkiem organu stanowiacego zwiazku 1 miata mozli-
wos¢ wplywania na podejmowane przez zgromadzenie rozstrzygniecia, w tym
na stanowione akty prawa miejscowego.

Proponowana zmiana moze wywrze¢ rowniez posrednio wptyw na funkcjo-
nowanie organu wykonawczego zwiazku, jakim jest zarzad. Zarzad zwiazku
jest powolywany 1 odwolywany przez zgromadzenie sposrod jego cztonkow.
W sytuacji zmniejszenia liczebnosci zgromadzenia, na skutek proponowanej
projektem prezydenckim zmiany, ograniczony zostanie krag oséb, sposrod
ktérych mozliwy bedzie wybér czlonkéw zarzadu. Jednoczes$nie, wobec pro-
ponowanego brzmienia nowych przepiséw, watpliwosci budzi¢ moze sama
mozliwos$é wyboru do zarzadu osoby uczestniczacej w pracach zgromadzenia
zwiazku w zastepstwie wojta. Proponowane rozwiazanie wyraznie bowiem
wskazuje, ze osoba ta bedzie mogta uczestniczy¢ wyltacznie w pracach zgro-
madzenia (a nie zarzadu), i to ,,pod nieobecnos$é¢ wéjta”. Nie bedzie ona zatem
stalym czlonkiem zgromadzenia, lecz jedynie osoba ,zastepujaca’ czlonka
zgromadzenia 1 dzialajaca na danym zgromadzeniu zamiast niego. Przepis
ten powinien by¢ zatem interpretowany w ten sposéb, ze nie znajdzie on
odpowiedniego zastosowania do ,zastepowania” wéjta w pracach zarzadu
zwigzku.

W kontekécie wyzej poczynionych uwaga watpliwosci w dalszej kolejnosci
budzi¢ moze takze mozliwo$é podejmowania przez osobe wyznaczona przez
wojta innych czynnoSci w okresie pomiedzy posiedzeniami zgromadzenia
zwigzku, w tym mozliwosé zgtaszania projektéw uchwat (o ile statut zwiazku
przyznaje taka mozliwos¢ kazdemu czlonkowi zgromadzenia) oraz zgtaszania

32 J. Hausner (red.), op. cit., s. 29.
33 Statut zwiazku moze jednak przewidywaé wybor cztonkéw zarzadu spoza cztonkéw zgro-
madzenia w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwiazku.
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sprzeciwu w stosunku do uchwaty zgromadzenia®'. Niejasna pozostaje takze
mozliwo$é uczestniczenia osoby dzialajacej w zastepstwie wéjta w pracach we-
wnetrznych organéw zgromadzenia, w tym w pracach komisji rewizyjne;j.

Wskazaé réwniez nalezy na brak propozycji ogélnych regulacji (ustawo-
wych wskazan) w zakresie okreélania w statucie zwiazku miedzygminnego
kryteriow, na ktérych oparta moze by¢ sita glosu poszczegdlnych gmin czlon-
kowskich (ich przedstawicieli w zgromadzeniu zwiazku). Przyja¢ co prawda
nalezy, ze winny to by¢ wylacznie kryteria o charakterze obiektywnym 1 we-
ryfikowalnym, zar6wno przez same gminy cztonkowskie, jak i przez ich miesz-
kancéw, organy nadzoru czy sady administracyjne®, jednakze brak regulacji
w omawianym zakresie niesie niewatpliwie ryzyko naduzy¢.

4. Projektodawcy proponuja takze zmiane art. 71 u.s.g., ktéry obecnie sta-
nowi, ze uchwaly zgromadzenia sa podejmowane bezwzgledna wiekszoscia
glosow statutowej liczby czlonkéw zgromadzenia, co stanowi bardziej restryk-
cyjne wymogi, anizeli w przypadku podejmowania uchwal przez rade gminy3°.
W projekcie prezydenckim zaproponowano mozliwo§¢ okreSlenia w statucie
zwigzku innego sposobu obliczania wiekszo$ci. Statut bedzie mogl okreslaé
przypadki, w ktéorych wymagana jest inna wiekszoé¢ kwalifikowana 1 usta-
la¢ sposéb jej obliczania®”. Mozliwo§é okreslenia w statucie spraw, w ktérych
wymagana jest kwalifikowana wiekszos§¢ gloséw, nalezy ocenié pozytywnie.
W sprawach kluczowych dla funkcjonowania zwiazku gminy na etapie nego-
cjacji tresci statutu powinny bowiem mie¢ mozliwos¢ okreslenia mechanizmow
zabezpieczajacych interes mniejszosci. Jest to szczegdlnie istotne w konteks$cie
wskazanych powyzej propozycji uprzywilejowania poszczegdlnych gmin czlon-
kowskich co do sily glosu.

5. W projekcie prezydenckim przewiduje sie takze wprowadzenie mozliwosci
tworzenia zwigzkow powiatowo-gminnych. Zgodnie z proponowanym art. 64
ust. 3b u.s.g. gminy beda mogly tworzyé¢ zwiazki z powiatami, jezeli celem
dziatania zwiazku jest wykonywanie zadan publicznych w dziedzinie nale-
zace] zaréowno do zakresu dzialania gminy, jak 1 do zakresu dziatania po-
wiatu. Z powyzszym przepisem skorelowana jest propozycja zmiany u.s.p.,
zgodnie z ktora powiaty beda mogly tworzyé¢ zwigzki wspdlnie z gminami

34 Szerzej na temat sprzeciwu od uchwaty zgromadzenia: K. M. Ziemski, M. Kietbus, Sprzeciw
od uchwaty zgromadzenia zwigzku gmin albo zwiazku powiatéw, ,Samorzad Terytorialny” 24,
2014, nr 9.

3 Np. kryterium takie stanowié¢ moze liczba ludnoéci poszczegdlnych gmin podawana przez
Gléowny Urzad Statystyczny, wielkoéé §wiadczen uiszczanych przez gminy czlonkowskie na rzecz
zwigzku w oparciu o publikowane i1 ogélnie dostepne uchwaly zgromadzenia zwiazku badz statut
zwiazku, dane zawarte w sprawozdaniach, ktérych sporzadzenie i publikacja wynika z powszech-
nie obowiazujacych przepiséw (np. coroczna analiza stanu gospodarki odpadami komunalnymi
sporzadzona na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 10 u.c.p.g.).

36 Zgodnie z art. 14 u.s.g. uchwaty rady gminy zapadaja zwykta wiekszo$cia gltoséw w obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi
inaczej.

37 Podobnie jak w przypadku wcze$niejszych propozycji zmian, takze w tym razem sposéb
okres§lania wiekszo$ci powinien byé oparty na obiektywnych i1 weryfikowalnych kryteriach.
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1 przystepowac do zwiazkow tworzonych przez gminy, na zasadach okreslo-
nych w ustawie o samorzadzie gminnym, jezeli celem dzialania zwiazku jest
wykonywanie zadan publicznych w dziedzinie nalezacej zaréwno do zakre-
su dzialania powiatu, jak i do zakresu dzialania gminy. Do takich zwiazkow
przepisy u.s.p. maja miec¢ zastosowanie, o ile nie sg sprzeczne z odpowiednimi
przepisami u.s.g.

Zadania publiczne okre$lone w statucie zwiazku powiatowo-gminnego
winny miescié¢ sie zatem zaréwno w katalogu zadan gmin®® oraz powiatow?>.
Przyktadami tego typu zadan moga by¢ edukacja publiczna czy drogi pub-
liczne.

Nowa forma zwiazku stuzy¢ ma w zatozeniu usprawnieniu realizacji zadan
w powyzszych obszarach, poniewaz wykonywane bylyby przez jeden podmiot.
Cho¢ zwiazki powiatowo-gminne maja byé¢ oparte na zasadach ustrojowych
zblizonych do obecnie funkcjonujacych zwiazkow, to w przeciwienstwie do
zwigzkow miedzygminnych 1 zwiazkéw powiatow, zwiazki powiatowo-gminne
nie beda realizowaé tozsamego zakresu zadan kazdego ze swych czlonkéw,
lecz zréznicowany zakres zadan. Zwigzek powiatowo-gminny bedzie realizo-
wal zadania z jednej dziedziny spraw publicznych, jednakze o odmiennym rze-
czowo charakterze, jako ze beda to zadania przekazane przez co najmniej jed-
ng gmine i co najmniej jeden powiat. W zakresie realizowanych zadan zwiazek
powiatowo-gminny bedzie zatem zblizony do miast na prawach powiatu, czyli
gmin wykonujacych zadania powiatu®.

Mimo ww. specyfiki zwiazkéw powiatowo-gminnych w projekcie prezydenc-
kim nie wprowadza sie specjalnych zasad organizacji i funkcjonowania tych
zwigzkow 1 odsyta do odpowiedniego stosowania w przedmiotowym zakresie
do przepiséow dotyczacych zwiazkéw miedzygminnych. Brak odrebnej regulacji
w omawiane] materil moze przelozy¢ sie na trudnoséci w uksztattowaniu ram
wspolpracy w proponowanym typie zwiazkow, ktore dotyczy¢é moga chociaz-
by: zasad partycypacji majatkowej w realizowanych przez zwigzek powiato-
wo-gminny zadaniach, czy tez zasad glosowania na jego zgromadzeniu przez
przedstawicieli powiatéw uczestniczacych w zwiazku w sprawach realizacji
zadan szczebla gminnego i odpowiednio zasad glosowania na zgromadzeniu
zwigzku przez przedstawicieli uczestniczacych w nim gmin w sprawach re-
alizacji zadan szczebla powiatowego, tak aby zapewniona byta reprezenta-
tywno$é jednostki danego szczebla w podejmowaniu decyzji dotyczacych prze-
kazanych przez nia zadan. Watpliwosci interpretacyjne budzi¢ moze w przy-
sztosci rowniez charakter podejmowanych przez organy zwigazku powiatowo-
-gminnego dziatan wladczych, np. w zakresie stanowienia prawa miejscowego,
w sytuacjach, gdy wlasciwoéé terytorialna zwiazku do podejmowania takich
dzialan w zakresie zadan szczebla gminnego (odpowiednio powiatowego) nie
bedzie tozsama z wlaSciwoscia terytorialna zwiazku wyznaczong czlonko-
stwem w zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego
(odpowiednio gminnego). Dla przyktadu, w przypadku zwiazku zrzeszajacego

3 Por. art. 7 ust. 1 u.s.g.
3 Por. art. 4 ust. 1 u.s.p.
40 Por. art. 92 ust. 2 u.s.p.
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dwie gminy z réznych powiatow 1 tylko jeden z tych powiatow zasieg teryto-
rialny obowiazywania powiatowych aktéw prawa miejscowego uchwalonych
przez zgromadzenie zwigzku wyznaczony jest wlasciwoscia terytorialna tego
powiatu, co uniemozliwia jednolita koordynacje realizacji danego zadania na
terytorium dzialania catego zwiazku (terytorium gminy polozonej w powiecie
nieuczestniczacym w zwiazku).

Na marginesie wskazaé nalezy, ze miasta na prawach powiatu moga juz
w chwili obecnej tworzy¢ zwiazki 1 zawieraé¢ porozumienia komunalne z gmi-
nami. W przedmiotowym zakresie w projekcie prezydenckim zaproponowano
doprecyzowanie obecnie obowigzujacego art. 74 u.s.p. stanowiacego podsta-
we tworzenia zwiazkéw miast na prawach powiatu z gminami poprzez wska-
zanie, ze w zakresie tym znajduja zastosowanie zasady okreSlone w u.s.g.
Obecnie kwestia ta bowiem jest przedmiotem rozbieznych interpretacji
w doktrynie.

III

1. Druga propozycja zmian legislacyjnych majacq na celu m.in. zmiane
przepiséw dotyczacych zwiazkéw miedzygminnych jest przyjeta przez Sejm
15 maja br. ustawa rzadowa. Projekt przedmiotowej ustawy zostat opracowa-
ny w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, a nastepnie 25 lipca 2014 r.
skierowany z inicjatywy Rady Ministrow do Sejmu. Podstawowym celem
uchwalonej przez Sejm ustawy jest usprawnienie funkcjonowania i organizo-
wania zadan, ktére gminy, powiaty 1 wojewodztwa samorzadowe wykonuja na
rzecz obywateli.

2. Zasadnicza cze$¢ zmian wprowadzanych ustawa rzadowa, ktore dotycza
zwigzkéw miedzygminnych, odnosza sie do procedury ich tworzenia, w tym
zasad dokonywania wpisu tworzonych zwigzkéw do rejestru prowadzonego
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j.

Ustawa rzadowa, zmierzajac do usprawnienia procedury tworzenia zwiaz-
kow oraz zmiany statutu juz istniejacych zwiazkdéw, przewiduje swoistego
rodzaju procedure przedwstepnej kontroli przepiséw projektowanego statu-
tu tworzonego zwiazku oraz projektu zmian statutu zwiazku z wojewoda.
Ustawa dodaje do u.s.g. art. 67a stanowiacy, ze projekt statutu zwigzku i pro-
jekty uchwat w sprawie jego zmiany podlegaé¢ beda uzgodnieniu z wojewoda
(ust. 1). Zgodnie z ustawa zajecie stanowiska przez wojewode nastepowac be-
dzie w terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu. Nowe przepisy przewiduja
30-dniowy termin na zajecie stanowiska przez wojewode, przy czym w tym
zakresie odpowiednie zastosowanie znajda art. 89 ust. 21 art. 98 u.s.g. (ust. 2).
W postepowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku i projektow
uchwat w sprawie jego zmiany gminy zamierzajace utworzy¢ zwiazek repre-
zentowaé bedzie wiéjt gminy upowazniony przez wojtow gmin zamierzajacych
utworzy¢ zwiazek (ust. 3).
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O ile sam zamyst usprawnienia procedury tworzenia zwigzku 1 dokonywa-
nia zmian jego statutu ocenié¢ nalezy pozytywnie, o tyle proponowany ustawa
rzadowa obowigzek uzgadniania projektu statutu lub jego zmian z organem
administracji rzadowej, ze wzgledu na charakter tej formy nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym, oceni¢ nalezy krytycznie. Uzgodnienie oznacza bo-
wiem wyrazenie zgody przez organ uzgadniajacy na tres¢ zawarta w projekcie
danego aktu, ktére ma na celu zagwarantowanie prawidlowosci projektowa-
nego rozstrzygniecia'’. W doktrynie wskazuje sie, ze podmioty uzgadniajace,
w sprawach lezacych w ich zakresie dziatania, sa bardziej kompetentne do
oceny projektu niz organ stanowiacy, co wynika z ich odpowiedniego zasobu
wiedzy oraz do$wiadczenia®?. Trudno jednak przyjaé, aby przygotowanie pro-
jektu statutu wymagato szczegdlne) wiedzy specjalistyczne;j. Swiadczy 0 tym
najlepiej fakt, iz kompetencje uzgodnienia tresci statutu proponuje sie powie-
rzy¢ organowi nadzoru o kompetencji ogélnej, ktéry nie ma wyznaczonej usta-
wowo specjalizacji. Trudno takze sie zgodzi¢, ze argumentem w tym zakre-
sie mialoby by¢ do$wiadczenie organu uzgadniajacego. Jak wynika z rejestru
zwigzkow, w skali kraju ich rozmieszczenie w poszczegdlnych wojewddztwach
ksztaltuje sie niero6wnomiernie. W niektérych wojewodztwach jest to niezwy-
kle popularna forma wspétpracy, w innych za$ ma charakter marginalny.

Watpliwosci budzi¢ moze takze wyznaczenie w ustawie 30-dniowego ter-
minu na uzgodnienie projektu statutu. Termin ten ma bowiem charakter
szczegblny wzgledem regulacji zawarte] w art. 89 ust. 1 u.s.g. Przepis ten
stanowi, ze jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy od
jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie
stanowiska przez ten organ powinno nastapi¢ nie p6zniej niz w ciagu 14 dni
od dnia doreczenia tego rozstrzygniecia lub jego projektu. Wyjatek w tym za-
kresie dotyczy jedynie przypadkéow, w ktérych zatwierdzenie, uzgodnienie lub
zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego. Wéwczas termin ten wynosi 30 dni. Wprowadzenie propono-
wanej regulacji szczegdlnej zdaje sie nie znajdowaé wystarczajacego uzasad-
nienia. Skoro bowiem Prezes Rady Ministrow ma 14 dni na uzgodnienie pro-
jektu statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancow?*?, ktoéry to akt jest co do
zasady bardziej skomplikowany od statutu zwiazku miedzygminnego, to tym
bardziej termin ten powinien byé¢ wystarczajacy dla wojewody w przypadku
statutu zwigzku.

Omawiane rozwigzanie moze takze, wbrew intencji ustawodawcy, wydtuzy¢
cala procedure tworzenia zwiazkow (zmiany statutu zwiazku). Nieuzgodnienie
projektu statutu lub projektu zmiany statutu skutkuje bowiem niemozno$cia
skutecznego podjecia przez organy gminy (lub odpowiednio organy zwiazku
w przypadku zmiany statutu) kwestionowanych przez wojewode przepisow
statutu. W takiej sytuacji spor co do legalno$ci uzgodnienia wymaga zaskarze-
nia do sadu postanowienia o nieuzgodnieniu statutu i1 blokuje mozliwo$é sku-
tecznego podjecia uchwatly (uchwat). Sposobem na rozwigzanie powyzszych

41 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 203.
42 Kadem, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 283-284.
4 Por. art. 3 ust. 2 u.s.g.
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trudnos$ci mogloby by¢ zastapienie obowiazku uzgodnienia projektu statutu
zwigzku obowigzkiem jego zaopiniowania przez wojewode. Opinia jako for-
ma niewiazaca nie wstrzymywalaby dalszych prac nad utworzeniem zwiazku
(zmianag statutu zwiazku). Jednoczeénie gminy cztonkowskie (zgromadzenie
zwiazku) otrzymatby wyrazny sygnat, ktére z przepiséw projektu statutu (jego
zmian) budza watpliwosci organu nadzoru 1 po jego uchwaleniu moga stac sie
przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego. W takiej sytuacji gminy tworzace
zwigzek (zgromadzenie zwiazku) mogtyby podjaé Swiadoma decyzje dotyczaca
zmiany kontrowersyjnych przepiséw badz kontynuowania procedury z ryzy-
kiem ewentualnego sporu na etapie postepowania nadzorczego.

7 procedura wstepnej kontroli statutu tworzonego zwigzku (zmian sta-
tutu zwiazku) skorelowane zostaly zmiany w zakresie kompetencji ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej w toku procedury tworzenia
zwiazku lub zmiany jego statutu. Organ ten nadal prowadzi¢ ma rejestr
zwiazkéw miedzygminnych. Jego kompetencje zostana jednak ograniczone
wylacznie do czynno$ci materialno-technicznych polegajacych na wpisie do
rejestru na podstawie zgloszenia wojewody**, zawierajacego réwniez o§wiad-
czenie o zgodnosci z prawem uchwal stanowiacych podstawe do dokonania
zgtoszenia®®. Minister utraci natomiast kompetencje do odmowy dokonania
wpisu zwiazku w rejestrze (lub zmian w zakresie ujawnionych w rejestrze
danych dotyczacych zwiazku). W tym kontekécie watpliwo$ci budzi¢ moze
jednak obowiazek przedktadania o§wiadczenia o zgodnoséci z prawem uchwal
stanowiacych podstawe do dokonania zgloszenia. Skoro bowiem wojewoda,
jako organ nadzoru, nie podjal przewidzianych przez prawo czynnosci nad-
zorczych, tym samym stwierdzié nalezy, iz uznat kontrolowane uchwaty za
zgodne z prawem. Tego typu wynik kontroli legalno$ci uchwat organéw sa-
morzadu terytorialnego nie wiaze sie z koniecznoscia wydawania jakiego-
kolwiek odrebnego aktu (np. zaswiadczenia o zgodnoéci z prawem). Tym sa-
mym brak szczegblnego uzasadnienia wprowadzenia tego typu rozwigzania
w przedmiotowym przypadku.

W przypadku zmian statutu zwiazku w ustawie zaktada sie takze dalsze
zmiany przepiséw ustrojowej ustawy samorzadowe]j polegajace na dodaniu art.
67b u.s.g. Przepis ten mialby stanowi¢, iz zmiany statutu zwiazku dokonuje
zgromadzenie zwigzku w formie uchwaly (ust. 1). Uchwale zmieniajaca statut
zwigzku przewodniczacy zgromadzenia zwigzku przekazywalby w terminie
7 dni od dnia jej podjecia radom gmin uczestniczacych w zwiazku, a w przy-
padku przystepowania gminy do zwiazku réwniez radzie zainteresowanej
gminy (ust. 2). Rada gminy w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwa-
ly zgromadzenia zwiazku moglaby wnie$é sprzeciw w formie uchwaly.
Whniesienie sprzeciwu wstrzymywaloby wykonanie uchwaly zgromadzenia
(ust. 3). Powyzsze rozwigzanie nalezy ocenié¢ pozytywnie. Powinno ono zna-
czaco przyspieszy¢ procedure zmiany statutu zwiazku 1 zdyscyplinowac orga-

4 Zgloszenie wojewody miatoby byé opatrywane bezpiecznym podpisem elektronicznym, w ro-
zumieniu ustawy z 18 wrzeénia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. 2013, poz. 262).

4 W kontekscie powyzszych zmian projektodawcy proponuja réwniez nowelizacje art. 68
ust. 3 u.s.g. zawierajacego delegacje dla ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej do
wydania rozporzadzenia zwigzanego z rejestrem zwiazkow.
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ny gmin cztonkowskich. Jednoczeénie rozwigzanie to nie wplywa na sytuacje
gmin czltonkowskich, ktore nadal beda moglty zablokowaé¢ niekorzystne dla
nich zmiany statutu. W konsekwencji nie ulegnie zmianie zasada konsensu-
alnoéci 1 dobrowolnoéci funkcjonowania zwigzkéw miedzygminnych.

3. W ustawie rzadowej, podobnie jak w projekcie prezydenckim, zapropo-
nowano wprowadzenie mozliwo$ci tworzenia zwiazkoéw powiatowo-gminnych.
W przypadku gdy do zwigzku miedzygminnego przystapitby powiat, zwia-
zek taki z mocy prawa przeksztalcalby sie w zwiazek powiatowo-gminny.
Przeksztalcenie wymagatoby zmiany statutu zwiazku w trybie 1 na zasadach
dotyczacych odpowiednio zwigzku powiatéw albo zwigzku miedzygminne-
go. Zwigzek powilatowo-gminny z dniem ogloszenia statutu wstepowatby
we wszystkie prawa 1 obowiazki przeksztalconego zwigzku. Organy zwigz-
ku powiatowo-gminnego stawalyby sie organami witasciwymi lub stronami
wszczetych 1 niezakonczonych postepowan administracyjnych i sadowych.
Jednoczeénie na wniosek zwiazku nastepowaloby ujawnienie w ksiegach wie-
czystych lub w rejestrach przejScia na zwiazek powiatowo-gminny praw ujaw-
nionych w tych ksiegach lub w rejestrach.

Zwiazek powiatowo-gminny moégltby byé powolywany w celu wspdlnego
wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej. Zwiazek taki mégtby byé
tworzony rowniez w celu wspoélnej obstugi, w szczegblnosci administracyjnej,
finansowej 1 organizacyjnej zrzeszonych jednostek samorzadu terytorialnego
11ch jednostek organizacyjnych (nowej instytucji prawnej przewidzianej usta-
wa). Do tego typu zwiazku zastosowanie znajdowalyby odpowiednio przepisy
dotyczace zwiazku powiatdéw, z tym ze w postepowaniu w sprawie uzgodnienia
statutu powiaty 1 gminy zamierzajace utworzy¢ zwiazek reprezentowalby sta-
rosta powiatu albo wéjt gminy upowazniony przez starostéw powiatéw 1 woj-
tow gmin zamierzajacych utworzy¢ zwiazek. Statut takiego zwigzku okreslal-
by zasady reprezentacji jednostek w zwiazku.

W zakresie propozycji wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego
konstrukcji zwiazkéw powiatowo-gminnych aktualne pozostaja poczynione
uprzednio uwagi dotyczace tego zagadnienia w ramach omdéwienia propozycji
zawartych w projekcie prezydenckim. Dodatkowe watpliwo$ci wiaza sie jed-
nak z dalszym eksponowaniem przez ustawe rzadowa kompetencji organow
zwigzkéw do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej. Wprowadzenie takiego przepisu odno$nie do zwiazkow
powiatowo-gminnych przy braku propozycji odpowiedniej zmiany art. 67 u.s.g.
w kontekScie zwiazkéw miedzygminnych potegowac bedzie watpliwosci zwia-
zane z mozliwo$cia wydawania decyzji administracyjnych przez organy zwiaz-
kow miedzygminnych. Skoro bowiem w przypadku dwoéch rodzajéw zwiazku
kompetencje w tym zakresie zostaly w przepisach wprost wyrazone, w przy-
padku za$ zwiazkéw miedzygminnych brak analogicznej regulacji (pomimo
dokonania nowelizacji u.s.g. oraz u.s.p.), mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze
dzialanie takie miato charakter celowy 1 zmierzato do wytaczenia mozliwosci
rozstrzygania przez organy zwigzkow miedzygminnych spraw indywidual-
nych w drodze decyzji administracyjnych.
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4. Jednym z podstawowych elementéw ustawy rzadowej jest stworzenie
mozliwoéci zapewnienia wspolnej obstugi, w szczegblnosSci administracyj-
nej, finansowej 1 organizacyjnej: 1) jednostkom organizacyjnym gminy, zali-
czonym do sektora finanséw publicznych, 2) gminnym instytucjom kultury,
3) innym zaliczonym do sektora finanséw publicznych gminnym osobom praw-
nym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankow
1 spdtek prawa handlowego. Zapewnienie wspdlnej obstugi bedzie moglo na-
stepowaé¢ w ramach jednostki organizacyjnej gminy, w tym urzedu gminy, ale
réwniez w formie zwigzku miedzygminnego albo zwigzku powiatowo-gmin-
nego. W konsekwencji moze sie to przyczyni¢ do dalszego zainteresowania ta
forma wspétpracy, zwlaszcza przez gminy mniejsze.

5. W ustawie rzadowe] wprowadza sie takze nieznaczne zmiany dotycza-
ce likwidacji zwiazkéw miedzygminnych. Pierwsza ze zmian dotyczy zakresu
regulacji statutowej zwigzku. Obecnie w kazdym ze statutow nalezy okreslié
zasady likwidacji zwiazku. Projektodawcy proponuja zastapienie tego ele-
mentu okreséleniem sposobu 1 trybu likwidacji zwiazku. Druga z propozycji
dotyczy wprowadzenia wyraznego przepisu, zgodnie z ktérym po zakonczeniu
likwidacji zwiazek przekazuje wojewodzie informacje o zakonczeniu likwida-
cji oraz wniosek o wykre§lenie zwiazku z rejestru. Informacja o wykresleniu
zwigzku z rejestru podlega¢ ma ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym. Przedmiotowe zmiany uznaé nalezy za kosmetyczne. W ustawie nie
zdecydowano sie bowiem na uregulowanie ram procedury likwidacyjnej, mimo
ze postulat przedmiotowe;j tresci jest od lat formulowany przez przedstawicieli
nauki prawa samorzadowego*S.

v

Uwagi poczynione w niniejszym artykule nie wyczerpuja problematyki
analizy 1 oceny propozycji zmian legislacyjnych dotyczacych zwiazkow miedzy-
gminnych. Stanowi¢ one moga jednak przyczynek do dalszych dyskusji zmie-
rzajacych do zwrécenia uwagi uczestnikom postepowania ustawodawczego na
szereg watpliwos$ci natury prawnej, jakie rodza przedlozone propozycje.

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania, zdecydowanie negatywnie
oceni¢ nalezy fakt, ze prace legislacyjne nad projektem rzadowym i projektem
prezydenckim, w szczeg6lnosci w zakresie dotyczacym zwiazkow miedzygmin-
nych, byly prowadzone oddzielnie. Tego typu dzialania nie sprzyjaja wypra-
cowaniu spéjnej i catoSciowej wizji funkcjonowania samorzadu, w tym form
wspoélpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Co wiecej, skutkowaé moga
uchwaleniem rozwiazan o charakterze rozbieznym, wzajemnie sie wyklucza-

16 Zob. np. A. Agopszowicz, Zwiaqzki i porozumienia miedzygminne, w: idem, Z. Gilowska,
Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s.455-456;
M. Ciepiela, Mienie zwiqzkéw komunalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 10, 2000, nr 7-8, s. 46.
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jacych. Przyjety przez ustawodawce model postepowania kolejny raz dowodzi
potrzeby stworzenia zinstytucjonalizowanego oérodka czuwajacego nad kie-
runkami zmian w prawie samorzadowym?*’,

Jednoczes$nie propozycje zmian poddane analizie w ramach artykutu nie
rozwiazuja wszystkich probleméw, ktére wystepuja w praktyce funkcjonowa-
nia zwigzkéw miedzygminnych. Przyktadowo, w dalszym ciagu brak propozy-
¢ji precyzyjnych przepisow umozliwiajacych wyznaczenie terminu przejecia
przez zwiazek albo przez gmine realizacji okre§lonych zadan publicznych na
skutek przystapienia albo wystapienia ze zwiazku. Brak stosownych okre-
s6w przejsciowych uniemozliwia podjecie koniecznych dziatan faktycznych
1 prawnych zapewniajacych ciaglosé realizacji zadan publicznych. Brak takze
przepiséw okreslajacych wpltyw powyzszych zdarzen na zakres obowigzywa-
nia aktéw prawa miejscowego stanowionych w dziedzinie objetej dziataniem
zwiazku przez jego organy lub organy gmin czlonkowskich. Nierozstrzygniety
pozostaje takze szereg szczegdlowych kwestii zwigzanych z mozliwoscia sta-
nowilenia przez organy zwiazkow aktéw prawa miejscowego, w tym trybu
ich publikacji w przypadku zwiazkéw zrzeszajacych gminy z réznych woje-
wodztw.

Powyzsze wskazuje, ze przyszle zmiany przepisow dotyczacych tworze-
nia 1 funkcjonowania zwiazkéw miedzygminnych powinny by¢ poprzedzone
szeroka dyskusja z przedstawicielami érodowisk samorzadowych, w tym re-
prezentujacymi rézne zwiazki oraz zrzeszone w nich gminy. Tylko tego typu
dzialanie umozliwi kompleksowa diagnoze potrzeb zmian legislacyjnych, kté-
ra pozwoli zminimalizowac¢ ryzyko prawne zwiazane z ta forma wspolpracy
1 upowszechnié jej idee.
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PROPOSAL OF AMENDED PROVISIONS REGULATING THE FUNCTIONING
OF INTER-COMMUNE ASSOCIATIONS

Summary

The subject of interest of this article is an evaluation of the proposed legal solutions for
the cooperation of municipalities within an inter-commune association. Municipalities are in-
creasingly turning to cooperation because an association allows them to increase the quality of
services they provide, to reduce costs and to exchange experiences and knowledge. The current
regulations make it difficult to form inter-commune association due to a number of interpreta-
tion questions.

47 Por. K. M. Ziemski, M. Kietbus, O potrzebie kodyfikacji prawa samorzadowego, ,, Wspdlnota”
2015, nr 5, s. 64 1in.
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Currently, the two draft acts on amendments to the principles of creation and functioning
of inter-commune associations are being worked out in the Polish parliament. These proposals
concern, among other things, the procedure for forming inter-commune associations, the com-
petences of their bodies, or new forms of association between municipalities and poviats. Many
of the proposed amendments go in the right direction. At the same time, many other proposals
should be assessed critically, as they contain many errors and inaccuracies that may hinder the
application of the new rules. The draft amendments lack many necessary legal solutions as well,
such as, for example, the deadline for the tasks to be implemented.

The above findings indicate that future changes in regulations should be preceded by exten-
sive discussions with representatives of different backgrounds. Only this will allow formulating
a comprehensive diagnosis of the needs of the legislative amendments capable of supporting the
idea of municipal cooperation, minimising at the same time the legal risks associated with its
implementation



