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MALGORZATA KRUSZEWSKA-GAGOS

Zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatow
w aspekcie oddziatywan nadzorczych

I. Wprowadzenie

W katalogu form wspoétpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego na szczego6lng uwage zastuguja zwigzki miedzygminne oraz
zwigzki powiatow, ktore stanowig instytucjonalng forme wspot-
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Zwigzki te sa pod-
miotami odrebnymi od ich uczestnikéw (jednostek samorzadu
terytorialnego), wyposazonymi w osobowo$¢ prawng, a w rezul-
tacie dysponujacymi znacznym zakresem samodzielnosci i nieza-
leznoSci. Tworzenie zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkoéw po-
wiatdw ma na celu realizacje przekazanych przez gminy lub po-
wiaty zadan publicznych i podjecie wspotdziatania w tym zakre-
sie. Potrzeba wspotdziatania sgsiadujacych ze sobg jednostek sa-
morzadu terytorialnego nabrata szczegélnego znaczenia w mo-
mencie reaktywowania samorzadu terytorialnego Polsce.

Aktualna forma wspétdziatania publicznoprawnego w postaci
zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego nawigzuje do
pierwowzoru z okresu II Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z tre-
$cig Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. jednostki samorzadu te-
rytorialnego mogty taczy¢ sie w zwiazki dla przeprowadzenia za-
dan nalezacych do samorzadu. Jednakze zwiazki takie mogty
otrzymywac¢ charakter publiczno-prawny tylko na podstawie
osobnej ustawyl. Zagadnienie tworzenia, funkcjonowania i roz-

1 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
z 1921 r., nr 44, poz. 267 z pdzn. zm., art. 65; zob. réwniez Encyklopedia prawa
obowiqzujqgcego w Polsce, praca zbiorowa z udziatem profesoréw uniwersytetow
polskich, A. Peretiatkowicz (red.), Poznan-Warszawa-Torun 1923, s. 16.
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wigzania zwigzkéw miedzykomunalnych zostato uregulowane
w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnychZ2. Tej kwestii dotyczyto
rowniez Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22
lipca 1929 r. wydane w porozumieniu z Ministrami: Skarbu,
Sprawiedliwo$ci, Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego,
Rolnictwa, Przemystu i Handlu, Komunikacji, Rob6t Publicznych
oraz Pracy i Opieki Spotecznej w sprawie wykonania rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o zwigzkach miedzykomunalnych3. Dla przeprowadzenia po-
szczeg6lnych zadan, wchodzacych w zakres dziatania samorzadu
terytorialnego, gminy miejskie i wiejskie oraz powiatowe i woje-
wodzkie zwigzki komunalne mogty taczy¢ sie w zwigzki miedzy-
komunalne z prawami Korporacji o samoistnej osobowosci praw-
nej. Kazdy zwigzek miedzykomunalny obowigzkowo posiadat sta-
tut oraz nastepujace organa ustrojowe: a) rade zwigzku (organ
stanowiacy i kontrolujacy; b) zarzad zwiazku (organ administra-
cyjny i wykonawczy). Statut zwigzku miedzykomunalnego mogt
ponadto stanowi¢ o utworzeniu innych organdéw ustrojowych#.
Problematyka zwigzkéw miedzykomunalnych znalazta réwniez
swoéj wyraz w art. 75 Konstytucji z dnia z dnia 23 kwietnia 1935 r.5

Konstatujac, w okresie Il Rzeczypospolitej mozliwo$¢ tworze-
nia zwigzkéw komunalnych stanowigcych odrebne podmioty
prawa, wyposazonych w osobowo$¢ prawng byta zagwarantowa-
na konstytucyjnie®.

2Dz.U.z 1929 r,, nr 39, poz. 386.

3 Dz. U. z 1929 r., nr 60, poz. 469 z pdzn. zm. Niniejsze Rozporzadzenie
z 1929 r. zawierato zalgcznik -, Statut wzorowy dla zwigzkdw miedzykomunalnych”.

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o zwiazkach miedzykomunalnych, Dz. U.z 1929 r,, nr 39, poz. 386, art. 1, art. 2.

5> Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., nr 30, poz. 227, art. 75
ust. 31i4.

6 Zob. K. W. Kumaniecki, . S. Langrod, Sz. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania
i prawa administracyjnego w Polsce, Krakow-Warszawa 1939, s. 93;
B. Wasiutynski, Ustréj wtadz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych,
Poznan 1933, s. 147-150.
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W procesie reaktywowania samorzgdu terytorialnego w Polsce
ustawodawca wykorzystat dziedzictwo ustrojowe z okresu Il Rze-
czypospolitej w zakresie tworzenia i funkcjonowania zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na podmioty
uprawnione do zawigzywania zwigzkéw miedzysamorzadowych
w praktyce czesto wystepuje nazwa ,zwigzki miedzykomunalne”
lub ,zwigzki komunalne”. M. Ofiarska akcentuje, Ze termin ,zwig-
zek komunalny” jest stosowany w ré6znych znaczeniach i w kaz-
dym przypadku nalezy interpretowac ten termin adekwatnie do
konkretnej sytuacji. Jest on uzywany np. na okre$lenie zwigzku
miedzygminnego, zwigzku jednoimiennych jednostek samorzadu
terytorialnego, obligatoryjnego zwigzku komunalnego. W kontek-
Scie braku ustawowej definicji pojecia zwigzku miedzygminnego
i zwigzku powiatéw witasciwa interpretacja tych poje¢ ma szcze-
gblne znaczenie’. Niekiedy zwigzki miedzysamorzgdowe s3g nazy-
wane zwigzkami celowymi z uwagi na fakt, ze sg tworzone dla
realizacji okre$lonych celow8. Mogg je tworzy¢ gminy z gminami,
gminy z miastami na prawach powiatu oraz powiaty z powiatami
i powiaty z miastami na prawach powiatu®. W aktualnym stanie
prawnym zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego sa hory-
zontalnymi formami wspotpracy, a przypadek miasta na prawach
powiatu niewiele w tej kwestii zmienial0. Niemniej jednak przygo-
towywana aktualnie nowelizacjal! przewiduje mozliwo$¢ utwo-
rzenia zwigzku powiatowo-gminnego.

7 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdétdziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2008, s. 442-443.

8 ]. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji
o charakterze dwustronnym, LEX nr 108954.

9 ]. Dziobek-Romanski, [w:] M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek (red.),
Encyklopedia prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 158.

10 J. Korczak, Wojewddztwo samorzqdowe jako uczestnik form wspdétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 210.

11 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie
Prac Rady Ministréw - UD114) http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/
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Podobnie jak dotychczas, w projekcie ustawy przygotowywa-
nej w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji brak jest przepi-
s6w12 dotyczacych mozliwosci utworzenia zwigzku wojewodztw.
Od poczatku istotnym argumentem przeciwko przyznaniu woje-
wodztwom prawa do tworzenia zwigzku wojewodztw byty obawy
przed zbyt silnym wojewdédztwem?3. Bez watpienia motywem
przewodnim tego rozwigzania prawnego bylo zagwarantowanie
unitarnosci panstwa, a w konsekwencji wyeliminowanie poten-
cjalnej mozliwoSci utworzenia nazbyt silnej struktury jaka mogtby
sie sta¢ zwigzek regionow. Niemniej jednak wojewo6dztwo samo-
rzadowe (regionl4) moze korzysta¢ z innych form wspoétpracy
jednostek samorzadu terytorialnego, np. porozumien oraz stowa-
rzyszen.

II. Utworzenie zwigzku komunalnego w Swietle
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Zwigzki miedzygminne sg oddzielng kategorig jednostek orga-
nizacyjnych posiadajacych osobowo$¢ prawng, ktorych nie mozna
zaliczy¢ ani do kategorii ,gminna jednostka organizacyjna”, ani do
kategorii ,gminna osoba prawna”. S3 podmiotami odrebnymi od
jednostek samorzadu terytorialnego, nie posiadajg statusu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, chociaz sg tworzone przez te
jednostki w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych?5.
Zwiagzki miedzygminne i zwigzki powiatow jako formy publiczno-
prawnego wspodtdziatania sg emanacjg samodzielnosci jednostek

projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-
niektorych-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).

12 [bidem.

13 J. Korczak, Wojewddztwo samorzgdowe jako uczestnik form wspétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 217.

14 Zob. T. Lubiasz, Pojecie regionu w pracach nad reformq terytorialng
w Polsce wprowadzong 1998 r., ,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka”
2008,nr1,s.82in.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Warszawie z dnia 24 lutego
2010r., 11 FSK 1585/08, LEX nr 595838.
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samorzadu terytorialnegol¢. Powstajg one w drodze dobrowolne-
go porozumienia pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go zainteresowanymi utworzeniem odrebnego podmiotu. Dobro-
wolno$¢ oznacza, Zze gmina ma prawo suwerennego decydowania
nie tylko o utworzeniu zwigzku lub przystgpieniu do niego, lecz
réwniez o wystapieniu z niego!’. Celem powotanego zwigzku jako
odrebnej osoby prawnej musi by¢ jednak wykonywanie zadan
publicznych. Podstawe prawng funkcjonowania zwigzkéw stano-
wig przepisy ustawy o samorzadzie gminnyml!8 oraz przepisy
ustawy o samorzgdzie powiatowym1°.

Prawa i obowigzki gmin (powiatéw) - uczestnikéw zwigzku
miedzygminnego - zwigzane z wykonywaniem zadan przekaza-
nych zwigzkowi, przechodza na zwigzek z dniem ogtoszenia statu-
tu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Aktualnie rejestracja
nowego zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatéw) odbywa

16 Tworzenie zwigzkéw komunalnych oparte jest na zasadzie dobrowolnosci,
wynikajacej z zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Obowiazek utworzenia zwigzku moze by¢ natozony tylko w drodze ustawy.
Statut zwigzku nie moze pozbawia¢ gminy prawa do wystgpienia ze zwigzku.
Aczkolwiek statut zwigzku powinien jednak okresla¢ zasady przystepowania
i wystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych. Na kanwie
problematyki wystapienia gminy ze zwigzku Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w Lublinie po rozpatrzeniu sprawy ze skargi Miedzygminnego Zwigzku
Celowego z siedziba we Wtodawie na uchwate Rady Gminy we Wtodawie z dnia
26 stycznia 2011 r. (Nr 1V/23/11) stwierdzit, ze ,Z przepiséw u.s.g. nie wynika,
by oprocz wymogu podjecia uchwaty przez rade gminy dodatkowo obowigzywat
wymoég zlozenia o$wiadczenia o wystgpieniu ze zwigzku miedzygminnego
przez organ wykonawczy gminy. Takie postanowienie uchwaty - mimo Ze jest
zbedne, gdy nie zawiera go statut zwigzku miedzygminnego - nie powoduje jej
sprzecznos$ci z prawem, a w konsekwencji niewaznosci”. (Wyrok Wojewdédzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 29 wrze$nia 2011 r., III SA/Lu
152/11, LEX nr 1067825.).

17 Zob. Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4
marca 2008 r., IV SA/GI 49/08, LEX nr 466375.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z p6zn. zm., art. 64-74.

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn.
Dz.U.z 2013 r., poz. 595 z p6zn. zm., art. 65-74.
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sie na podstawie przepis6w ustawy o samorzadzie gminnym?20
(ustawy o samorzadzie powiatowym?1) oraz przepisOw rozporza-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5
pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
zwigzkow miedzygminnych oraz oglaszania statutéw zwigzkow?2
(w przypadku powiatéw - Rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie
sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw powiatéw oraz oglasza-
nia statutéow zwigzkéw?3). Jak juz zostato wspomniane, z dniem
ogloszenia statutu nastepuje przeniesienie praw i obowigzkow
gmin lub powiatéw na zwigzek. Zwigzkom miedzysamorzadowym
zostala przyznana samodzielno$¢ w wykonywaniu ich zadan uwa-
runkowana nienaruszeniem prawa. Samodzielna dziatalnos¢
zwigzku to nie tylko dziatalno$¢ faktyczna, lecz takze dziatalnos¢
podejmowana w formie aktéw administracyjnych, aktéw norma-
tywnych oraz w formach prawa cywilnego?4. Zatem w obrocie
prawnym zwigzek funkcjonuje jako samodzielny podmiot wypo-
sazony w osobowo$¢ prawng i wykonujacy zadania w imieniu
wilasnym i na wlasng odpowiedzialnos$é2s. Analogicznie jak w przy-

20 Tekst jedn. Dz. U.z 2013 r., poz. 594 z pdZn. zm.

21 Tekst jedn. Dz. U.z 2013 r., poz. 595 z pdZn. zm.

22Dz.U.nr 121, poz. 1307.

23Dz.U.nr 131, poz. 1472.

24 ]. Kastelik, Organy nadzoru nad dziatalnosciq zwiqzku komunalnego,
»~Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008, nr 2, s. 103.

25 Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie zaakcentowat, ze ,Cechg
charakterystyczng zwigzku miedzygminnego jest jego celowo$¢. Zwigzek
miedzygminny jest zatem podmiotem powotywanym dla realizacji okreslonego
w ustawie celu. W art. 64 ust. 1 u.s.g. przewidziano ogdlnie, ze chodzi o wspdélne
wykonywanie zadan publicznych. Sformutowanie to wymaga doprecyzowania,
w istocie bowiem, biorgc pod uwage charakter prawny zwigzku, a wiec, ze ma
on osobowo$¢ cywilnoprawng i publicznoprawna, chodzi o uzgodnione przez
gminy przekazanie (powierzenie) zadan gmin, ktére zwiazek bedzie realizowat
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$é. Zwigzkowi moga by¢
przekazane wszelkie zadania publiczne gmin, zaréwno te, ktérych realizacja
nastepuje w formach administracyjnoprawnych, jak i te, ktére moga by¢
realizowane w formach cywilnoprawnych [..]. Niedopuszczalne jest takie
dziatanie rady gminy, ktére prowadzi do utworzenia zwigzku miedzygminnego
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padku jednostek samorzadu terytorialnego istotng kwestig doty-
czaca dziatalnosci zwigzkoéw komunalnych pozostaje zagadnienie
adekwatnych $rodkéw finansowych w stosunku do wykonywa-
nych zadan publicznych. Dotychczas jednak ustawodawca nie
przygotowat zwartej koncepcji okreslajacej zasady finansowania
zwigzkéw komunalnych?6, Statut zwigzku zazwyczaj zawiera po-
stanowienia dotyczace pokrycia ewentualnych strat zwigzku pro-
porcjonalnie do wnoszonych przez jego cztonkéw udziatéw finan-
sowych??.

II1. Obowigzek notyfikacyjny gminy wobec wojewody
i rejestracja zwigzku

Regulacje publicznoprawnej formy wspoétdziatania jaka stano-
wig zwiagzki miedzygminne i zwigzki powiatéw okreslajg ustawy:
ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie po-
wiatowym. Natomiast kwestie dokumentacji wymaganej do reje-
stracji oraz szczegdlny tok postepowania precyzuje Rozporzadze-
nie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5 paZzdzierni-
ka 2001r. w sprawie prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzyg-
minnych oraz oglaszania statutow zwigzkéw?8, a w przypadku

dla innego celu niz wykonywanie zadan publicznych”. (Wyrok WSA w Krakowie
z dnia 22 wrzes$nia 2009 roku, III SA/Kr 1077/08, LEX nr 554326). Zatem
nieprawidtowe jest tworzenie zwigzku miedzygminnego dla celu innego niz
wspolne wykonywanie zadan publicznych, z tego wzgledu nie mozna w ten
sposéb promowac¢ produktu lokalnego. Wystepuje zasadnicza réznica pomiedzy
promowaniem produktu a promowaniem gminy. Gminy, w ktérych wytwarzany
jest okres$lony produkt moga oczywiScie zrzesza¢ sie, korzystajac np. z innych
form wspéldziatania, np. tworzac stowarzyszenia gmin. Jednakze w celu
promowania lokalnego produktu nie moga zrzesza¢ sie w formie zwigzku
miedzygminnego, dla ktérego ustawodawca przewidzial specjalne ograniczenia
co do dopuszczalnego celu jego utworzenia.

26 J. Gluminska-Pawlic, Zasady dziatania i gospodarki finansowej zwiqzku
metropolitalnego (na przyktadzie GZM z siedzibq w Katowicach) [w:] L. Patrzatek
(red.), Wybrane problemy finanséw samorzqdu terytorialnego, Poznan 2008, s. 72.

27 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin
20009, s. 109.

28 Dz.U.nr 121, poz. 1307.
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powiatow - Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z 18 paZdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowa-
dzenia rejestru zwigzkéw powiatoéw oraz oglaszania statutéw
zwigzkow?°. Istotnym elementem procedury ustanowienia zwigz-
ku miedzygminnego w $wietle nadzoru nad jego dziatalnoscig jest
spoczywajacy na gminie obowigzek poinformowania wtasciwego
miejscowo wojewody o zamiarze przystgpienia do zwigzku mie-
dzygminnego3°. Czynno$¢ ta ma charakter porzadkowy i jej uchy-
bienie nie wywotuje zadnych negatywnych skutkéw dla gminy31.
Niewykonanie przez gmine czynnoS$ci informacyjnych dotycza-
cych zamiaru przystgpienia do zwigzku miedzygminnego nie sta-
nowi istotnego naruszenia prawa32. Na tym etapie wojewodzie nie
przystuguja zadne $rodki ingerencji w decyzje gminy lub wyraze-
nia sprzeciwu co do przystgpienia gminy do zwigzku33. Ustawo-

29Dz.U.nr 131, poz. 1472.

30 Natomiast w sprawie procedury wystapienia z jednego zwiazku miedzy-
gminnego i jednoczesnego przystapienia do innego zwigzku miedzygminnego
wykonujacego te same zadania publiczne wypowiedziat sie Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach (Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 4 marca 2008 ., IV SA/GI 49/08, LEX nr 466375.)

31 P. Kuzior, Utworzenie zwiqzku miedzygminnego a dziatalno$¢ nadzorcza
wojewody, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2,s. 100-101.

32 W literaturze przepis art. 66 ustawy o samorzadzie gminnym okreslony
zostal jako lex imperfecta w zwiazku z faktem, Ze norma prawna pozbawiona
jest jakiejkolwiek sankcji. (Zwigzki miedzygminne. Komentarz, R. Adamus,
T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, Warszawa 2012, s. 49).

33 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie
Prac Rady Ministrow - UD114) stanowi, Ze ,grupa gmin, ktére beda chciaty
utworzy¢ zwigzek, opracowuje projekt statutu. Umocowany przedstawiciel
gmin przesytatby ten projekt do wojewody do uzgodnienia. Jezeli wojewoda nie
przedstawitby negatywnego stanowiska w terminie 30 dni, projekt bytby uwa-
zany za uzgodniony. Rady poszczegélnych gmin podejmowatyby uchwaty
o utworzeniu zwigzku i przyjeciu jego statutu. Cato$¢ dokumentacji bytaby
przekazywana do wojewody (ocena legalnosci) i [...] pozostawataby u wojewo-
dy. Organ rejestrowy otrzymywatby jednie formularz z danymi umozliwiaja-
cymi nadanie zwigzkowi kolejnego numeru i wpisanie go do rejestru. Projekt
wskazuje takze wprost, ze likwidacja zwigzku nastepuje zgodnie z zasadami
okreslonymi w statucie. Po zakonczeniu likwidacji zwigzek przekazuje woje-
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dawca nie przewidziat zadnych sankcji, ktére skutkowatyby np.
niewaznos$cig kolejnych etapéw procedury tworzenia zwigzku.
Dopiero drugi etap procedury, czyli podjecie przez rady zaintere-
sowanych gmin uchwat o utworzeniu zwigzku miedzygminnego
powoduje uruchomienie uprawnien nadzorczych wojewody.
Uchwata rady gminy o utworzeniu zwigzku oraz uchwata rady
gminy o przyjeciu statutu34 podlega nadzorowi wtasciwego woje-
wody w trybie okreslonym w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie
gminnym. Informacja wtasciwego wojewody o zgodno$ci z pra-
wem wskazanych uchwat jest dotgczana do zgtoszenia, ktore wta-
Sciwy ze wzgledu na siedzibe zwigzku wojewoda przekazuje or-
ganowi prowadzacemu rejestr - ministrowi witasciwemu do
spraw administracji publiczne;j.

wodzie informacje o zakonczeniu likwidacji oraz wniosek o wykreslenie zwigz-
ku z rejestru. Przepis ten likwiduje obecne trudnos$ci w stosowaniu przepiséw
wynikajgce z faktu, iz regulacje dotyczace zmiany statutu zwigzku oraz jego
likwidacji znalazty sie w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzyg-
minnych oraz oglaszania statutéw zwigzkéw. Przepisy rozporzadzenia nie
przedstawiajg jednak szczegétowo catej procedury, lecz nakazuja - poprzez
odestanie do odpowiedniego stosowania - wykorzystanie regulacji dotyczacych
tworzenia zwiazkéw miedzygminnych. Powyzszy zapis aktu wykonawczego
sprawia podmiotom stosujgcym dane przepisy, tj. wnioskodawcom trudnosci
w ich stosowania. Konsekwencja zmiany przepiséw regulujacych procedure
rejestracji oraz zmiany statutu zwigzku bedzie zmiana upowaznienia ustawo-
wego dotyczgcego danego aktu wykonawczego. Rozporzadzenie nalezatoby
ograniczy¢ do regulowania kwestii nieujetych w ustawie, takich jak np. okre-
$lenie formalnoSci procedury rejestracji i ogtaszania statutéw zwigzkow”.
http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-
samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).
34 Statut zwigzku publicznoprawnego okresla podstawy dziatania zwigzku
publicznoprawnego - organy zwigzku, ich strukture, zakres i tryb dziatania.
Statut musi zosta¢ przyjety bezwzgledna wiekszoscia gltoséw ustawowego
sktadu rady kazdej z zainteresowanych gmin lub powiatéw. Utworzenie zwigz-
ku miedzygminnego oraz uchwalenie jego statutu przez kazda z gmin poprze-
dzaja negocjacje i uzgodnienia dotyczace utworzenia zwiazku, zadan wykony-
wanych przez zwigzek oraz postanowien statutu zwigzku. Swoboda
w zakresie ustalania tresci statutu jest ograniczona przepisami ustawowymi,
ktére okreslajg ramy dziatania gmin i tworzenia zwigzkéw miedzygminnych.
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Z punktu widzenia nadzoru wojewody wykonywanego zgodnie
z kryterium legalnos$ci niezmiernie wazna jest rzetelna dokumen-
tacja zatacznikdw do zgloszenia wskazanych w Rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5 paZzdziernika
2001 r. w sprawie prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzygmin-
nych oraz oglaszania statutéw zwigzkow3>, a w przypadku powia-
tow - w Rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia
rejestru zwigzkow powiatéw oraz oglaszania statutow zwigzkdoéws3e.
W praktyce akcentuje sie, Ze juz na etapie tworzenia zwigzku nie-
zwyKkle istotne jest wzmocnienie nadzoru nad KkompletnoScig
i poprawnos$cig dokumentéw. Nalezyta staranno$¢ w zakresie do-
kumentacji przekazywanej za posrednictwem wojewody do mini-
stra wtasciwego do spraw administracji publicznej bez watpienia
wptywa na sprawno$¢ procedury analizy dokumentéw lub ewen-
tualne dokonanie zmian statutu zwigzku komunalnego3?. Po stro-
nie organu rejestrowego, czyli ministra wtasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej brak jest uprawnien ustawowych do mery-
torycznej oceny podjetych uchwat i treSci statutow przyjetych
przez gminy. Niemniej jednak, w przypadku nieprawidtowoSci,
minister powinien powiadomi¢ o nich wojewode, ktéry wowczas
jest zobowigzany rozstrzygng¢ wskazane nieprawidtowosci
w procedurze nadzorczej. Wiele problemoéw i watpliwosci, na kto-
re zwracano uwage w doktrynie38 wydaje sie, zZe rozstrzyga projekt
ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie

35Dz. U.nr 121, poz. 1307.

36 Dz. U.nr 131, poz. 1472.

37 Informacja o sprawowaniu przez Wojewode Swietokrzyskiego nadzoru
nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego w 2009 r., bip.kielce.uw.gov.pl
(16.09.2013 r.).

38 Zob. np. na temat uproszczenia procedury w trakcie rokowan - B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Krakdw-Zakamycze 2006, s. 252; na temat postepowania
rejestracyjnego: K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do
ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 577-578.
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niektérych innych ustaw3°. Zaproponowane rozwigzania uela-
stycznig aktualnie obowigzujaca procedure rejestracji zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego, eksponujac jednocze$nie
role wojewody.

W obowigzujagcym stanie prawnym minister witasciwy do
spraw administracji publicznej pisemnie zawiadamia o rejestracji
nie tylko rady gmin (powiatéw) uczestniczacych w zwiagzku, lecz
réwniez organy nadzoru - wojewode oraz witasciwg miejscowo
regionalng izbe obrachunkowa. W terminie 14 dni od dnia otrzy-
mania zawiadomienia wojewoda zarzadza ogloszenie statutu
zwigzku w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Z datg ogtoszenia
statutu zwigzek nabywa osobowos$¢ prawna.

Z chwilg ogtoszenia statutu w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dz-
twa zadania publiczne gmin stajg sie zadaniami zwigzku mie-
dzygminnego. W konsekwencji gmina przekazujac zadanie zwigz-
kowi nie moze wykonywac tego zadania w zakresie, w jakim reali-
zuje to zadanie utworzony zwigzek miedzygminny#?. Przekazanie
na rzecz zwigzku miedzygminnego swoich praw i obowigzkéw
w zakresie okreSlonym w statucie skutkuje tym, ze ich ponowny
powrdt w gestie gmin nastepuje dopiero z momentem wystgpie-
nia ze zwigzku, jego wyrejestrowania lub odpowiednich zmian
statutu w zakresie powierzonych zwigzkowi zadan. Zadania prze-
jete od gmin przez zwigzek miedzygminny powinny by¢ wskazane
i sprecyzowane w statucie w taki sposob, aby zaréwno organ nad-
zoru jak i organ rejestrowy mogty bez problemu ustali¢, ktéra

39 Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie Prac Rady Ministrow
-UD114.

40 Zwigzek komunalny ma taki zakres praw i obowiazkéw, jaki miaty gminy
w zwiazku z wykonywaniem przekazanych mu zadan. W celu wykonywania
tych zadan zwigzek komunalny moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zwieraé
umowy z innymi podmiotami. Jesli nie skorzysta z tej mozliwosci, to zadania
mu przekazane wykonuje bezposrednio. (Uchwata RIO w Kielcach z dnia 19
czerwca 1995 roku, nr 147/95, LEX nr 43118.).
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cze$¢ zadania zostata przekazana na rzecz zwigzku miedzygmin-
nego, a ktéra pozostata w zakresie zadan gminy#1.

IV. Organy zwigzku miedzygminnego (zwiazku powiatow)

Organami zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatéw) sa:
zgromadzenie zwigzku i zarzad zwigzku#2. S3 to organy kolegialne,
ktére dziatajg w formie uchwat. Organem stanowigcym i kontrol-
nym zwigzku jest zgromadzenie zwigzku. W sktad zgromadzenia
wchodzg woéjtowie uczestniczacych w zwigzku gmin. Niemniej
jednak, na wniosek wojta rada gminy moze powierzy¢ reprezen-
towanie gminy w zgromadzeniu zastepcy wdjta albo radnemu.
W zakresie zadan, ktére zlecono zwigzkowi zgromadzenie wyko-
nuje kompetencje przystugujace radzie gminy. Organem wyko-
nawczym zwigzku jest jego zarzad, ktéry jest powotywany
i odwotywany przez zgromadzenie zwigzku sposrdd jego czton-
kow. Je$li jednak statut tak stanowi, dopuszczalny jest wybdr
cztonkow zarzadu spoza cztonkdéw zgromadzenia, lecz w liczbie
nie przekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwigzku. Bioragc pod uwa-
ge sktad personalny organdéw i zakres ich kompetencji oraz zadan
wykonywanych przez zwigzek, a ponadto kwestie finansowania
zwigzku komunalnego na uwage zastuguje problematyka wynagro-
dzenia os6b petnigcych funkcje w organach zwigzku. Sprawa wy-
sokosci diet przystugujacych czitonkom zgromadzenia zwigzku
miedzygminnego pozostawiona jest do rozstrzygniecia organom
gmin, ktére w zwigzku tym uczestniczg. Aktualnie brak jest pod-
staw prawnych do stanowienia przez organy zwigzku miedzyg-
minnego przepisow regulujacych wysokos$¢ diet cztonkow zgro-

41 Zwigzek miedzygminny ma na celu realizacje zadan publicznych, a jego
powotanie i rejestracja nastepuja na zasadach okresSlonych w prawie
administracyjnym. Dlatego zaréwno organ nadzoru jak i sad administracyjny
obejmuja swoja kognicja zar6wno uchwaty o przystapieniu do zwigzku oraz
wystapieniu ze zwiazku. (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2004 r., [l SA/Kr 623/04, LEX nr 149083).

42 Zob. M. Kruszewska-Gago$, [w:] S. Wrzosek, A. Hatadyj, M. Domagata
(red.), Leksykon administratywisty, Radom 2013, s. 126-127.
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madzenia zwigzku. Fakt cztonkostwa radnego w zgromadzeniu
zwigzku moze zosta¢ uwzgledniony przez rade gminy przy ustala-
niu zasad przyznawania diet*3. Analogicznie ksztaltowane moze
by¢ wynagrodzenie wdjta, ktérego ustalenie nalezy do rady gminy,
w ramach powierzonych jej zadan i przyznanych kompetencji*4.
Takie stanowisko potwierdzone zostato w orzecznictwie sagdéw
administracyjnych. W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego
utworzenie zwigzku nie uzasadnia uzyskiwania przez wdéjta do-
datkowego wynagrodzenia w postaci diet. Odmienna interpretacja
powodowataby, Ze dla wéjta korzystne bytoby rozdzielenie zakre-
su zadan gminy na jak najwieksza liczbe zwigzkéw miedzygmin-
nych, skoro za udziat w kazdym z nich pobieratby okreslone $rod-
ki finansowe, bez istotnego zwiekszenia swoich obowigzkéw. Ana-
logiczna sytuacja prawna dotyczy zastepcy wojta, ktérego rada
gminy moze wytypowac do zgromadzenia zwigzku. Ponadto gmi-
ne w zgromadzeniu zwigzku moze réwniez reprezentowac radny,
ktéry petni swoje funkcje spotecznie, bez wynagrodzenia. Nie-
mniej jednak przepis art. 25 ust. 8 ustawy o samorzadzie gmin-
nym przewiduje mozliwo$¢ wziecia pod uwage przy ustalaniu wy-
soko$ci diet radnych przez rade gminy, funkcji petnionych przez
poszczegblnych radnych. Przepis ten stanowi wiec podstawe
prawng do przyznania radnemu takiej diety, ktéra uwzgledniac
bedzie petniong przez niego funkcje w zgromadzeniu zwigzku
miedzygminnego#>. Brak jest podstaw do uznania, Zze uprawnio-
nym do ustalania zasad przyznawania wysokos$ci diet dla czton-
kow zgromadzenia miedzygminnego jest to zgromadzenie. W re-
zultacie wobec radnego nieuzasadnione jest powotywanie sie na
odestanie z art. 69 ust. 3: ,Do zgromadzenia zwigzku stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczace rady gminy”. Przepisow ,doty-

43 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst. jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.,, art. 25 ust. 8.

44 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst. jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z p6zn. zm., art. 18 ust. 2 pkt 2.

45 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5
listopada 2012 r., IVSA/GI 1518/11, LEX nr 1249805.
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czacych rady gminy” nie mozna bowiem utoZsamia¢ z przepisami
okres$lajgcymi szczeg6lng pozycje radnego gminy i zwigzane z nig
prawa i obowigzki*e.

V. Organy nadzoru nad dzialalnos$cig zwigzku miedzygminnego

Gwarantem dziatania zwigzku komunalnego zgodnie z pra-
wem jest nadzér nad jego dziatalnoscig. Przepisem regulujacym
problematyke nadzoru nad zwigzkami jest art. 99 ust. 1a ustawy
0 samorzadzie gminnym (art. 90 ustawy o samorzadzie powiato-
wym), zgodnie z ktéorym do nadzoru nad zwigzkami miedzygmin-
nymi odpowiednio powinny by¢ stosowane przepisy o nadzorze
nad gminami. A. Matan wskazat, ze odestanie naktadajgce nakaz
»odpowiedniego” stosowania przepiséw prawa moze dawac rézne
rezultaty. Niemniej jednak w tym konkretnym przypadku przepi-
sy ,odniesienia” wymagajg, przy ich zastosowaniu w nowym za-
kresie, odpowiednich zmian, tak aby byty one adekwatne do cha-
rakteru (rodzaju) sprawy#’. Nadzorowi nad dziatalno$cig gminnag
zostal poSwiecony rozdziat 10 ustawy o samorzadzie gminnym
zatytutowany ,Nadzor nad dziatalno$cia gminng”. Zatem odpo-
wiednie stosowanie obejmuje cato$¢ regulacji zawartych w tym
rozdziale ustawy ustrojowej. Zgodnie z Konstytucja oraz ustawa-
mi ustrojowymi organami nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym sg wojewoda i Prezes Rady Ministrow, a w sprawach finan-
sowych regionalna izba obrachunkowa.

Wojewoda jest w literaturze okreSlany jako organ nadzoru
ogollnego, natomiast pozostate organy nadzoru s3 okreslane jako
organy nadzoru wyspecjalizowanego#8. Ogolne domniemanie
kompetencji nadzorczych nalezy do wojewody. Jednakze wtasci-
wosC¢ organdéw nadzoru moze ulec zmianie i wyjatkowo Prezes

46 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 marca
20131, 1 0SK 2726/12, LEX nr 1316120.

47 A. Matan, Nadzdér nad zwigzkami miedzygminnymi [w:] B. Dolnicki (red.),
Formy wspétdziatania jednostek samorzqd terytorialnego, Warszawa 2012, s. 72.

48 P, Chmielnicki, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2007, s. 634.
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Rady Ministréw moze speinia¢ funkcje organu nadzoru ogélnego
i wykonywa¢ wszystkie kompetencje nadzorcze przewidziane
w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie gminnym, jesli statut zwigz-
ku miedzygminnego (wykraczajacego poza granice wojewodztwa)
przekazuje uprawnienia nadzorcze Prezesowi Rady Ministrow+°.
Swego rodzaju przediuzenie i rozszerzenie uprawnien nadzor-
czych organéw sprawujgcych nadzoér nad dziatalnoscig zwigzkow
miedzygminnych i zwigzkéw powiatéow stanowi skarga do sadu
administracyjnego. Zgodnie z trescig art. 91 ust. 1 i art. 99 ust. 1a
ustawy o samorzadzie gminnym, jesli uchwata lub zarzadzenie
organow zwigzkéw miedzygminnych sg sprzeczne z prawem, or-
gan nadzoru stwierdza niewazno$¢ takiej uchwaty lub zarzadze-
nia w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od daty przedtozenia mu
uchwaty lub zarzadzenia przez wéjta lub burmistrza (prezydenta
miasta) albo przewodniczacego zarzadu zwigzku. Analogiczna
sytuacja prawna na podstawie art. 79 u.s.p. i 90 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym dotyczy uchwat organéw zwigzku powiatéw.
Po uptywie terminu 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarza-
dzenia organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate (zarzadzenie) do
sadu administracyjnego w takim zakresie w jakim przystuguje mu
nadzor>0.

Powotanie i rejestracja zwigzkéw komunalnych nastepuja na
zasadach okreslonych w prawie administracyjnym. W Kkonse-
kwencji zard6wno organ nadzoru jak i sad administracyjny obej-
muja swoja kognicjg uchwaty o przystgpieniu do zwigzku komu-
nalnego i wystapieniu z niego>1. Powotanie zwigzku komunalnego
ma na celu skuteczniejsza i efektywniejsza realizacje zadan pu-
blicznych. Zgodnie z trescig rejestrow udostepnionych w Biulety-

49 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 99 ust. 2;
P. Chmielnicki, W. Kisiel, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 708.

0 T. Wo$, ,Nowa” regulacja postepowania sqdowoadministracyjnego
w sprawach z zakresu samorzqdu terytorialnego, cz. I, ,Samorzad Terytorialny”
2007,nr 1-2,s. 21.

51 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19
pazdziernika 2004 r., III SA/Kr 623/04, LEX nr 149083.

92



Zwigzki migedzygminne i zwigzki powiatow w aspekcie oddziatywan...

nie Informacji Publicznej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
wedtug stanu na dzien 30 wrze$nia 2013 r. zarejestrowanych zo-
stato 310 zwigzkéw miedzygminnych oraz jedynie 4 zwiazki po-
wiatéw (stan na dzien 30 wrze$nia 2013 r.)52.

Niestety, z informacji regionalnych izb obrachunkowych o wy-
nikach kontroli gospodarki finansowej zwigzkéw miedzygmin-
nych z kwietnia 2007 r., wynika ze ,Kontrola wykazata istnienie
duzej liczby zwigzkéw w gruncie rzeczy o fasadowym charakterze.
Zwiazki te zostaly formalnie utworzone, jednak nie prowadza
zadnej dziatalnoSci i nie realizujg zadan statutowych. Na dzien
31.12.2005 r. w Polsce zarejestrowanych byto 247 zwigzkéw,
z czego dziatalno$¢ prowadzito 176 zwigzkoéw, pozostate 71 nie
podjeto badz zaprzestato dziatalno$ci. Cze$¢ zwigzkéw, mimo ze
podjeta dziatalno$¢, nie realizuje w petni przyjetych zadan. Wyni-
ka to zaréwno z braku dogtebnej analizy potrzeby istnienia
zwigzkow jak rowniez z braku jasnego okreslenia ich zadan i ce-
16w statutowych3”. Podnoszac niniejszy problem zwigzkéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére formalnie zostaty utwo-
rzone, jednak nie podjely dziatalnos$ci, konstruktywny wniosek
sformutowat B. Dolnicki. Zwro6cit uwage na potrzebe wprowadze-
nia procedur o charakterze porzadkujagcym, ktére pozwolityby
wykresli¢ z rejestru zwigzki o charakterze fasadowym w okreslo-
nym czasie (je$li zwigzek nie podjat dziatalnosci lub jej zaprze-
stat)54. Takie rozwiagzanie jest szczegdlnie godne wdrozenia,
zwlaszcza z uwagi na skale problemu.

52 Http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12
_12.html (01.12.2013 r.).

53 Informacja o wynikach kontroli gospodarki finansowej zwiqzkéw miedzyg-
minnych, Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach, kwiecien 2007,
www.rio.gov.pl/modules/Uploader/..katowice.../raport_zwiazkipdf (01.12.2013 r.).

54 B. Dolnicki, Wstep [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 14.
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VI. Etapowos¢ srodkow nadzoru wojewody nad dziatalnoscia
zwiazku miedzygminnego

Pojecie nadzoru oraz spektrum srodkéw nadzoru nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego zostato poddane gtebokiej anali-
zie w najnowszej literaturze przedmiotu. Jako kryterium podziatu
sSrodkow nadzoru najbardziej rozpowszechniona jest etapowo$¢
postepowania nadzorczego>s.

Dziatalno$¢ zwigzkéw samorzadowych podlega nadzorowi na
zasadach analogicznych do nadzoru nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego. Poza nadzorem sprawowanym przez
regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych
oraz nadzorem sprawowanym przez Prezesa Rady Ministrow
szczeg6lng role peini nadzér wojewody nad zwigzkami miedzyg-
minnymi i zwigzkami powiatéw. Podobnie, jak w przypadku nad-
zoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego nad-
zO0r wojewody jest wykonywany zgodnie z kryterium legalnoSci.
Upowaznienie do dziatan nadzorczych moze by¢ zawarte tylko
w ustawie. Samoistng podstawa do wykonywania nadzoru nie
moze by¢ akt wykonawczy do ustawy>®. Istota decentralizacji nie
pozwala na to, Zeby ingerencja w dzialalno$¢ samorzadu mogta
by¢ ksztattowana aktem podustawowym. W przypadku zaakcep-
towania takiego rozwigzania intensywno$¢ nadzoru bytaby swo-
bodnie ksztattowana przez organy nadzorcze, co w konsekwencji
podwazatoby samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

W doktrynie klasyfikowano $rodki nadzoru w rézny sposob.
B. Dolnicki zaproponowat podziat srodkow nadzoru na informa-
cyjno-doradcze, korygujace i personalne>’. Taki podzial wpisuje

55 7. Niewiadomski, [w:] System prawa administracyjnego. Podmioty
administrujqgce, tom 6, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011,
s. 207.

56 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego,
Torun 2005, s. 298.

57 B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym - wnioski de
lege ferenda, [w:] (b. red.), Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
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sie w swoistg etapowo$¢ postepowania nadzorczego réwniez wo-
bec dziatalno$ci zwigzkéw miedzysamorzadowych.

VII. Srodki informacyjno-doradcze

Wojewoda jako organ nadzoru ma prawo zadania informacji
i danych dotyczacych funkcjonowania zwigzku komunalnego. Po-
siadanie przez wojewode pelnych informacji o sprawach zwigzku
jest koniecznym warunkiem prawidtowego wypenienia funkcji nad-
zorczych. Srodki informacyjno-doradcze sa stosowane w pierwszym
stadium postepowania nadzorczego. Jesli instrumenty doradcze
nie odniosg skutku, wéwczas wojewoda jest zobowigzany do za-
stosowania korygujacych $rodkéw nadzoru majacych na celu wy-
eliminowanie z obrotu prawnego uchwaty sprzecznej z prawem.

W zakresie wiezi nadzoru weryfikacyjnego na przewodnicza-
cym zarzadu spoczywa bardzo istotny obowigzek przekazania
odpowiednich informacji i danych dotyczacych dziatalnosci
zwigzku. Jedynie rzetelna i wszechstronna informacja pozwoli
wojewodzie na sprawowanie efektywnego nadzoru oraz zastoso-
wanie srodkéw nadzoru proporcjonalnych do stwierdzonych nie-
prawidtowosci. Obecny ukitad organéw jest odwzorowaniem
ustroju gminy w latach 1990-2002. Przez analogie do ustroju
gminy sprzed 2002 r. nalezy przyja¢, ze przewodniczacy zarzadu
zwigzku jest zobowigzany do przedtozenia wojewodzie uchwat
zgromadzenia zwigzku w ciggu 7 dni od daty ich podjecia®8. Orga-
ny nadzoru nie posiadajg kompetencji do postuzenia sie przymu-
sem administracyjnym w sytuacji, gdy zwigzek miedzygminny nie
wykona obowigzku informacyjnego. Jednakze ustawodawca
przewidzial pewne instytucje prawne umozliwiajace w sposob
posredni wyegzekwowanie od organdéw zwigzku podjecia dziatan

dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 122 i n.

58 W przypadku watpliwosci statut zwigzku powinien precyzowa¢, ktory
organ na obowigzek przekazywa¢ wojewodzie informacje i dane dotyczace
organizacji i funkcjonowania zwigzku.
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nakazanych przez prawo. Te instytucje stanowig bardziej zaawan-
sowane $rodki nadzoru o charakterze personalnym.

W praktyce nadzorczej wojewodowie, korzystajac z przystugu-
jacych im uprawnien o charakterze informacyjno-doradczym, po-
dejmuja rowniez problemy wystepujace juz na poczatkowym eta-
pie tworzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego. Np.
Wojewoda Swietokrzyski zwrécit uwage na nastepujace elementy
postepowania niezbedne do dokonania rejestracji zmian statutu
zwigzku:

»,— do wnioskéw o dokonanie rejestracji zmian statutow nalezy
dotaczaé oryginaty uchwat podjete w ww. sprawie, ewentualnie
kserokopie potwierdzone za zgodnos$¢ wyltacznie przez Przewod-
niczagcego Rady Gminy,

- uchwalanie statutu lub jego zmiany w jednolitej wersji przez
wszystkie gminy cztonkowskie,

- nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na pisownie nazw zwigzkow
miedzygminnych (mate i duze litery), ktéra winna by¢ zgodna
z nazwa zwigzku zawarta w obwieszczeniu Wojewody zamiesz-
czonym w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Swietokrzyskiego,

- wyciagi z protokotéw posiedzen rad gmin powinny zawierac
informacje o liczbie ustawowej sktadu rady gminy, o liczbie rad-
nych biorgcych udziat w gtosowaniu nad uchwata w sprawie przy-
jecia (zmian) statutu zwigzku oraz o ilosci gtoséw oddanych prze-
ciw uchwale oraz wstrzymujacych sie od gtosu, co umozliwia or-
ganowi rejestrowemu sprawdzenie czy zostaty zachowane wymo-
gi formalne zwigzane z podjeciem ww. uchwat,

- do wnioskéw o zarejestrowanie (zmiany) statutu nalezy do-
taczy¢ dowody zawiadomienia Wojewody (art. 66 ustawy o samo-
rzadzie gminnym) o zamiarze przystgpienia gmin do zwigzku,
a jezeli statut zwigzku przewiduje taki obowigzek, to réwniez do-
wody zawiadomienia innych organéw o takim zamiarze”>°.

59 Informacja o sprawowaniu przez Wojewode Swietokrzyskiego nadzoru
nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w 2009 r., bip.kielce.uw.gov.pl
(16.09.2013 r.).
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Wydaje sie, ze respektowanie przez organy zwigzku miedzy-
samorzgdowego uwag wojewody moze w sposob istotny przyczy-
ni¢ sie do usprawnienia procedury rejestracji. Nadzo6r wojewody
obejmuje zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego, ktére maja
siedzibe na terenie danego wojewddztwa i zostaly wpisane do
rejestru. W przypadku zwigzkéw miedzygminnych, ktére zostaty
wpisane do rejestru, lecz nie przekazuja wojewodzie uchwat ich
zgromadzen wojewoda ma obowigzek podja¢ dziatania zmierzaja-
ce do uzyskania odpowiednich informacji.

VIII. Srodki korygujace

Zakres interwencji nadzorczej wojewody powinien by¢ pro-
porcjonalny do znaczenia przedmiotu ochrony. W zwigzku z tym
wojewoda powinien stosowac tylko takie $rodki nadzoru, ktore
umozliwig realizacje celu nadzoru - weryfikacje naruszen prawa,
a jednocze$nie w jak najmniejszym stopniu uszczupla zakres praw
zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego. Realizacje tej zasa-
dy w prawie polskim potwierdza wynikajace z ustaw ustrojowych
stopniowanie naruszen prawa, uzalezniajgce od nieistotnego lub
istotnego naruszenia prawa rodzaj dziatan podejmowanych przez
organ nadzoru.

Wojewoda dokonuje oceny uchwaly zgromadzenia zwigzku
pod katem zgodnos$ci z prawem. W zaleznosci od stopnia narusze-
nia prawa (nieistotne lub istotne) wojewoda stwierdza, ze uchwa-
a zostata wydana z naruszeniem prawa lub stwierdza niewazno$¢
sprzecznej z prawem uchwaty. W przypadku nieistotnego naru-
szenia prawa nastepuje tylko wskazanie nieistotnego naruszenia
prawa, zas$ istotna sprzeczno$¢ z prawem skutkuje stwierdzeniem
niewaznos$ci aktu organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Waznym zagadnieniem pozostaje zatem interpretacja pojec
»Sprzeczno$¢ z prawem” oraz ,nieistotne naruszenie prawa”. Cho-
ciaz do postepowania nadzorczego stosuje sie odpowiednio prze-
pisy kodeksu postepowania administracyjnego, to jednak w dok-
trynie przyjeto, ze niedopuszczalne jest positkowe stosowanie
przyczyn stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji w odniesieniu do
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uchwat organéw samorzadu (zwigzku miedzygminnego). Wydaje
sie, ze nieuniknione jest tu pewne dziatanie uznaniowe organu
nadzoru, chociaz w tej sytuacji organ nadzoru powinien bazowac
na sformutowanym przez przedstawicieli doktryny i orzecznictwo
katalogu istotnych wad uchwat skutkujgcych stwierdzeniem nie-
wazno$ci. Niemniej jednak to wojewoda w drodze wyktadni okre-
$la stopien ,istotno$ci” naruszenia prawa. W przypadku stwier-
dzenia niewaznos$ci uchwaty z powodu jej sprzecznos$ci z prawem
wojewoda wtadczo ingeruje w uchwatodawczg dziatalno$¢ orga-
now zwigzku komunalnego. W wydanym rozstrzygnieciu nadzor-
czym wojewoda wskazuje uzasadnienie faktyczne i prawne
(przedstawiajac konkretne podstawy prawne, ze byto to istotne
naruszenie prawa) oraz poucza o dopuszczalnosci wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego. W przypadku nieistotnego na-
ruszenia prawa wojewoda powinien skorzysta¢ z tagodniejszego
Srodka nadzoru. Pomiedzy stwierdzeniem niewaznos$ci a wskaza-
niem nieistotnego naruszenia prawa wystepuje zasadnicza rézni-
ca. Polega ona na tym, Ze na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym organ nadzoru orzeka o niewazno$ci uchwa-
ty, pozbawiajac ja mocy obowigzujacej ze skutkiem ex tunc®?. Na-
tomiast w przypadku wskazania nieistotnego naruszenia prawa
wojewoda nie orzeka o mocy obowigzujgcej uchwaty, a jedynie
okres$la uchybienia, ktére nie majg znaczenia w zakresie obowig-
zywania uchwaty w obrocie prawnym. Wskazanie nieistotnego
naruszenia prawa jest srodkiem nadzoru wojewody nieposiadaja-
cym charakteru wtadczego, lecz majagcym znaczenie dla prawi-
dtowosci postepowania w przyszlych dziataniach zwigzkow ko-
munalnych®l.

Wszczynajagc postepowanie nadzorcze wojewoda moze
wstrzyma¢ wykonanie uchwaty organu zwigzku komunalnego.
Ustawodawca nie okreslit przestanek wstrzymania uchwaty na
tym etapie postepowania, zatem ma ono charakter uznaniowy.

60 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa
2006, s. 218; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 247.
61 A. Wierzbica, op. cit., s. 218.
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Natomiast obligatoryjne wstrzymanie wykonania uchwaty z mocy
prawa ma miejsce po stwierdzeniu jej niewazno$ci z dniem dore-
czenia zwigzkowi komunalnemu rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda ma mozno$¢ stwierdzenia niewaznoS$ci w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od daty doreczenia uchwaty lub zarza-
dzenia. Termin 7-dniowy przewidziany ustawowo na doreczenie
przez przewodniczgcego zarzadu uchwaty zgromadzenia zwigzku
jest terminem instrukcyjnym. Najwyzsza Izba Kontroli wielokrot-
nie pozytywnie oceniajgc sprawowanie przez wojewoddw nadzo-
ru nad zwigzkami miedzygminnymi, zwracata jednocze$nie uwage
na uchybienia dotyczace terminowego przedktadania wojewodom
uchwat zgromadzenia zwigzku. Z drugiej strony wojewodowie nie
posiadali w praktyce zadnych mozliwos$ci wyegzekwowania prze-
strzegania tego terminu.

Po utracie kompetencji do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
we wilasnym zakresie po uptywie 30-dniowego terminu wojewoda
ma mozliwo$¢ skorzystania z prawa wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, do ktérej moze by¢ dotgczony wniosek
o wstrzymanie wykonania uchwatly przez sad. Wojewoda moze
nie dotrzymac terminu, w ktérym przystuguje mu kompetencja do
stwierdzenia niewaznoS$ci uchwaty organu zwigzku publiczno-
prawnego np. z powodu wahania co do oceny zgodnosci uchwaty
organu zwigzku miedzygminnego z prawem pomiedzy narusze-
niem prawa istotnym a nieistotnym. Opo6zZnienie moze réwniez
wynikac¢ z zatozen polityki wykonywania nadzoru, w ktérej zwto-
ka w dziataniu organu nadzoru powoduje przeniesienie sprawy na
forum sgdowe. Skarga zapoczatkowuje spor sagdowy co do zgod-
nosci uchwaty organu zwigzku z prawem, nie jest jeszcze jednak
prawnym stwierdzeniem niewaznosci uchwaty. Natomiast wyrok
sagdu administracyjnego uwzgledniajacy skarge na akt prawa
miejscowego, stwierdzajacy niewazno$¢ aktu prawa miejscowego
w catosci lub w cze$ci ma charakter prawotwdrczy, poniewaz eli-
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minuje go z porzadku prawnego w petnym lub cze$ciowym zakre-
sie®2,

Z drugiej strony warto doda¢, ze zaréwno jednostkom samo-
rzadu terytorialnego jak i zwigzkom komunalnym®3 przystuguje
ochrona prawna przed nielegalng ingerencjg nadzorcza. Jednostka
samorzadu terytorialnego i zwigzek komunalny moze w trybie
skargi do sagdu administracyjnego skutecznie skorzysta¢ z drogi
sadowej zabezpieczajacej je przed bezprawnym naruszeniem
przez organ nadzoru (wojewode, Prezesa Rady Ministrow, regio-
nalng izbe obrachunkows) ich ustawowo chronionej samodziel-
no$ci. Warto doda¢, ze sadowa kontrola legalnos$ci nad aktami
nadzoru zaréwno wojewody, regionalnej izby obrachunkowe;j,
a takze Prezesa Rady Ministrow®* nad dziatalnoscia jednostek sa-
morzadu terytorialnego i zwigzkéw komunalnych stale wzrasta.

62 ] P. Tarno, [w:] J. P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, ]. Wyporska,
Sgdowa kontrola administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 27.

63 A. Wierzbica, op. cit., s. 224.

64 Dla przyktadu istotne znaczenie sagdownictwa administracyjnego w pro-
cesie zastosowania personalnego $rodka nadzoru nad dziatalnoscia gminng
przez Prezesa Rady Ministréw potwierdza sie w tre$ci wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w sprawie odwotania organu wykonawczego
przez Prezesa Rady Ministrow. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
uchylit rozstrzygniecie nadzorcze Prezesa Rady Ministréw z 2006 r. w przed-
miocie odwotania wéjta Gminy Krokowa (wojewdédztwo pomorskie). W uza-
sadnieniu sad podniést, Ze z wykazanych przez organ naruszen ustaw przez
wdjta, tylko jedno miato miejsce po wezwaniach skierowanych do niego przez
wojewode. Zatem wykazanie jednorazowego naruszenia ustaw lub Konstytucji,
po wezwaniach wojewody do zaprzestania naruszen nie wystarcza do zastoso-
wania sankcji prawnej w postaci odwotania woéjta. Mimo, ze ustawodawca nie
precyzuje liczby powtérzen, to jednak, w przypadku gdy ma by¢ odwotany or-
gan wykonawczy gminy, powinno to mie¢ miejsce kilkakrotnie. W ocenie NSA
wykazanie jednorazowego naruszenia Konstytucji lub ustawy, po wezwaniach
wojewody do zaprzestania naruszen, nie wystarcza do odwotania wojta przez
Prezesa Rady Ministrow. (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17
pazdziernika 2007 r., Il 0SK 491/07, LEX nr 438637).
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IX. Udzial wojewody w zastosowaniu srodkow o charakterze
personalnym

Wojewoda jako organ nadzoru ogdélnego wykonuje biezacy
nadzor nad dziatalno$cig zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkéw
powiatow. Wojewoda jest ,najblize}” konkretnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ,najblizej” konkretnego zwigzku publiczno-
prawnego i z racji sprawowanych funkcji de facto ma najwiecej
informacji o jej dziatalnosci®>. W celu skutecznego nadzoru nad
dziatalnoscig zwigzkdéw komunalnych i ewentualnego zastosowa-
nia represyjnych $rodkdw nadzoru konieczne jest zapewnienie
wojewodzie mozliwos$ci uzyskiwania informacji. Jesli z przedtozo-
nych wojewodzie informacji wynika, Ze wtadze zwigzku naruszaja
przepisy prawa, woéwczas wojewoda powinien zastosowac $rodki
umozliwiajgce przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Brak sku-
tecznoSci zastosowania tagodniejszych srodkéw o charakterze
prewencyjnym powoduje konieczno$¢ zastosowania Srodkow
bardziej zaawansowanych w swoim charakterze, okreslanych jako
$rodki o charakterze personalnym, ale takze (niekiedy jednocze-
$nie) jako Srodki o charakterze represyjnymoe.

65 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 listopada 2005 r., I
0SK 1093/2005, LEXnr 177171.

66 7. Niewiadomski zalicza do represyjnych srodkéw nadzoru: orzeczenie
kwestionujace legalno$¢ uchwaty, zarzad komisaryczny, rozwigzanie organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. (Z. Niewiadomski, [w:]
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce. Tom 6, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 211; Z. Niewiadomski, [w:]
Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, pod red. Z Niewiadomskiego,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 208). J. Korczak podkreslil, ze , Biorac pod uwage
stan ustawodawstwa oraz réznorodno$¢ Srodkéw prawnych nadzoru
przypisanych réznym podmiotom mozna zasadniczo zastosowa¢ dwa kryteria
podziatu $rodkéw nadzoru: ich stosunek w czasie do dzialan organu
samorzadowego (pozwala wyodrebni¢ $rodki nadzoru wstepnego i nastepczego)
oraz cel, na ktéry s skierowane (skutki dziatania, czyli srodki ad meritum, czy
podmiot dziatania, czyli srodki ad personam). Laczne ich zastosowanie pozwala
wyroézni¢ tacznie trzy grupy: srodki ad meritum o charakterze prewencyjnym
i $rodki ad meritum o charakterze nastepczym (represyjnym) oraz $rodki ad
personam, ktére maja wytacznie charakter $rodkéw nadzoru nastepczego
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Wojewoda jako organ sprawujacy ,biezacy” nadzoér nad dzia-
falnos$cig samorzadu terytorialnego, zwigzkow miedzygminnych
i zwigzkow powiatéw posiada pewne kompetencje poprzedzajace
zastosowanie przez Prezesa Rady Ministrow Srodkéw nadzoru
o charakterze personalnym, represyjnym. Jednym z takich $rod-
kéw jest zawieszenie organéw zwigzku miedzygminnego i usta-
nowienie zarzadu komisarycznego®’.

Przestanka zastosowania tego $rodka jest nie rokujacy nadziei
na szybka poprawe i przedtuzajacy sie braku skutecznosci w wy-
konywaniu zadan publicznych przez organy zwigzku miedzyg-
minnego lub organy zwigzku powiatéw. Dziatajgc na wniosek mi-
nistra wtasciwego do spraw administracji publicznej, Prezes Rady
Ministréw moze zawiesi¢ organy i ustanowi¢ zarzad komisarycz-
ny na okres do dwéch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru rady
oraz wojta na kolejng kadencje®8.

Instytucja zawieszenia organdw zwigzku i wprowadzenia za-
rzadu komisarycznego nie dotyczy sprawy naruszenia prawa, lecz
pracy organow. Kryteria zastosowania tego $rodka maja charakter
celowosSciowy, odwotujg sie do oceny skuteczno$ci i operatywno-
$ci realizowania zadan publicznych. Instrument nadzorczy, jakim
jest ustanowienie zarzgdu komisarycznego odbiega od konstytu-
cyjnego kryterium legalnosci, gdyz podstawowgq przestanka jego
zastosowania jest punktacja skuteczno$ci realizacji zadan pu-

(represyjnego)”. (J. Korczak, Prawa podmiotowe cztonkéw wspdlnot samorzgdowych
wobec srodkéw nadzoru ad personam [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan
administracji publicznej, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica
21-23 maja 2001 r., Rzeszow 2001, s. 189.

67 Zob. szerzej M. Kruszewska-Gago$, Zarzqd komisaryczny jako Srodek
nadzoru nad samorzqdem terytorialnym [w:] ]J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk
(red.), Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce,
Warszawa 2009, s. 298 i n.

68 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
z 2013 r,, poz. 594 z pdzn. zm,, art. 97 ust. 1, art. 99 ust. 1a; ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz.
595 z pdzn. zm.,, art. 84 ust. 1, art. 90.
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blicznych. Niemniej jednak powinna sie ona mies$ci¢ w ramach
kryterium legalnosci.

Prezes Rady Ministréw powinien korzysta¢ z tego $rodka je-
dynie w sytuacjach wyjatkowych, wéwczas gdy zachodzi koniecz-
no$¢ przywrocenia prawidtowego funkcjonowania organéw
zwigzku miedzygminnego lub zwigzku powiatéw®°. Na podstawie

69  Podstawowa role w dokonywaniu oceny sytuacji w danej jednostce
samorzadu terytorialnego odgrywaja organy nadzoru, ktére z mocy prawa
w sposob biezacy monitorujg sytuacje w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Zauwazono, iz zgodnie z art. 171 Konstytucji, dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (zgodnosci
z prawem). Nadzér ten wykonywany jest przez Prezesa Rady Ministréw
i wojewodéw, a w zakresie spraw finansowych przez regionalne izby
obrachunkowe. Powyzsza koncepcja nadzoru nad samorzadem terytorialnym
znalazta odzwierciedlenie w samorzadowych ustawach ustrojowych zaréwno
w zakresie kryterium nadzoru, jak i podmiotéw uprawnionych do jego
wykonywania. Jej wyrazem jest miedzy innymi instytucja kontroli nastepczej
sprawowanej przez wojewode jako przedstawiciela Rady Ministrow
w wojewddztwie w zakresie dziatalno$ci organéw wykonawczych oraz
organdéw stanowigcych gmin, powiatéw i wojewo6dztw samorzadowych, a takze
sprawowanej przez regionalne izby obrachunkowe w zakresie gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Spostrzezono réwniez, iz
konstrukcja nadzoru nad dziatalno$cia organéw stanowiacych oraz
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie
charakteryzuje sie daleko idaca jednorodnos$cia. Zgodnie bowiem z przyjetymi
przez ustawodawce rozwigzaniami, kryterium nadzoru nad uchwatami rady
gminy, powiatu czy tez sejmiku wojewddztwa, jest zawsze zgodno$¢ z prawem,
a organem uprawnionym do oceny legalnosci odpowiedniej uchwaty jest co do
zasady wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa. Tego rodzaju
kompetencje nadzorcze uzupetnione s3 odpowiednimi uprawnieniami
kontrolnymi umozliwiajgcymi organom nadzoru ujawnianie stanu faktycznego
zaistnialego w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Przyktadowo art. 88
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iZ organy nadzoru majga prawo
zadania informacji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy,
niezbednych do wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych.
Przyjeta w obowiazujacym prawie konstrukcja nadzoru nad samorzadem
terytorialnym powoduje, iz Prezes Rady Ministréw dokonujac oceny
catoksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych w gtéwnej mierze opierac sie
bedzie na materiatach Zrédtowych oraz ocenach przekazanych przez
Wojewode L., jako przedstawiciela Rady Ministrow w wojewo6dztwie oraz
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materiatéw przedstawionych przez wojewode oraz regionalng
izbe obrachunkowg - za posrednictwem ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej - Prezes Rady Ministrow podejmu-
je decyzje dotyczaca bytu organow. Praktyka wskazuje, ze Srodek
nadzoru w postaci zarzagdu komisarycznego byl stosowany nie-
zwykle rzadko, wrecz incydentalnie. Dla przyktadu - w kadencji
organéw jednostek samorzadu terytorialnego 2002-2006 zarzad
komisaryczny zostat ustanowiony w trzech przypadkach, z kté-
rych tylko jeden dotyczyt zwigzku miedzygminnego. Mianowicie,
Prezes Rady Ministrow ustanowit dnia 18 lutego 2005 r. zarzad
komisaryczny w Zwigzku Gmin do Spraw Wodociggowania z sie-
dzibg w Niwce z powodu zaprzestania dziatania przez Zgroma-
dzenie Zwigzku (woj. matopolskie)70.

Réwniez z powodu naruszenia Konstytucji lub ustaw Sejm, na
wniosek Prezesa Rady Ministréw moze rowniez rozwigzac organ
stanowiacy i kontrolny zaréwno jednostki samorzadu terytorial-
nego jak i zwigzku komunalnego. Z powodu naruszenia Konstytu-
cji lub ustaw Prezes Rady Ministréw moze takze odwota¢ woéjta
(burmistrza, prezydenta miasta). W przypadku wojta zastosowa-
nie tego $rodka nadzorczego musi by¢ poprzedzone wezwaniem
wojta przez wojewode do zaprzestania naruszen, a w przypadku
organu wykonawczego powiatu i wojewddztwa oraz zarzadu
zwigzku zastosowanie tego Srodka musi by¢ poprzedzone we-
zwaniem przez wojewode organu stanowigcego do zastosowania
niezbednych $rodkéw wobec organu wykonawczego. Bezskutecz-
no$¢ wezwania upowaznia Prezesa Rady Ministrow do rozwigza-
nia organu.

Regionalng Izbe Obrachunkowag w L. Konsekwencja przyjecia takiego spojrzenia
byto upowaznienie Wojewody L. przez Prezesa Rady Ministréw do przedstawienia
organom Gminy P. zarzutéw i wezwania ich do niezwtocznego przedtozenia
poprawy sytuacji w Gminie”. (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 paZdziernika 2012 r., II SA/Wa 1329/12, LEX nr
1258346).

70 Dane na podstawie informacji publicznej z dnia 30 kwietnia 2008 r.
udostepnionej na wniosek Autorki przez Departament Administracji Publicznej
MSWi4, (DAP/0660-104/08/0Cz).
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Dla przyktadu, w kadencji organéw 2002-2006 nie wystapit
przypadek rozwigzania organoéw zwigzku z powodu naruszenia
Konstytucji lub ustaw. Niemniej jednak Prezes Rady Ministrow
trzykrotnie zastosowat $rodek nadzoru przewidziany w art. 96
ust. 2 u.s.g. wobec wéjta gminy: w 2004 r. odwotat Wéjta Gminy
Brzozie wojewddztwo kujawsko-pomorskie) z powodu narusze-
nia ustaw (gospodarka finansowa gminy), rowniez w 2004 r. Pre-
zes Rady Ministréw odwotal Wojta Gminy Czernichéw (woje-
wodztwo matopolskie) z powodu naruszenia ustaw (naruszenie
art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym - o$wiadczenie majat-
kowe woijta), natomiast w 2006 r. Prezes Rady Ministrow odwotat
Woéjta Gminy Krokowa (wojewddztwo pomorskie) z powodu na-
ruszenia ustaw (dotyczacych zagospodarowania przestrzenne-
go)71,

Problem nierokujgcego nadziei na szybka poprawe i przedtu-
zajacego sie braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadan publicz-
nych przez organy gminy (organy zwigzku jednostek samorzadu
terytorialnego) w ostatnich latach coraz czesciej jest przedmiotem
rozstrzygnie¢ nadzorczych. Problem wydaje sie szczegdlnie istot-
ny zwlaszcza w sytuacji zastania przez wtadze nastepnej kadencji
katastrofalnej sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego np. na skutek zintensyfikowania inwestycji tuz przed zbliza-
jacymi sie kolejnymi wyborami. Do tego problemu nawigzuje Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 10
pazdziernika 2012 r. Wprowadzenie zarzadu komisarycznego nie
musi zawsze stanowi¢, w sensie personalnym, votum nieufnosci
dla wéjta i organéw gminy, bowiem nalezy te instytucje traktowac
jako szczegolnie wyjatkowq i majacg zastosowanie w sytuacji wy-
jatkowej72.

71 Dane uzyskane na podstawie informacji publicznej udzielonej na wniosek
Autorki przez MSWiA dnia 3 wrze$nia 2008 r., DAP/0660-210/08/0Cz.

72 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10
pazdziernika 2012 r., Il SA/Wa 1329/12, LEX nr 1258346.
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X. Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego w ramach obowigzujgcych
ustaw majg swobode w zakresie podjecia decyzji o wspétdziata-
niu, okresleniu zakresu przedmiotowego wspétdziatania i stwo-
rzeniu struktur organizacyjnych wspotdziatania. Utworzony przez
jednostki samorzadu terytorialnego zwigzek publicznoprawny
przejmuje do wykonania zadania publiczne okreslone w statucie.
Praktyka funkcjonowania zwigzkéw publicznoprawnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego wskazuje na szczegdlne uspraw-
nienia wykonywania zadan zwtaszcza w dziedzinie publicznego
transportu zbiorowego.

Reasumujgc zagadnienia podjete w niniejszym artykule mozna
skonstatowa¢, Ze problematyka zwigzkéw miedzygminnych i zwigz-
kow powiatéw nie zostata dotychczas w naleznej jej mierze do-
strzezona przez ustawodawce. W ustawach ustrojowych przewa-
zaja odestania do przepiséw odrebnych, a pewne regulacje praw-
ne wymagaja doprecyzowania ze wzgledu na pojawiajace sie roz-
bieznosci w interpretacji przepiséw. Pewng luke w tym zakresie
moglyby uzupeini¢ nowe regulacje prawne. Pojawia sie jednak
problem okre$lany niekiedy jako tzw. ,wielo$¢ reformatoréow”73.
Z powodu kilku propozycji reformatorskich w zakresie ustrojo-
wego prawa samorzgdowego pojetych w tych samych granicach
czasowych godny rozwazenia wydaje sie wniosek powotania Ko-
misji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzgdowego. Autorzy artykutu
»Wazne reformy, specjalne podejScie” zwracajg jednocze$nie uwa-
ge na nieustajaca ,reforme samorzadu terytorialnego”, ktora nie-
przerwanie trwa od 23 lat74. Oczywiscie reforma samorzadu tery-
torialnego stanowi pewien proces, uwarunkowany wptywem oto-
czenia, stopniem identyfikacji spotecznosci ze wspolnota lokalna
i regionalng, zaufaniem spoteczenstwa do wtadz, lecz rowniez
rozwojem techniki, informatyzacjg administracji i w konsekwencji

73 K. M. Ziemski, M. Kietbus, Wazne reformy, specjalne podejscie, ,Rzeczpospolita”
z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
74 [bidem.
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wymaga dziatan dtugofalowych, uwzgledniajacych wszelkie oko-
licznosci’s. Jednakowoz wydaje sie, ze wzgledna stabilizacja roz-
wigzan prawnych, spdjnos$¢ przepiséw, unikanie sytuacji, w kto-
rych projekty ustaw dotyczacych ustroju samorzadu terytorialne-
go beda sie krzyzowac niewatpliwie umacnia zaufanie do wtadz.
K. M. Ziemski i M. Kietbus zwrdcili uwage na problemy wynikajace
z jednoczesnego przygotowywania przynajmniej trzech projektow
ustaw w zakresie ustrojowego prawa samorzadowych w tym sa-
mym przedziale czasowym w konteks$cie czeSciowej tematyczne;j
zbieznosSci poszczegolnych projektéw ustaw, sugerujac powotanie
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadowego. Prezydencki pro-
jekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw (druk sejmowy nr 1699) nie wyczerpuje w petni materii
spraw wymagajacych ingerencji ustawodawcy. Jednocze$nie
w Sejmie trwajg prace nad poselskim projektem ustawy o powie-
cie metropolitalnym, ktéry ma celu rozwigzanie probleméw poja-
wiajacych sie we wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
w obszarach metropolitalnych’¢. Ponadto w zakresie ustrojowego
prawa samorzgdowego pozostaje réwniez rzagdowy projekt usta-
wy z dnia 4 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw?’?, ktory zmie-
rza do uproszczenia dotychczasowej procedury zmiany statutu
zwigzku miedzygminnego oraz rejestracji zwigzkow miedzysamo-
rzadowych. Projekt ustawy realizuje przyjete w dniu 11 czerwca

75 M. Kruszewska-Gago$, Dualizm administracji publicznej w wojewddztwie
w ujeciu nauki administracji i polityki administracyjnej [w:] S. Wrzosek, M. Domagata,
J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze
administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 481.

76 K. M. Ziemski, M. Kietbus, Wazne reformy, specjalne podejscie, ,Rzeczpospolita”
z dnia 29 paZdziernika 2013 r.

77 Poprzedni tytul: Projekt ustawy o poprawie funkcjonowania i organizacji
wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-ustawy-o-zmianie-
ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych-innych-ustaw.html
(30.11.2013 r.).
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2013 r. przez Rade Ministréw zatozenia projektu ustawy o po-
prawie funkcjonowania i organizacji wykonywania zadan
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Projektowane zmiany przepiséw przygotowane w Minister-
stwie Administracji i Cyfryzacji dotycza zwiekszenia samodzielno-
Sci i elastyczno$ci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego, dobrowolnego
laczenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz poprawy pro-
cedur realizacji zadan. W celu poprawy i usprawnienia procedury
rejestracji zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego przewi-
duje sie uproszczenie i skrocenie procedury zmiany statutu
zwigzku miedzygminnego i procedury jego likwidacji, uproszcze-
nie procedury przy tworzeniu zwigzku, przeniesienie procedury
zmiany statutu i likwidacji zwigzkéw z rozporzadzenia do ustawy.
Proponowane zmiany dotycza zaré6wno zwigzkéw miedzygmin-
nych jak i zwigzkdw powiatéw. Projekt zatozen dotyczy réwniez
tworzenia zwigzkéw powiatowo-gminnych. W obowigzujacych
przepisach brak jest mozliwosci utworzenia zwigzku, ktorego
cztonkami bylyby zar6wno gminy jaki powiaty. Specyfika pew-
nych obszaréw funkcjonalnych, w tym tzw. obszaréw metropoli-
talnych powoduje, ze formy wspdipracy jednostek samorzadu
terytorialnego nie s3g satysfakcjonujace. W projekcie zostata prze-
widziana opcja utworzenia jak réwniez przystapienia przez gmine
do zwigzku powiatow oraz przystapienia przez powiat do zwigzku
miedzygminnego. W tych sytuacjach nastepowatoby przeksztat-
cenie zwigzku powiatéw lub zwigzku miedzygminnego w zwigzek
powiatowo-gminny. Niejednokrotnie charakter zadan publicznych
wykraczajacych poza zakres wtasciwosci jednego szczebla samo-
rzadu terytorialnego determinuje stworzenie ram prawno-
organizacyjnych dla mozliwosci ich wykonywania, w szczegdlno-
$ci wspoélnie przez gminy i powiaty.

Nalezy zaakcentowac, ze w aktualnym stanie prawnym zwigzki
miedzygminne mogg realizowac¢ zadania powiatéw, niemniej jed-
nak wymagane jest w tym zakresie zawarcie odpowiedniego po-
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rozumienia pomiedzy zwigzkiem i powiatem7’8. Jednakze propo-
nowane w projekcie rozwigzania umozliwig zaré6wno gminom jak
i powiatom udziat w zwigzku na zasadach cztonka z prawem re-
prezentacji w organach, partycypacji w kosztach i odpowiedzial-
nosci. W tej sytuacji cztonkowie zwigzku beda rozstrzyga¢ w sta-
tucie np. o zasadach reprezentacji w zgromadzeniu zwigzku (np.
poprzez okreSlenie liczby reprezentantéw kazdej z jednostek albo
poprzez ustalenie sity glosu w zgromadzeniu), jak réwniez o za-
sadach udziatu w kosztach dziatalnosci zwigzku. Nowe rozwigza-
nia nie okreslajg kategorii zadan realizowanych przez zwigzek.
Zreszta aktualnie rowniez nie ma ograniczenia w zakresie two-
rzenia zwigzkéw miedzygminnych i powiatowych oraz zawierania
porozumien pomiedzy zwigzkami a powiatami albo organami
administracji rzagdowej. Proponowane, elastyczne przepisy umoz-
liwig dostosowywanie przez samorzad rozwigzan, pod nadzorem
wojewody, do ewoluujacych uwarunkowan i potrzeb lokalnych.
Aczkolwiek, warto zaakcentowa¢, Ze projektowane przepisy sta-
nowiag kontynuacje sprawdzonego juz w praktyce, elastycznego
i bazujacego na zasadzie pomocniczosci podejscia do zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wdrozono w obowig-
zujgcych samorzadowych ustawach ustrojowych7°.

Proponowane rozwigzania przyczynig sie do usprawnienia
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego poprzez uprosz-
czenie i skrocenie procedury zmiany statutu zwigzku miedzyg-
minnego oraz procedury jego likwidacji, a takze utatwig utworze-
nie zwigzku, a ponadto stworzga mozliwos$¢ przeksztatcenia obec-
nie funkcjonujacych zwiazkéw w zwigzki powiatowo-gminne lub
powotania zwigzkéw powiatowo-gminnych.

78 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 64 ust. 5
w zwigzku z art. 8 ust. 2a.

79 Uzasadnienie do projektu z dnia 4 listopada 2013 r. - Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw stanowi realizacje zatozen przyjetych przez Rade Ministréw w dniu 11
czerwca 2013 r. http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-
ustawy-o-zmianie-ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych
-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).
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ABSTRACT

Inter-communal associations and associations
of counties in the aspect of supervisory influences

Associations of territorial self-governmental units are established in
order to perform public tasks belonging to the scope of activity of the
association’s participants. The units of the territorial self-government in
the range of binding acts, have a liberty to undertake a decision on co-
operation, determination of the scope of the subject cooperation and
creating organisational structures of cooperation. A public law associa-
tion created by units of the territorial self-government takes over to
perform public tasks, determined in the statute.

Activity of the self-government associations is subject of supervision
on analogous principles to supervision over activity of the units of the
territorial self-government. Beside the supervision performed by the
regional clearing houses in the scope of financial matters and supervi-
sion exercised by the Prime Minister, a particular role is fulfilled by su-
pervision of a Voivode over the public law associations of the territorial
self-government units.

A Voivode as a supervisory organ has the right to require informa-
tion concerning the organisation and functioning of an association, in-
dispensable to perform powers vested in it. Chairman of the association
board is obliged to submit to the Voivode resolutions of the general
meeting within 7 days since the date of passing them, The scope of the
Voivode’s supervisory intervention should be proportional to the im-
portance of the protection subject. In relation with this the Voivode
should apply only such supervision means, which will enable realisation
of the supervision aim - verification of infringement of the law and si-
multaneously in the least possible degree curtail the scope of rights of
the association of the territorial self-government units. Realisation of
this principle in Polish law is certified by progression of infringement of
the law, resulting from the law on system, making dependent a type of
actions undertaken by a supervisory organ on inessential or essential
breach of the law.

The Voivode performs evaluation of a resolution of the association
meeting, considering its compliance with the law. Depending on
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adegree of infringement of the law (inessential or essential) the
Voivode states that the resolution was passed with infringement of the
law or declares nullity of the unlawful resolution.

The problems of inter-communal associations and associations of
counties has not been so far underlined in a due measure by the legisla-
tor. In the law on system there predominate transmissions to separate
regulations and some regulations by law require to be made more pre-
cise because of appearing divergences in interpretation of provisions.

A certain gap in this scope could be supplemented by new regula-
tions by law. The bill draft of 4 November 2013 on alteration of the Act
on Communal Self-Government and on alteration of some other acts
heads to simplification of the hitherto procedure of change of the statute
of an inter-communal association and registration of inter-self-
government associations. The bill draft realises assumptions of the bill
draft on improvement of functioning and organisation of performance of
public tasks by territorial self-government units approved on 11 June
2013 by the Council of Ministers.
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