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Zwiazki i porozumienia miedzygminne
Community associations and agreements

Streszczenie: W oparciu o regulacje ustawowa, literature i orzecznictwo, w artykule oméwiono
dwie formy wspoétdziatania gmin przy wykonywaniu zadan publicznych — zwigzek miedzygminny
oraz porozumienie miedzygminne.

Abstract: On the basis of statutory regulation, literature and jurisdiction, two forms of commu-
nity cooperation in dealing with public issues (community association and community agree-
ment) have been introduced in this article.

Stosownie do art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym' (u.s.g.) gminy, w celu wspdlnego wykonywania zadan pu-
blicznych moga tworzyé zwigzki miedzygminne. Niemniej jednak, ustawo-
dawca dopuszcza takze, iz obowigzek utworzenia zwiazku moze by¢
natozony w drodze ustawy, ktéra okresli zadania zwigzku i tryb zatwierdze-
nia jego statutu (art. 69 ust. 4).

Zwigzki miedzygminne moga byé tworzone wytgcznie przez gminy
i tylko w celu wspdlnego wykonywania przez nie zadan publicznych. Pojecie
»Zzadania publiczne” nie zostato ustawowo sprecyzowane. W doktrynie przy-
jeto sie, iz przez to pojecie nalezy rozumieé biezace i nieprzerwane za-
spokajanie potrzeb ludnosci. Zadaniami publicznymi sg wiec zadania miesz-
czace sie w zakresie dziatania gminy, zaréwno wiasne (obligatoryjne
i fakultatywne), jak i zlecone. Nalezy zaakceptowaé poglad, ze zwigzki mie-
dzygminne mogag by¢ tworzone dla realizacji zadan zleconych, w sytuacjach
gdy wytaczenie takiej mozliwosci nie wynika z porozumienia zawartego na
podstawie art. 8 ust. 2 u.s.g. pomiedzy organem administracji rzgdowej
i gminaf. Mozliwe jest takze przekazanie zwigzkowi miedzygminnemu zadan
z zakresu administracji rzgdowej w drodze porozumienia pomiedzy organem
administracji rzgdowej a zwigzkiem miedzygminnyms. Niedopuszczalne jest
natomiast tworzenie zwigzku miedzygminnego dla celu innego niz wspdlne
wykonywanie zadah publicznych, na przyktad nie mozna w ten sposéb pro-

'Dz.U.z2001r., nr79, poz. 855 z p6z. zm.

2 A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2005,
wyd. I, teza 2 do art. 64.

% Tamze, teza 10 do art. 64.
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mowac produktu Iokalnego4. Zanim gminy podejmg uchwate o utworzeniu
zwigzku, powinny w mysl| art. 66 u.s.g. poinformowac o tym wiasciwego wo-
jewode. Obowigzek ten ma jednak jedynie charakter porzadkowy i jego nie-
dopetnienie nie pocigga za sobg zadnych ujemnych skutkéw prawnych dla
gminy. Niepoinformowanie wojewody o zamiarze przystgpienia do zwigzku
nie moze byé traktowane jako istotne naruszenie prawa, zwlaszcza ze wo-
jewoda nie ma mozliwosci sprzeciwienia sie decyzji gminy, a uchwata
o utworzeniu zwigzku czy o przystapieniu do juz istniejacego zwigzku i tak
podlega nadzorowi w trybie okreslonym w rozdziale 10 u.s.gs. Wydaje sie,
ze organem dokonujgcym zawiadomienia moze by¢ zaréwno rada gminy
(art. 18 ust. 1 u.s.g.), jak i jej wojt czy burmistrz (prezydent miasta) (art. 30
ust. 1 oraz art. 31 in fine u.s.g.). W przypadku zawiadomienia dokonywane-
go przez organ kolegialny (rade gminy) forma uchwaty nie wydaje sie ko-
nieczna’.

Stosownie do art. 64 ust. 2 i 3 uchwaty o utworzeniu zwigzku podejmu-
ja rady zainteresowanych gmin a prawa i obowigzki gmin uczestniczacych
w zwigzku miedzygminnym, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych
zwigzkowi, przechodzg na zwigzek z dniem ogtoszenia statutu zwigzku.

Komentowany przepis nie ustala minimalnej ani maksymalnej liczby
gmin mogacych utworzy¢ zwigzek miedzygminny, jest jednak oczywiste, ze
aby zwigzek taki zostat skutecznie powotany, musi sie sktadaé¢ co najmniej
z dwéch gmin zamierzajgcych wspodlnie wykonywaé zadania publiczne. Z ko-
lei gbrng granice tej liczby determinujg: wielko$¢ realizowanego dziatania
i WZngd_)/ prakseologiczne, przede wszystkim wymog sprawnosci dziatania
zwigzku’. Zanim mozliwe bedzie podjecie przez gminy uchwat o utworzeniu
zwigzku komunalnego, musi doj$¢ do uprzedniego rozstrzygniecia wszyst-
kich spraw spornych i do zawarcia czegos$ w rodzaju umowy przedwstepne;j,
ktéra stanowitaby skolei podstawe do podjecia uchwat przez poszczegdline
gminys. Uchwaly te nalezy, jak sie wydaje, traktowaé jako wyrazenie zgody
przez organ stanowigcy (rade) zgody na utworzenie zwigzku z jednocze-
snym zobowigzaniem organu wykonawczego (wojta, burmistrza, prezydenta
miasta) do podjecia stosownych dziatan, w szczegoélnosci do ztozenia sto-
sownych oswiadczen woli. Brak natomiast podstaw do przyjecia pogladu, iz
do podjecia uchwaty konieczne jest szczegdlne kworum lub tez inna niz
zwykta wiekszosé gtoséw, gdyz ustawodawca wymog bezwzglednej wiek-
szosci gtosow ustawowego sktadu rady stawia w przypadku przyjmowania
przez poszczegdlne rady gmin statutu zwiazku®. Zwiazek miedzygminny po-
wstaje po ztozeniu przez uprawnione organy gmin oswiadczen woli w spo-
séb przewidziany w art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jezeli

4 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 22.09.2009 r.,
w sprawie Il S.A./Kr 1077/08; Wspolnota 2009/43/38.

% P. Kuzior, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a dziatalno$¢ nadzorcza wojewody; teza 1,
ST 2007/1-2/97.

®A. Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 66.

" A. Szewc i inni, op. cit., teza 4 do art. 64.

8 A. Agopszowicz, Przejecie przez gminy mienia paristwowego; teza 2; ST 1991/1-2/22.

° A. Szewc i inni, op. cit., teza 5 do art. 64.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (18)2011 ZN nr 91



Zwigzki i porozumienia miedzygminne 171

uprzednio statut zwigzku zostat przyjety przez rady zainteresowanych gmin.
W tym momencie nie ma on jednak jeszcze osobowosci prawnej, gdyz te
nabywa po zarejestrowaniu w trybie i na zasadach okreslonych w art. 68
ustawy. Powstaje wiec pytanie, jaki jest status prawny zwigzku do chwili
uzyskania osobowosci prawnej. Ustawa nie rozstrzyga tej kwestii. W celu
unikniecia ewentualnych sporéw w tej materii celowe wydaje sie uregulowa-
nie tego przez gminy — cztonkéw zwigzku w drodze odrebnego porozumienia
badz tez bezposrednio w tresci uchwat o utworzeniu zwigzku podejmowa-
nych przez ich rady. Ot6z wydaje sie, ze do czasu uzyskania przez zwigzek
osobowosci prawnej wygodng formuig deZ|e traktowanie zwigzku mie-
dzygminnego tak jak spotki prawa cyW|Inego Z chwilg ogfoszenia statutu
zwigzku w dzienniku urzedowym wojewoddztwa zadania publiczne gmin stajg
sie zadaniami zwigzku miedzygminnego. Gmina przekazujac zadanie zwigz-
kowi nie moze go wykonywac w takim zakresie, w jakim realizuje go zwig-
zek. Przedmiotowe zadania ponownie wracajg w gestie gmin, dopiero
z chwilg wystgpienia ze zwigzku miedzygminnego lub jego wyrejestrowania.
Do tego czasu gminy nie majg zatem podstaw, aby raz przekazanymi zada-
niami ponowme dysponowac, przekazujac je np. kolejnemu zwigzkowi mie-
dzygmlnnemu Zwigzek komunalny ma tyle praw i obowigzkéw, ile miaty
gminy w zwigzku z wykonywaniem przekazanych mu zadan. W celu wyko-
nywania tych zadan zwigzek komunalny moze tworzy¢ jednostki organiza-
cyjne, w tym przedsiebiorstwa, lub zawiera¢ umowy z innymi podmiotami.
Jezeli nie skorzysta z ktorejs z tych mozliwo$ci, to zadania jemu przekazane
wykonuje bezposredmo 2 "W zaleznosci od charakteru zakresu dziatania
zwigzku gminy przekaZUJq zwigzkowi taki majatek, ktory stuzy¢ bedzie do
realizacji zadan zwigzku. Majatek sktada sie z dobr materialnych oraz praw
i obowigzkow majgcych taki wtasnie (majatkowy) charakter. Przekazanie na-
stepuje z uzyciem form cywilnoprawnych (przekazanie na wtasnosé, usta-
nowienie zarzadu, ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu itp. )
Zwigzek komunalny jako odrebny podmiot prawa moze oczyW|SC|e powiek-
sza¢ swoje mienie w wyniku prowadzonej dziatalnosci'. Zwiazki miedzyg-
minne obowigzane sg uchwalac budzet. Czynnos¢ ta podlega nadzorowi re-
gionalnej izby obrachunkowej Po ukonczeniu likwidacji i zatwierdzeniu
przez zgromadzenie zwigzku ostatecznych rachunkéw, majatek zwigzku, po
odliczeniu kwoty przypadajgcej wierzycielom, ulega podziatowi i staje sie
w odeW|edn|ch czesciach wylgczng wtasnoscig gmin dawniej uczestnicza-
cych w ZW|qzku

' Tamze, teza 6 do art. 64.

" Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 15.05.2008 r., w sprawie
NK.1-0911/74/08, LEX nr 492844,

'2 Zob. uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 19.06.1995, w sprawie
147/95; OWSS 1995/4/156.

3A.Szewc i inni, op. cit., teza 8 do art. 64.

" . Kieres, Ustroj i zadania celowych zwiazkoéw gmin, teza 6, ST 1994/3/3.

® Zob. wyrok NSA z dnia 29.12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1362/95 oraz wyrok NSA
z25.10.1994 r., w sprawie S.A./Kr 2904/93.

' M. Ciepiela, Mienie zwiazkéw komunalnych-watpliwoéci dotychczasowe i nowe, teza 2,
ST 2000/7-8/39.
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Utworzenie zwigzku wymaga przyjecia jego statutu przez rady zaintere-
sowanych gmin bezwzgledng wiekszoscig gtoséw (art. 67 ust. 1 u.s.g.). Sta-
tut zwigzku powinien okresla¢: nazwe i siedzibe zwigzku, uczestnikow i czas
trwania zwigzku, zadania zwigzku, organy zwigzku, ich strukture, zakres
i tryb dziatania, zasady korzystania z obiektéw i urzadzeh zwigzku, zasady
udziatu w kosztach wspdlnej dziatalno$ci, zyskach i pokrywania strat zwigz-
ku, zasady przystepowania i wystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczen
majatkowych, zasady likwidacji zwigzku oraz inne zasady okreslajace
wspotdziatanie (par. 67 ust. 2 u.s.g.). Niemniej jednak brak okreslenia w sta-
tucie zwigzku miedzygminnego zasad wystepowania czionkéw n|e wyklucza
podjecia przez rade gminy uchwaty o wystapieniu ze ZW|azku Przyjecie
statutu zwigzku dochodzi do skutku, gdy rady zainteresowanych gmin po-
dejmg stosowne uchwaty. Ustawodawca wprowadzit dla waznosci tych
uchwat wymoég bezwzglednej wiekszosci gtoséw ustawowego sktadu rady,
lecz tego pojecia nie definiuje. Wyj$¢ zatem trzeba od zasady niepodzielno-
Sci gtosu, a wiec od tego, ze jeden glos jest zawsze minimalng jednostkg ob-
liczeniowg w kazdym gtosowaniu. Przy nieparzystej liczbie gtosujgcych nie
da sie zatem stosowac reguty ,50% + 1 gtos”. Bezwzgledng wiekszoscig
gtosow jest pierwsza liczba naturalna przewyzszajgca potowe waznie odda-
nych gtoséw. Skoro wiec wymog dotyczy uzyskania bezwzglednej wiekszo-
Sci gloséw ustawowego sktadu rady, to uchwata o przyjeciu statutu zwigzku
zostanie waznie podjeta, jezeli za jej podjeciem opowie sie wiecej niz poto-
wa ustawowego sktadu rady 8 Zmiana statutu nastepuje w trybie przewi-
dzianym dla jego ustanowienia (art. 67 ust. 3 u.s.g.). Zatem Jego zmiany po-
winny byC¢ przyjete przez rady gmin tworzacych zwazek Oczywiscie
gminy, ktére ze zwigzku komunalnego wystapity, podejmujac odpowiednie
uchwaty i informujgc o wystgpieniu zgromadzenie ZW|aozku nie muszg juz
uczestniczy¢ w procedurze zmiany statutu tego ZW|qzku

Stosownie do art. 65 u.s.g., zwigzek wykonuje zadania publiczne
w imieniu wtasnym i na wilasng odpowiedzialno$¢é. Oznacza to, iz zwigzek
miedzygminny, dziatajgc jako twor odrebny od tworzgcych go gmin, nie dzia-
ta w imieniu tych gmin, lecz jest niezaleznym podmiotem praw i obowigzkow
zwigzanych z realizacjg przypisanych mu zadan. Zwigzek miedzygminny nie
moze przerzuca¢ na inne osoby, w tym na tworzace go gminy, odeW|e-
dzialno$ci za negatywne nastepstwa podejmowanych przez siebie dziatarn®’
Gminy, ktére zgodnie z obowigzujacg procedurg przystgpig do ZWIa_ZkU
gmin, cedujg ex lege swoje prawa i obowigzki na zwigzek w zakresie zadan
przekazanych zwigzkowi z dniem ogtoszenia statutu zwigzku. Zadania prze-
kazane przez gminy stajg sie zadaniami wlasnymi zwigzku, ze wszystkimi

'” Zob. uchwate NSA W-wa z dnia 11.04.2005 r., w sprawie OPS 2/04; ONSAi WSA 2005/4/64.
'8A.Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 65.

9 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody tddzkiego z dnia 6.06.2001 r., w sprawie PR
0911/100/2001; OwSS 2001/4/125.

2 70b. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie || OSK 1124/09; LEX nr 529794,

' A. Szewc i inni, op. cit., teza 4 i 5 do art. 65.
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tego prawnymi impIikacjamiZZ. Zwigzek miedzygminny posiada osobowos¢é
prawng (art. 65 ust. 2 u.s.g.), ktérg nabywa po zarejestrowaniu zwigzku,
z dniem ogtoszenia statutu (art. 68 ust. 2 u.s.g.). Rejestr zwigzkéw prowadzi
minister do spraw administracji publicznej. Stosownie do par. 1 rozporzg-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5 pazdziernika
2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkoéw miedzygminnych
oraz zgtaszania statutow zwigzkow??, rady gmin tworzacych zwigzek mie-
dzygminny zgtaszajg jego utworzenie do rejestru za posrednictwem woje-
wody wtasciwego ze wzgledu na siedzibe zwigzku. Stosownie zas do par. 2
cytowanego rozporzadzenia, do zgtoszenia nalezy zataczy¢: uchwaty rad
gmin o utworzeniu zwigzku, uchwaty rad gmin o przyjeciu statutu, statut
zwigzku, informacje witasciwego wojewody o zgodnosci z prawem uchwat,
o ktérych mowa powyzej, odpisy protokotdéw posiedzeh rad gmin, w czesci
dotyczacej trybu podejmowania wspomnianych uchwat. W ksiedze rejestro-
wej wpisuje sie nastepujgce dane: numer kolejny wpisu, nazwe zwigzku i je-
go siedzibe, oznaczenie gmin uczestniczacych w zwigzku, zadania zwigzku,
czas trwania zwigzku, date rejestracji zwigzku, date ogtoszenia statutu
zwigzku oraz jego zmian, date likwidacji zwigzku (par. 4 rozporzadzenia).
O rejestracji zwigzku organ prowadzacy rejestr zawiadamia na piSmie rady
gmin uczestniczace w zwigzku, wojewode oraz wiasciwg miejscowo regio-
nalng izbe obrachunkowa (par. 5 rozporzadzenia). Dzien wydania dziennika
urzedowego jest dniem ogtoszenia statutu (par. 6 rozporzadzenia). Data ta
jest rowniez datg nabycia przez zwigzek osobowos$ci prawnej. Podobnie
utrata osobowosci prawnej nastepuje w dacie wydania dziennika urzedowe-
go, ktéry stwierdza likwidacje (rozwigzanie) zwigzku. Minister wiasciwy do
spraw administracji publicznej bedacy organem rejestrowym dla zwigzkéw
miedzygminnych nie posiada uprawnien do kwestionowania wadliwosci sta-
tutéw przyjmowanych przez gminy. Kompetencje nadzorcze w tej dziedzinie
posiadajg jedynie wojewodowie Wykonujqcy 0golne czynnosci nadzorcze na
podstawie przepiséw rozdziatu 10 u.s.g LW praktyce moze sie jednak zda-
rzy¢, ze wojewoda nie zauwazy naruszenia kryterium legalnoéci w statucie
zwigzku gmin i btagd wyjdzie na jaw w postepowaniu rejestrowym prowadzo-
nym przez ministra wlasciwego do spraw administracji. W takim wypadku,
pomimo braku wyraznego uregulowania tej kwestii w u.s.g. oraz przepisach
cytowanego rozporzadzenia, minister powinien powiadomié¢ wojewode o wy-
krytych nieprawidtowosciach, by ten mogt skorzysta¢ ze swoich uprawnien
nadzorczych®.

Struktura organizacyjna zwigzku zbiezna jest z ustawowg strukturg or-
ganizacyjng jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz zwigzek posiada za-
réwno organ stanowiacy, jak i wykonawczy”. Organem stanowigcym i kon-

2 70b. uchwate Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi z dnia 14.06.1995 r., w sprawie XIlI
86/95; OWSS 1995/4/157.

% Dz.U. nr 121, poz. 1307.

2 A. Szewc i inni, op. cit., teza 5 6 do art. 68.

% p. Kuzior, artykut, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a dziatalno$¢ nadzorcza wojewody,
teza 2; ST 2007/1-2/97.

% A. Szewc i inni, op. cit., teza 1 do art. 69.
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trolnym zwigzku jest zgromadzenie zwiazku (art. 69 ust. 1). W zwigzku
z powyzszg regulacjg nalezy uznaé, iz przepisy u.s.g nie przewidujg, aby
gminy, ktére utworzyly zwigzek miedzygminny, miaty jakiekolwiek bezpo-
srednie, instytucjonalne uprawnienia kontrolne w stosunku do utworzonego
przez nie zwigzku. Prawa do dokonywania czynnosci kontrolnych przez or-
gany gmin nie mozna rowniez wywies¢ ze stosunku kierowania czy nadzoru,
gdyz pomiedzy zwiazkiem a gminami nie zachodza tego typu stosunki®’.
Podobnie nalezy uznaé, iz brak jest podstaw do dokonywania kontroli zwigz-
ku miedzygminnego przez komisje rewizyjng rady gminy, ktéra go wspéttwo-
rzyta lub przez inng komisje tejze rady™. W zakresie zadan zleconych
zwigzkowi zgromadzenie wykonuje kompetencje przystugujace radzie gminy
(art. 69 ust. 2). Do zgromadzenia zwigzku stosuje sie odpowiednio przepisy
dotyczace rady gminy (art. 69 ust. 3). W sktad zgromadzenia wchodzg woj-
towie gmin uczestniczacych w zwigzku (art. 70 ust.1). Z tym, iz na wniosek
wojta rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie gminy w zgromadzeniu
zastepcy wojta albo radnemu (art. 70 ust. 2). Zgoda taka powinna przybrac
forme uchwaty®. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentujacy gmine
na zgromadzeniu zwigzku miedzygminnego jest upowazniony do sktadania
oswiadczen woli w imieniu gminy bez wzgledu na to, czy chodzi o sprawy
majatkowe, czy inne®. Status zwigzku moze przyznawa¢ okreslonym gmi-
nom wiecej niz jeden gtos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli
wyznacza wtedy zainteresowana rada gminy (art. 70 ust.3). Ustawa nie
ogranicza kregu ,dodatkowych przedstawicieli” gminy w zgromadzeniu.
Mozna zatozyé, wnioskujac a contrario do ust. 2, Zze rada gminy posiada
dowolnos$¢ w ustanawianiu dodatkowych przedstawicieli, wiec nie muszg to
by¢ koniecznie cztonkowie organu stanowigcego, cho¢ mozna zatozy¢, ze
tak zazwyczaj bedzie®'.

Ustawodawca w art. 71 u.s.g. ustanowit szczegdlny wymaog dla wazno-
$ci uchwat zgromadzenia. W swietle tego wymogu wszystkie uchwaty zgro-
madzenia muszg zapadaé bezwzgledng wiekszoscig gtosow statutowej licz-
by czionkéw zgromadzenia. Komentowany przepis wnosi wyjatek od zasady
okre$lonej w art. 14 u.s.g., ktéra stanowi, iz uchwaty organéw zapadajg zwy-
kta wiekszoscig gtosow w obecnosci potowy sktadu organu. Przez pojecie
,Statutowa liczba czlonkdéw zgromadzenia” nalezy rozumie¢ tak liczbe czton-
kéw zgromadzenia wchodzgacych w skfad zgromadzenia na podstawie art.
70 ust. 1 lub 2 u.s.g., jak i liczbe cztonkéw zgromadzenia okreslong w statu-
cie, uwzgledniajacg dodatkowych przedstawicieli tych gmin, ktéorym przy-
znano wiecej niz jeden glos®. Oczywiscie bezwzgledna liczbe gtoséw, o kto-

7 C. Koninski, Odwofanie przewodniczgcego zwigzku miedzygminnego, teza 1; NZS 2002/4/37.
% tamze; teza 3.

2 A.Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 70.

%0 B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorzgdu terytorialnego, ST 2003/1-2/53.

¥ A.Szewc i inni, op. cit., teza 3 do art. 70; odmiennie uwaza J. Korczak, ktory stwierdza, iz do-
datkowi przedstawiciele gminy moga pochodzi¢ wytacznie sposréd cztonkéw organdw gminy;
Diety radnych rad gmin za udziat w pracach organéw zwigzkéw miedzygminnych, teza 1; NZS
2002/3/24.

A Szewc i inni, op. cit., teza 12 do art. 71.
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rej mowa powyzej, nalezy oblicza¢ uwzgledniajgc faktyczng w dacie gtoso-
wania liczbe uczestnikdw zwigzku i postanowienia statutu zwigzku komunal-
negosa. Cztonek zgromadzenia moze wniesé pisemny sprzeciw w stosunku
do uchwaty zgromadzenia w ciggu 7 dni od dnia jej podjecia (art.72 ust. 1).
Przedstawiciel gminy jest legitymowany do podejmowania dziatan w jej
imieniu albo z mocy ustawy (art. 70 ust. 1 w zw. z art. 31 u.s.g.), albo na
podstawie uchwaty rady gminy podjetej na zasadzie art. 70 ust. 2 badz
3 u.s.g. Wobec powyzszego nie ma potrzeby poprzedzania wniesienia
sprzeciwu podjeciem uchwaly przez wiasciwg rade gminy34. Whiesienie
sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaty i wymaga ponownego rozpozna-
nia sprawy (art. 72 ust. 2). Sprzeciw nie moze by¢ zgtoszony do uchwaty
podjetej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy (art. 72 ust. 3). Przepi-
sOw o sprzeciwie nie stosuje sie do zwigzkéw miedzygminnych utworzonych
w wykonaniu obowigzku ustawowego (art. 72 ust. 4 w zw. z art. 64 ust. 4).
Warto takze zaznaczy¢, iz nie ma zaleznosci nakazujacej wyczerspanie drogi
sprzeciwu, aby mozna bylo wnies¢ skarge z art. 101 ust. 1 u.s.g>.

Organem wykonawczym zwigzku jest zarzad (art. 73 ust. 1). Zarzad
zwigzku jest powotywany i odwolywany przez zgromadzenie sposréd jego
czionkow (art. 73 ust. 2). O ile statut tak stanowi, dopuszczalny jest wybor
cztonkéw zarzadu spoza cztonkéw zgromadzenia w liczbie nieprzekraczaja-
cej 1/3 sktadu zarzadu zwiazku (art.73 ust. 3). Wybér czionkéw zarzadu
zwigzku miedzygminnego (przewodniczacego zarzadu) powinien odbywaé
sie w gltosowaniu tajnym36. Ustawodawca nie okre$la zakresu kompetenc;ji
zarzadu. Kwestia ta powinna by¢é uregulowana szczegoétowo w statucie
zwigzku, lecz nie moze narusza¢ ogolnych uregulowan zawartych w przepi-
sie art. 30 u.s.g. Pomimo braku w aktualnym stanie prawnym takiego ode-
stania nalezy do zarzadu zwigzku miedzygminnego stosowaé odpowiednio
przepisy o organie wykonawczym gminy, przeciwne stanowisko nie znajduje
zadnych logicznych argumentéw™".

Do gospodarki finansowej zwigzku miedzygminnego stosuje sie odpo-
wiednie przepisy o gospodarce finansowej gmin (art. 73a ust. 1 ). Gospodar-
ka finansowa zwigzku miedzygminnego obejmuje czynnosci faktyczne,
prawne i organizatorskie zwigzane z pobieraniem dochoddw i dokonywa-
niem wydatkow przez zwigzek jako podmiot stosunkéw publicznoprawnych.
Ma tu wiec odpowiednie zastosowanie pojecie gospodarki finansowej, pro-
wadzonej zaréwno bezposrednio w ramach budzetu, jak i w formach tzw.
gospodarki pozabudietowej38. Jak wynika z przytoczonego przepisu, usta-
wodawca przyjat dla zwigzkéw miedzygminnych zasady gospodarki finan-
sowej gmin. Jedng z nich jest prowadzenie jej samodzielnie na podstawie

% Zob. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie || OSK 1124/09, LEX nr 529794,

3 A.Szewc i inni, op. cit., teza 3 do art. 72.

% B, Jaworska-Debska, glosa do wyroku NSA z dnia 12 lipca 2006 r., w sprawie Il OSK 571/06,
teza 7; PPP 2007/6/99.

% Zob. wyrok NSA W-wa z dnia 13.10.2009 r., w sprawie || OSK 1124/09, LEX nr 529794.
¥A.Szewc i inni, op. cit., teza 2 do art. 73.

% M. Krasinski, Zwiazki miedzygminny a dziafalno$é regionalnych izb obrachunkowych, teza 3,
ST 1994/5/27.
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budzetu. W konsekwenc;ji m|deygm|nny zwigzek powmlen uchwali¢ budzet,
a nie plan rzeczowo-finansowy i plan wtasnych mwestyCJl Projekt budzetu
zwigzku przedstawia zgromadzeniu zwiazku zarzad tego ZW|qzku najpozniej
do dnia 15 listopada poprzedniego roku budzetowego. Termin do ztozenia
projektu budzetu przez zarzad jest terminem instrukcyjnym, co oznacza, ze
uchybienie temu termanW| nle stoi na przeszkodzie, by to nadal zarzad
przedstawit projekt budzetu®®. Projekt budzetu powinien nawiazywaé w swo-
im zakresie i w swej konstrukcji do wymagan, jakie ustawa stawia samemu
budzetowi. Konieczne jest zatem objecie tym projektem wszystkich zadan,
ktére bedg realizowane przez zwigzek komunalny, co dotyczy w szczegol-
nosdci zadan obligatoryjnych. Poszczegdlne zadania muszg by¢ ujete
w projekcie z takim samym stopniem szczegdtowosci, jaki jest przewidziany
dla okreslonych zadan budzetu. Oznacza to, ze dochody budzetu zwigzku
nalezy uja¢ w projekcie wedlug wazniejszych zrédet i dziatdw klasyfikacii,
wydatki zas w podziale na dziaty i rode|aiy klasyfikacji, z wyodrebnieniem
wydatkéw biezacych i mathkowych Uchwata budzetowa zwigzku komu-
nalnego powinna by¢é uchwalona przed rozpoczeciem roku budzetowego
(art. 52 ust.3 w zw. z art. 73a ust. 2), na jaki jest uchwalana. Zgromadzenie
zwigzku komunalnego najpézniej do 31 marca roku budzetowego ma
uchwali¢ budzet. Jezeli tego nie uczyni, kompetencje te przechodzg na re-
gionalng izbe obrachunkowg witasciwg dla siedziby zwigzku. Uchwaty zgro-
madzenia zwigzku w sprawie budzetu podjete po terminie 31 marca roku
budzetowego sa niewazne* . Oczywiscie w budzecie zwigzku mledzygmln-
nego wszystkie wydatki i dochody powinny by¢ ujete w kwotach realnych
Gminy poza zawieraniem zwigzkéw miedzygminnych mogag takze za-
wiera¢ porozumienia miedzygminne polegajace na powierzeniu jednej z nich
okreslonych zadan publicznych (art. 74 ust. 1). Gmina wykonujgca zadania
publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki pozostatych
gmin zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy te majg obowigzek
udziatu w kosztach realizacji powierzonego zadania (art. 74 ust. 2). Porozu-
mienie stanowi wiec jedng z form wspodidziatania gmin majaca na celu
wspoélne wykonywanie zadan publicznych. W odréznieniu od zwigzku mie-
dzygminnego zadania te wykonuje nie inny, dziatajacy ,zamiast” gminy
podmiot, lecz jedna z gmin na rzecz pozostatych. Istotg porozumienia mie-
dzygminnego jest przejecie przez jedng z gmin obowigzku wykonywania za-
dan publicznych cigzacego na innych gminach. Porozumienie miedzygminne
jest mniej ztozong anizeli zwigzek miedzygminny postacig wspoid2|a+an|a
gmin, a regulacja ustawowa dotyczaca tej instytucji jest bardzo skromna**
Na mocy porozumienia nie tworzy sie nowej struktury organizacyjnej, nato-
miast gmina, przejmujgca w tym trybie zadania publiczne, realizuje je po-

% zob. wyrok NSA z dnia 29.12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1362/95; FK 1996/6/78.

0 J. Kastelik, Gospodarka finansowa zwigzku komunalnego, teza 7, Admin. 2007/2/126.
“ tamze, teza 2.

“ tamze, teza 7.

43 z0b. wyrok NSA z 29. 12.1995 r., w sprawie S.A./Kr 1693/95; FK 1996/6/81.

* A.Szewc i inni, op. cit., teza 1 do art. 74.
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przez swoje organy i jednostki organizacyjne45. Oczywiste jest, iz porozu-
mienia komunalne mozliwe sg do zastosowania tylko w bardzo prostych sy-
tuacjach wymagajacych wspétdziatania przewaznie dwoéch lub kilku gmin,
takich jak utrzymanie pogotOW|a ratunkowego, szpitali, izb wytrzezwien, go-
spodarki wodno-éciekowej*®. Zgodnie z ideq instytucji porozumienia mie-
dzygminnego to tres¢ porozumienie powinna jednoznacznie wskazywac
moment przejecia przez okreslong gmine konkretnych praw i obowigzkéw
pozostatych gmin. Moment ten nie moze by¢ uzalezniony od okreslonych
w sposob nieprecyzyjny zdarzen, jak np. podjecie przez przedS|Qb|orstwo
wodno-kanalizacyjne dziatalnosci na obszarze konkretnej gmmy . Niemniej
jednak zawarcie porozumienia komunalnego, mimo przeniesienia wykony-
wania zadan na inng gmine, nie pozbawia gminy przekazujacej tych zadan —
musi ona finansowac ich realizacje, moze tez odstapi¢ od porozumienia48
Warunkiem formalnym przystgpienia gminy do realizacji porozumienia mie-
dzygminnego jest wyrazenie takiej woli przez rade gminy w drodze uchwaty
(art. 18 ust. 2 pkt 12 u.s.g.). Niezbedne jest réwniez, w wykonaniu uchwaty
rady gminy, zlozenie stosownych oswiadczen woli w trybie art. 46 u.s.g.
Obie kategorie zadan publicznych, tj. zadania wiasne i zadania zlecone,
z mocy ustawy mogq byé brane pod uwage jako przedmiot porozumienia
komunalnego. Sprzeciw budzi natomiast mozliwo$¢ przekazywania tg droga
zadan zleconych gminie na mocy porozumienia zawartego z administracjg
rzadowq Porozumienia miedzygminny nie sg umowami prawa cywilnego,
ale swoistymi formami publicznoprawnymi. W drodze umow cywilnych mogg
by¢ przekazywane zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznopraw-
ne, ktérych przekazanie moze nastepowaé — w ramach wspétdziatania ko-
munalnego — grzez utworzenie zwigzku albo wtasnie zawarcie porozumienia
komunalnego Nie pozostaje w sprzecznosci z powyzszymi rozwazaniami
poddanie przez ustawodawce w art. 8 ust. 2a u.s.g. rozstrzygania sporéw
majatkowych wyniktych z porozumienia sgdownictwu powszechnemu. Spory
majatkowe z samej zasady powinny rozstrzyga¢ sady cywilne, nie zas admi-
nistracyjne, stad tez takie rozwigzanie nalezy uznaé za prawidiowe®'. Posta-
nowienia dotyczace ustania mocy obowiazujacej porozumienia komunalne-
go z woli jednej strony lub z woli obu stron powinny, wobec braku regulaciji
ustawowej, stanowi¢ element treSci kazdego porozumienia komunalnego.
Porozumienie nieodnoszace sie jednak w ogdle do tej kwestii, nie bedzie

% Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego, z dnia 8.01.2008 r. w sprawie
NK.I-0911/6/08, LEX nr 352451.

“® A. Agopszowicz, Przejecie przez gminy mienia paristwowego, teza 1; ST 1991/1-2/22.

7 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 31.07.2008 r., w sprawie
NK.11.0911-16/371/08;LEX nr 492709.

“*® M. Stahl, glosa do postanowienia NSA z dnia 24 listopada 1999 r., Il S.A. 1075/99, teza 1;
OSP 2000/10/158.

* A.Szewc i inni, op. cit., teza 3 do art. 74, P. Brzezina dopuszcza mozliwo$¢ przekazana za-
dania zleconego danej gminie przez administracje rzadowa, w drodze zawartego przez nie po-
rozumienia, innej gminie; Niektore zagadnienia zawierania porozumieli przez organy samorzg-
du terytorialnego, teza 1, ST 2000/3/39.

% Zob. wyrok NSA z dnia 27.09.1994 r., w sprawie S.A./t.d 1906/4/94; ONSA 1995/4/161.

51 A.Szewc i inni, op. cit., teza 6 do art. 74.
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jednak niewazne®. Niemniej jednak powstaje pytanie, w jaki sposéb dopro-
wadzi¢ do ustania mocy obowigzujgcej porozumienia komunalnego w przy-
padku, gdy same strony nie okreslity przyczyn jego rozwigzania, a nie wy-
stepuja okolicznosci wywotujgce ten skutek niezaleznie od ich woli.
Oczywiscie problem nie wystepuje wéwczas, gdy obie strony sg zaintereso-
wane zakonczeniem taczacego je stosunku prawnego. Problem pojawia sie
w sytuacjach konfliktowych, zwtaszcza gdy ktérakolwiek ze stron porozu-
mienia nie wyraza woli podjecia negocjacji co do jego rozwigzania badz tez
negocjacje te nie przynoszg zadnych efektéw. Obowigzujace przepisy nie
regulujg takiej sytuacji. Majac zatem na uwadze zasade legalnosci dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, pozostaje jedynie wdrozenie postepo-
wania mediacyjnego, prowadzonego przez osobe lub instytucje, ktéra moze
by¢ zaakceptowana przez obie skonfliktowane strony™.
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