PRZEGLAD PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

(3)2020 « DOI: 10.17951/ppa.2020.3.43-66

KATOLICKI UNIWERSYTET LUBELSKI JANA PAWLA II

SYLWIA DABROWSKA

sylwia.anna.dabrowska@gmail.com
ORCID ID: https://orcid.org/0000-0003-2888-527X

Zaskarzalno$¢ uchwat zgromadzenia
zwiazku miedzygminnego

The Contestability of Resolutions
of an Inter-Municipal Association Meeting

Wprowadzenie

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego (JST) odpowiada
za realizacje wigkszo$ci zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Ich realizacja
zwyczajowo ma miejsce poprzez samodzielna dziatalnos¢ wladz danej gminy.
Jednakze ustawodawca juz od momentu odrodzenia sie samorzadu na poziomie
gmin w 1990 r. dopuscit prawna mozliwo$¢ tworzenia przez gminy zwiazkow
miedzygminnych w celu wspétpracy i wspétdzialania w przedmiocie wykonywa-
nia zadania lub zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Utworzenie zwigzku
miedzygminnego warunkowane jest podjeciem uchwaly przez rady zainteresowa-
nych gmin; powstaly w ten sposéb podmiot nie jest nowa JST, lecz forma dajaca
mozliwo$¢ wspdlnego wykonywania zadan publicznych. Utworzony zwiazek mie-
dzygminny uzyskuje osobowos$¢ prawna, dziata poprzez wlasne organy. Organem
stanowiacym jest zgromadzenie zwigzku podejmujace uchwaly. Ustawodawca
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dopuszcza mozliwo$¢ zaskarzenia tych uchwatl. Istnieje procedura wewnetrzna,
wewnatrzzwiazkowa, dotyczaca mozliwosci wniesienia sprzeciwu od uchwatly
zwigzku w trybie art. 72 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym',
a takze postepowanie, ktére mozna nazwac ,zewnetrznym’, oparte o tryb skar-
gowy na podstawie przepisu art. 101 u.s.g., gdy uchwata zgromadzenia zwiazku
dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej, badZ postepowanie cywilne,
gdy sprawa nie ma charakteru sprawy z zakresu administracji publicznej. Skarge
do sadu administracyjnego w przedmiotowym trybie mozna wnie$¢ na uchwale
w sprawie administracyjnej. Okreslenie zakresu podmiotowego skargi — kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem,
podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej — nie
wylacza prawa gminy, odrebnego podmiotu wiadzy publicznej, do zaskarzenia
uchwaly organu zwigzku miedzygminnego, ktéra narusza jej interes prawny lub
uprawnienie, niezaleznie od tego, czy jest ona czy tez nie jest cztonkiem zwiazku.

Za dopuszczalno$cia skargi na uchwate organu zwigzku przemawia takze
przepis art. 184 Konstytucji RP? stanowiacy, ze sady administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a ta kontrola obejmuje orzekanie
o zgodno$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego, a wiec réw-
niez uchwatl organéw zwiazku. Potwierdza to wykladnia przepisu art. 3 § 2 pkt 6
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi®, z ktérego wynika, ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej
sprawowana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na ,akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz
okreslone w pkt 5’, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Geneza zwigzku jako formy wspétpracy gmin samorzadowych

Do odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce doszlo w efekcie przemian
politycznych, ustrojowych i gospodarczych przelomu lat 80. i 90. XX w. Wraz
z decyzja prawodawcy o tym, ze zasada decentralizacji wltadzy publicznej stala sie
norma konstytucyjna — dokonano tego ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej* (zwanej nowela grudniowa) —
doszto do uchwalenia dnia 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym?®
i reaktywowania samorzadnosci lokalnej na poziomie gminnym.

! Tj. Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95, dalej: u.s.g.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).
3 T,j.Dz.U. 2019, poz. 2325, dalej: p.p.s.a.

* Dz.U. 1989, nr 75, poz. 444.

5 Tekst pierwotny Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.
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Od samego poczatku funkcjonowania gmin, oprdcz standardowej mozliwosci
samodzielnego wykonywania zadania lub zadan publicznych przez gmine, usta-
wodawca przewidzial mozliwo$¢ wspoétdziatania w tym zakresie poprzez two-
rzenie zwigzkéw miedzygminnych czy tez zwiazkéw komunalnych — okreslenie
to nawiazuje do francuskiego stowa commune, wywodzacego sie od taciniskiego
communia (‘duze skupisko ludzi dzielacych wspoélne zycie’) oraz communis (‘rzecz
wspdlna’), oznaczajacego wspolnote ludzi zyjacych razem, ktérzy dziela wspdlne
interesy, czesto maja wspolne wartosci i przekonania, jak réwniez wspdlne mienie,
zasoby, a nawet dochody lub majatek. Co prawda, przepisy prawa materialnego
precyzuja zakres zadan wykonywanych przez JST, ale w przepisach ustrojowych
odnajdujemy rozwiazania prawne dajace mozliwos¢ wspolpracy i wspétdziatania
dla gmin, powiatéw i wojewddztw, przede wszystkim w ukladzie poziomym.
Jednakze obecnie dopuszczalne sa takze formy w ukladzie pionowym, czego
wyrazem sa zwiazki miedzy gminami a powiatami, czyli zwiazki powiatowo-
-gminne lub zwigzki metropolitalne®.

Unormowania dotyczace konstrukcji zwigzkéw miedzygminnych sa zawarte
w art. 64—73a u.s.g. Gminy chcace podja¢ wspéldzialanie musza przej$¢ proce-
dure powotania zwigzku miedzygminnego oraz okresli¢ zasady funkcjonowania
w statucie zwiazku. Powotany zwiazek uzyska osobowo$¢ prawna, a swoje dziata-
nia bedzie realizowal przy pomocy organéw — zgromadzenia i zarzadu zwiazku.

Pojecie zwigzku miedzygminnego

Podejmujac prébe zdefiniowania pojecia zwigzku miedzygminnego, nalezy
zwrdci¢ uwage na kilka elementéw podstawowych, jakie musza by¢ spetnione,
aby mozna bylo méwi¢ o wspélpracy gmin w formule zwigzku miedzygminnego.
Wspotpraca powinna by¢ co do zasady dobrowolna, poniewaz gminy mogga, ale
nie musza organizowac¢ swoja wspolprace w formie zwigzku, poza wyjatkiem
okre$lonym w art. 64 ust. 4 u.s.g. Gminy uczestniczace w zwiazku maja status
réownorzednych i réwnouprawnionych podmiotéw, ktére organizuja sie celem
wspoldziatania, ktére ma zmierza¢ do osiagniecia okreslonego celu, polegajacego
na wspdlnym wykonywaniu zadan publicznych gmin. Cel kazdorazowo powinien
by¢ z géry wyznaczony i powinien si¢ mie$ci¢ w zakresie zadan publicznych gmin
— czlonkéw zwiazku. Celowos$¢ utworzenia zwiazku jest wiec jego znamienna

¢ E. Olejniczak-Szalowska, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 504.
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cecha, dlatego uzywane jest okreslenie ,zwiazek celowy””. Ustawodawca jedno-
znacznie wyartykulowat to, Ze celem dziatania zwigzku jest wykonywanie zadan
samorzadu terytorialnego®.

Pierwotny cel utworzenia zwigzku miedzygminnego zostal rozszerzony przez
ustawodawce z dniem 1 stycznia 2016 r. w wyniku dodania art. 10a u.s.g. poprzez
art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektdérych innych ustaw’. Od tego czasu mozliwe jest utworzenie
zwigzku miedzygminnego wynikajace z checi zorganizowania i prowadzenia
wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej tzw. jednostek
obstugiwanych, do ktérych zalicza sie: jednostki organizacyjne gminy zaliczane
do sektora finanséw publicznych, gminne instytucje kultury oraz inne zaliczane
do sektora finanséw publicznych gminne osoby prawne utworzone na podsta-
wie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spotek prawa handlowego.

Jak zauwaza R. Cybulska, przez formutle ,wspélne wykonywanie zadan” nalezy
rozumie¢, ze gminy wchodzace w sklad zwiazku miedzygminnego wykonuja
razem okreslony rodzaj zadania (zadan) przypisanego przez ustawodawce im
wszystkim w zinstytucjonalizowanej formie zwiazku. Istnieje takze mozliwos¢,
ze dana gmina przekaze zwigzkowi cze$ciowe wykonanie danego zadania i wte-
dy zwiazek bedzie realizowal zadanie wylacznie w zakresie przekazanej czesci,
podczas gdy w pozostalej czesci zadanie bedzie zobowiazana realizowa¢ dana
gmina. Wykonanie przekazanego zadania musi przebiega¢ w sposob, ktéry nie
narusza zakresu realizacji zadania przez oba podmioty, czyli gmine i powsta-
ly zwigzek miedzygminny. Moze jednak zaistnie¢ klopot natury praktycznej,
gdy jedna z gmin wchodzacych w sktad zwiazku przekaze temu zwiazkowi do
wykonania jedynie cze$¢ zadania, a pozostale gminy tworzace zwiazek doko-
naja przekazania wykonania zadania w catosci. Dlatego celem unikniecia takiej
sytuacji gminy przekazuja zadania na rzecz zwigzku miedzygminnego zawsze
w takiej samej czesci i zakresie do realizacji, aby uniknaé¢ mozliwych na tym tle
pézniejszych nieporozumien®™.

Przestanka do utworzenia zwiazku miedzygminnego moze by¢ nie tylko nie-
wystarczajgca ilo$¢ srodkéw na wykonanie zadania przez gminy, lecz takze cha-
rakter zadania, ktérego wykonywanie przez kilka gmin i na ich terenie bedzie

7 Z.Leonski, Formy wspdldziatania w samorzadzie terytorialnym, ,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 1996, nr 35, s. 28.

8 M. Augustyniak, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020,
s. 482,

® Dz.U. 2015, poz. 1045.

10 R. Cybulska, Komentarz do art. 64 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 828.
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bardziej efektywne i skuteczne. Na to zagadnienie zwrdcil uwage Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 6 maja 2011 r.", w ktérym orzekt, ze zwiazek to ,organizacja
gmin umozliwiajaca im polaczenie sit w celu tatwiejszego i o wiekszej skali za-
spokajania zbiorowych potrzeb wspélnot gminnych” Zwiazki miedzygminne
sa bowiem tworzone w celu sprawniejszego czy tez bardziej ekonomicznego
realizowania danego zadania, co znaczaco odréznia te forme wspotdziatania
od innej, jaka sa porozumienia. W ramach zwiazku miedzygminnego moga by¢
realizowane zaréwno zadania wlasne (obligatoryjne i fakultatywne), jak i zadania
zlecone gminie w trybie ustawowym oraz na podstawie porozumienia'>

Warto zauwazy¢, ze brzmienie przepisu art. 64 ust. 1 u.s.g. moze myli¢, ponie-
waz sugeruje, iz gminy wspolnie wykonuja zadania publiczne lub moga polaczy¢
sie w nowy podmiot, jakim jest zwigzek miedzygminny, podczas gdy gminy sa
zastepowane przy wykonywaniu zadan publicznych przez zwiazek miedzygmin-
ny". W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 lutego 2010 r.**
wskazano, ze zwigzki miedzygminne, chociaz tworzone sg przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego dla wspdlnego wykonywania zadan publicznych, nie posia-
daja statusu jednostki samorzadu terytorialnego, co oznacza, ze sa podmiotami
odrebnymi od jednostek samorzadu terytorialnego, posiadajacymi osobowos¢
prawng, ktérych nie mozna zaliczy¢ ani do kategorii ,,gminna jednostka organi-
zacyjna’, ani do kategorii ,gminna osoba prawna”.

Zwiazek miedzygminny jest odrebnym od gmin podmiotem prawa publicz-
nego, samodzielna struktura organizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawna'.
Zwiazek nie spelnia takze wymogéw stawianych jednostkom samorzadowym,
choc¢by ze wzgledu na brak bezposredniego wplywu wspdlnot lokalnych na wybér
cztonkéw do zgromadzenia zwiazku'®. Jest to zatem jedynie forma wspéldziatania
gmin w celu bardziej efektywnego, skutecznego, a takze mozliwie jak najmniej
kosztownego wykonywania zadan publicznych'’. To formuta wyraznie ,,celowa”
i ukierunkowana w zakresie powstania oraz dzialalno$ci na realizacje okreslonego
celu (celéw) zwiazanego z wykonaniem zadania (zadan) publicznego.

Zwiazek moze utworzy¢ kilka gmin (minimum dwie), w tym miasto na pra-
wach powiatu. Zgodnie z art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym miasto

111 CSK 409/10, LEX nr 863960.

12 E. Olejniczak-Szalowska, op. cit., s. 507; B. Dolnicki, Samorzagd terytorialny, Warszawa
2019, s. 356.

3 R. Adamus, Komentarz do art. 64 u.s.g., [w;] R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Mare-
kwia, Zwigzki miedzygminne. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.

14 11 FSK 1585/08, LEX nr 595838.

15 Ibidem.

16 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 64 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 778.

17 L. Kieres, Zwigzek komunalny. Zasady stosowania prawa, ,Finanse Komunalne” 1996, nr 6, s. 5.
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na prawach powiatu jest gmina wykonujaca zadania powiatu na zasadach okre-
Slonych w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym'®. Gmina
i miasto na prawach powiatu moga wiec utworzy¢ zwiazek, ktérego przedmiotem
bedzie m.in. wykonywanie tozsamych zadan gminnych. Nalezy zauwazy¢, ze
w przepisach prawa nie ma regulacji, ktére ograniczataby gminy w przystepo-
waniu do zwiazkéw, moga one zatem uczestniczy¢é w wiecej niz jednym zwiazku,
ale pod warunkiem, ze nie bedg naleze¢ do dwéch lub wiekszej liczby zwiazkow,
jesli realizuja one te same zadania®.

Zaréwno przystepowanie, jak i samo tworzenie zwigzku miedzygminnego jest
dobrowolne. Wyjatkiem od tej zasady jest art. 64 ust. 4 u.s.g. Przepis ten wpro-
wadza mozliwo$¢ nalozenia w drodze ustawy obowiazku utworzenia zwiazku®.
Przynalezno$¢ do zwiazku wynikajaca z ustawy powoduje, ze cztonkowie takiego
zwiazku nie moga z niego wystapic ani zadecydowac o jego likwidacji*!. Ponadto
w takiej sytuacji ustawodawca obliguje do utworzenia zwiazku, okresla jego za-
dania oraz tryb zatwierdzenia statutu. Z tych wzgledéw obowiazek utworzenia
zwigzku nie powinien by¢ naduzywany.

Gminy, ktére przystepuja do zwiazku, przekazuja mu z mocy prawa swoje
uprawnienia i obowiazki w zakresie przekazanych mu zadan wraz z dniem oglo-
szenia statutu zwiazku. Przejscie praw i obowiazkéw nastepuje w dniu ukazania
sie wojewddzkiego dziennika urzedowego zawierajacego statut. Jednocze$nie
gmina, ktéra przekazuje zadanie, traci prawo do jego wykonania®?, poniewaz wraz
z przeniesieniem zadan na zwigzek przeniesione zostaja réwniez kompetencje
do ich wykonywania?. W przypadku gdy zadania, ktérych obowigzek wykonania
cigzyl na gminie, zostana przekazane zwiazkowi miedzygminnemu, podobnie
jak gmina zwiazek wykonuje je we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
nos$¢. Oznacza to, ze dochodzi do przekazania zadan, ktére w okresie istnienia
zwiazku przestaja by¢ zadaniami jednostek tworzacych ten zwiazek, z wszelkimi
tego konsekwencjami*, takze gdy chodzi o kwestie odpowiedzialnosci cywilno-
prawnej i publicznoprawnej®.

8 T.j. Dz.U. 2020, poz. 920.

¥ R. Cybulska, Komentarz do art. 64 u.s.g., s. 830.

2 M. Augustyniak, op. cit., s. 483.

2 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdldziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 449.

2 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 7 lutego 2011 r., I SA/Wr 559/10, LEX nr 994086.

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 229.

2 M. Grazawski, M. Matecka-Lyszczek, Zwigzek jako forma wspdtdziatania jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, [w:] Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw
2004, s. 194

% T. Jedrzejewski, [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzadu terytorial-
nego, Torun 2003, s. 278.
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Statut zwiazku miedzygminnego

Zwiazek miedzygminny jest samodzielnym odrebnym podmiotem prawa,
jak kazda osoba prawna powinien wiec przyjac akt, ktéry obok przepiséw po-
wszechnie obowigzujacych bedzie precyzyjnie okreslal jego ustréj i zasady funk-
cjonowania. W przypadku zwiazku miedzygminnego takim aktem jest statut.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2014 r.*” stusznie
podkresla, iz mimo ze w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych aktéw prawnych? statuty zwiazkéw miedzygminnych nie
zostaly okreslone jako akty prawa miejscowego, to okolicznos¢ ta nie przesadza
o tym, ze statut zwigzku miedzygminnego nie jest aktem prawa miejscowego. Za
uznaniem statutu zwigzku miedzygminnego za akt prawa miejscowego przema-
wia wyktadnia systemowa przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym. Z uwagi
na utrwalona linie orzecznicza w powyzszym przedmiocie nalezy zatem przyjac,
ze statut zwiazku miedzygminnego jest aktem prawa miejscowego, czyli prze-
pisem powszechnie obowigzujacym, w oparciu o ktéry zwiazek miedzygminny
funkcjonuje®.

Projekt statutu zwiazku podlega uzgodnieniu z wojewoda. Podobnie, zgodnie
z rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia
10 kwietnia 2017 r. (PN-4131.90.2017)*, powyzsze nalezy odnies¢ do wymogu
uzgodnienia z wlaciwym wojewoda projektu zmiany statutu zwiazku gmin.
Utworzenie zwiazku oraz przystapienie gminy do zwiazku wymaga przyjecia jego
statutu bezwzgledna wiekszo$cia gloséw ustawowego sktadu rady, odpowiednio
przez rady zainteresowanych gmin albo rade zainteresowanej gminy. Nie tylko
gminy tworzgce zwiazek, lecz takze gminy przystepujace do juz istniejacego
zwiazku zobowigzane sa wprost do przyjecia jego statutu bezwzgledna wiekszo-
$cig gloséw ustawowego skladu rady®*. Warunkiem niezbednym przejecia przez
zwiazek calosci badz czesci zadan i obowigzkéw gmin w okreslonym zakresie jest
zamieszczenie w statucie zwiazku szczegdtowego katalogu przejmowanych zadan.
Istota utworzenia zwiazku miedzygminnego jest utrata przez gminy wchodzace
w sktad zwigzku okreslonych uprawnien i obowiazkéw przekazanych zwigzkowi
oraz przejscie tych uprawnien i obowiazkéw do wytacznej kompetencji zwigzku.

% R. Cybulska, Komentarz do art. 67 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 837.

¥ 11 OSK 2494/14, LEX nr 1598446.

% T,j. Dz.U. 2019, poz. 1461.

% Wyrok WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r., II SA/Op 41/09, LEX nr 536089.

% LEX nr 2277257.

31 R. Cybulska, Komentarz do art. 67 u.s.g., s. 838.
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Zgodnie z trescig art. 67 ust. 2 u.s.g. statut zwigzku gminnego powinien okre-
$la¢: 1) nazwe i siedzibe zwiazku; 2) uczestnikéw i czas trwania zwiazku; 3) zada-
nia zwigzku; 4) organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dziatania; 5) zasady
korzystania z obiektéw i urzadzen zwigzku; 6) zasady udziatu w kosztach wspol-
nej dzialalnosci, zyskach i pokrywania strat zwiazku; 7) zasady przystepowania
i wystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczenn majatkowych; 8) zasady i tryb
likwidacji zwiazku; 9) inne zasady okreslajace wspétdziatanie.

Powyzszy przepis zawiera wyliczenie elementéw, ktére powinien zawierac
statut zwigzku miedzygminnego. Wedlug R. Cybulskiej watpliwosci moze bu-
dzi¢ sformutowanie ,powinien’, poniewaz moze sugerowac nieobligatoryjnosc
zawarcia okres$lonych w przepisie elementéw. Mimo takiego brzmienia powota-
nego przepisu — z uwagi na charakter wymienionych w nim elementéw statutu
— wydaje sie, ze nalezy opowiedziec sie za tym, iz sg to skladniki obligatoryjne®.

Jako potwierdzenie stusznosci powyzszego stanowiska mozna przywotaé
jedno z rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Lodzkiego z dnia 26 kwietnia
2006 r. (PN.1.-0911/131/2006)*, ktére stanowi, ze art. 67 ust. 2 u.s.g. okresla
obligatoryjna tre$¢ statutu zwigzku miedzygminnego. Uregulowania ustawowe
okreslone w art. 67 ust. 2 u.s.g. powinny znalez¢ w nim odzwierciedlenie. Nalezy
jednak podkresli¢, ze zawarty w tym przepisie zbiér elementéw statutu nie jest
katalogiem zamknietym. Uzasadnione jest przywolanie stusznego stanowiska
R. Cybulskiej, ktéry zaznacza, ze ustawa wskazuje nie tyle elementy obligatoryjne,
ile raczej nieodzowne dla prawidlowego funkcjonowania zwiazku miedzygmin-
nego*. W kontekscie powyzszych rozwazan prawdziwe jest stwierdzenie, ze
regulacja zawarta w art. 67 ust. 2 u.s.g. stanowi o elementach obligatoryjnych
statutu zwiazku.

Z punktu widzenia praktyki nalezy podkresli¢, ze szczegélnie istotne — poza
elementami czysto formalnymi, ktére powinien zawiera¢ kazdy statut osoby
prawnej, jak siedziba, nazwa, czas trwania, uczestnicy i organy — s3 postano-
wienia, o ktérych nie rozstrzyga ustawa, a takze te, w ktérych statut zwigzku
miedzygminnego powinien okresla¢ zadania zwigzku oraz zasady udzialu gmin
w kosztach wspoélnej dzialalnosci, zyskach i pokrywaniu strat zwiazku.

Ustawodawca postuluje okreslenie w statucie zwiazku miedzygminnego orga-
néw zwiazku, a co za tym idzie zawarcie w statucie struktury organéw zwiazku
oraz zasad i trybow ich dzialania, uznajac jednocze$nie za niewystarczajace samo
okreslenie organéw oraz zasad ich powolywania, poniewaz ta kwestia uregu-
lowana jest wprost w ustawie o samorzadzie gminnym. Jak stusznie podkresla

32 Ibidem, s. 837.
33 LEX nr 188011.
3 R. Cybulska, Komentarz do art. 67 u.s.g., s. 838—839.
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R. Cybulska, w statucie powinny by¢ uregulowane wylacznie sprawy, o ktérych
nie rozstrzyga ustawa o samorzadzie gminnym?®.

Jednym z najistotniejszych elementéw, biorac pod uwage cel utworzenia
zwiazku, sa zadania tego zwiazku. Wspdlne wykonywanie okre$lonego zada-
nia jest bowiem powodem oraz celem utworzenia danego zwiazku i zarazem
przedmiotem jego dzialania. Przekazywane przez gminy zadania powinny by¢
dokladnie okreslone, aby nie byto watpliwosci, ze sa to zadania, ktére zwigzek
ma obowiazek wykonac¢. Nie moze by¢ niezgodnos$ci pomiedzy zadaniem, ktére
ma by¢ wykonane przez gmine, a zadaniem, ktére przekazuje ona zwigzkowi*.

Utworzenie zwigzku miedzygminnego nastepuje na skutek podjecia przez
rady zainteresowanych gmin uchwatl o utworzeniu zwiazku. Uchwaly zapadaja
zwykla wiekszo$cia gloséw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
rady, wedlug przepiséw ogdlnych, tj. zgodnie z regulacja zawarta w art. 14 u.s.g.
Podjecie uchwaly w sprawie przystapienia gminy do zwigzku koniczy procedure
negocjacyjna. Utworzenie zwigzku miedzygminnego wymaga réwniez przyjecia
przez rady gmin statutu zwigzku bezwzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego
skfadu rady. Jak stanowi ustawodawca w art. 64 ust. 3 u.s.g., prawa i obowiazki
gmin uczestniczacych w zwiazku miedzygminnym, zwigzane z wykonywaniem
zadan przekazanych zwiazkowi, przechodza na zwiazek z dniem ogloszenia statutu
zwiazku. Statut zwiazku podlega ogloszeniu we wlasciwym wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym, a zwiazek nabywa osobowo$¢ prawna z dniem ogloszenia statutu.

Podsumowanie procedury utworzeniowej zwiazku miedzygminnego zawart
w wyroku z dnia 7 lutego 2011 r. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wrocta-
wiu®, wskazujac, ze wszelkie prawa i obowigzki gmin uczestniczacych w zwigzku
miedzygminnym, zwigzane z wykonywaniem przekazanych mu (we wlasciwej
formie) zadan, przechodza z mocy prawa na wlasciwe organy tego zwigzku,
z dniem ogloszenia statutu zwigzku, o czym stanowi art. 64 ust. 3 u.s.g. W konse-
kwencji zwiazek staje si¢ podmiotem uprawnionym i zobowigzanym do realizacji
przekazanych mu zadan, a zarazem gmina traci uprawnienie do wykonywania
zadan publicznych w takim zakresie, w jakim wykonuje je zwiazek. Zwiazkowi
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.

% Ibidem, s. 840.
% K. Bandarzewski, Komentarz do art. 64 u.s.g., s. 777.
3 11 SA/Wr 559/10, Legalis nr 316443.
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Organy zwiazku miedzygminnego

Ustawodawca wyposazyl zwigzek miedzygminny w odpowiednie organy.
W art. 69 ust. 1 u.s.g. wskazal, ze organem stanowiacym i kontrolnym zwigzku
jest zgromadzenie zwigzku, a w art. 73 ust. 1 u.s.g. przewidzial organ wykonawczy
w postaci zarzadu zwiazku. Mozna wiec stwierdzi¢, ze struktura organizacyjna
zwigzku miedzygminnego jest tozsama z ustawowa struktura organizacyjna
jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz zwiazek posiada zaréwno organ sta-
nowiacy, jak i organ wykonawczy.

Jak stusznie podkresla R. Cybulska, zwigzek miedzygminny — jak kazda osoba
prawna — dziala poprzez swoje organy. Z uwagi na to, ze ustawa wskazuje wprost,
jakie zwiazek ma organy, nie mozna okresli¢ ich w statucie w inny sposéb?®:. Wo-
bec powyzszego organy te sa dla zwigzku obligatoryjne.

Organem wykonawczym zwiazku jest zarzad, ktory jest powotywany i odwo-
tywany przez zgromadzenie zwiazku sposrdd jego cztonkéw. Wobec powyzszego
de facto te same osoby beda wchodzily w sklad zarzadu i zgromadzenia.

Stosownie do regulacji art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.g. statut zwiazku miedzygminnego
powinien okresla¢ organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dzialania. W zakresie
nieuregulowanym w ustawie zrédlem regulacji problematyki dotyczacej zarzadu
zwigzku miedzygminnego jest statut zwiazku. Poniewaz regulacja ustawowa w po-
wyzszym zakresie jest wyjatkowo szczupla, ciezar uregulowania wielu waznych
kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem zarzadu przejmuje statut zwigzku®.

Z uwagi na to, ze ustawa nie konkretyzuje kompetencji zarzadu ani nie za-
wiera analogicznego odniesienia do organu gminy, jak w przypadku zgromadze-
nia zwiazku, powinny one zosta¢ doprecyzowane w statucie. Wskazéwka moze
by¢ tylko to, Ze jest to organ wykonawczy, a wiec z zalozenia ma odmienne od
zgromadzenia kompetencje. Skoro ustawodawca okreslit kompetencje organu
uchwalodawczego poprzez odniesienie do rady gminy, to pozostate kompetencje
powinien wykonywac organ wykonaweczy, czyli zarzad. Bedzie to przygotowywa-
nie projektéw uchwat zgromadzenia zwigzku, wykonywanie uchwat zgromadze-
nia, gospodarowanie mieniem zwiazku, przygotowywanie i wykonywanie planu
finansowego. W statucie powinien by¢ okreslony réwniez tryb dzialania zarzadu
zwiazku miedzygminnego®.

% R. Cybulska, Komentarz do art. 69 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 847.

¥ R. Adamus, Komentarz do art. 73 u.s.g., [w:] R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Mare-
kwia, Zwigzki miedzygminne. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.

1 R. Cybulska, Komentarz do art. 73 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 855.
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Przechodzac do rozwazan na temat zgromadzenia zwiazku, w pierwszej ko-
lejnosci nalezy sie odnie$¢ do art. 69 ust. 2 u.s.g., ktéry wskazuje wprost, ze
w zakresie zadan zleconych zwiazkowi przez uczestniczace w nim gminy zgro-
madzenie wykonuje kompetencje przystugujace radzie gminy. W konsekwencji
powyzszego w art. 69 ust. 3 u.s.g. nakazuje sie odpowiednio stosowac do zgro-
madzenia zwiazku przepisy dotyczace rady gminy.

Pozycje zgromadzenia zwiazku nalezy odnie$¢ do pozycji rady gminy. Jest to
zabieg celowy, gdyz utrata przez rade gminy kompetencji do stanowienia aktow
w przekazanym zakresie oraz do wykonywania kontroli nastepuje na rzecz organu
odpowiadajacego jej pozycji. Z uwagi na powyzsze kompetencje zgromadzenia
w zakresie zadan zleconych zostaly odniesione do kompetencji przystugujacych
w tym zakresie radzie gminy*'.

Zgromadzenie zwiazku bedzie wiec uprawnione do podejmowania uchwaty
budzetowej, rozpatrywania sprawozdania z wykonania budzetu, a takze udzielania
zarzadowi absolutorium, ustalania wynagrodzenia czlonkéw zarzadu, podejmowa-
nia uchwat w wybranych sprawach majatkowych zwiazku przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu, tworzenia i likwidacji jednostek organizacyjnych zwiazku, wy-
boru i odwolania przewodniczacego zgromadzenia, powolywania komisji, przyjecia
zadan rzadowych lub samorzadowych do wykonania, wyrazania zgody na przy-
jecie nowych czlonkéw zwiagzku, podjecia uchwaly w sprawie likwidacji zwiazku.
Odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych rady gminy oznacza réwniez, ze
zgromadzenie wybiera ze swojego grona przewodniczacego i ewentualnie wice-
przewodniczacego zgromadzenia, z odmienno$ciami wynikajacymi z art. 71 u.s.g.
Oznacza to, ze wybér przewodniczacego zgromadzenia zostanie dokonany na
mocy uchwaly podjetej bezwzgledna wiekszos$cia statutowej liczby czlonkéw. Takze
rezygnacja przewodniczacego powinna skutkowac¢ podjeciem przez zgromadzenie
zwigzku uchwaly w ciagu miesiaca od dnia zlozenia rezygnacji*’.

Na tle odpowiedniego stosowania, jakim postuzyt si¢ ustawodawca w ust. 3
art. 69 u.s.g., w piSmiennictwie i w orzecznictwie sadéw administracyjnych pod-
kresla sie, ze normatywny zwrot nakazujacy stosowanie wskazanych przepisow
»odpowiednio” nie wyklucza zastosowania ich ,wprost’, jezeli zadne wzgledy
nie przemawiaja za potrzeba korygowania przepiséw, do ktérych odestano, ze
wzgledu na specyfike instytucji, do ktérej mialyby by¢ one stosowane®.

4, Scieszka, Komentarz do art. 69 w.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, Legalis.

2 R. Cybulska, Komentarz do art. 69 u.s.g., s. 848.

1 1. Scieszka, Komentarz do art. 69 u.s.g.
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Jak wskazuje K. Bandarzewski, cze$¢ przepiséw dotyczacych rady gminy sto-
suje sie wprost, cze$¢ odpowiednio, natomiast niektérych przepiséw nie stosuje
sie wcale*,

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w omawianym zakresie duza role odgrywa
orzecznictwo sadéw administracyjnych w kontekscie odpowiedniego zastoso-
wania przepisow ustawy o samorzadzie gminnym do zwiazku miedzygminnego.
Na przyklad zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
13 marca 2013 r.** przepis art. 69 ust. 3 u.s.g., regulujac instytucje zgromadze-
nia zwigzku miedzygminnego, odsyla do odpowiedniego stosowania przepiséw
dotyczacych rady gminy, nie za$ przepiséw odnoszacych sie¢ do radnych, tym-
czasem rada i radni nie sa pojeciami tozsamymi, inny jest bowiem ich status
prawny. Podobnie wypowiedzial sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Gli-
wicach w wyroku z dnia 3 wrzes$nia 2013 r.*, w ktérym wyjasnil, ze tres¢ art. 69
ust. 3 u.s.g. w zadnym razie nie pozwala na formulowanie twierdzen, jakoby okre-
$lone w nim odeslanie nakazywalo odpowiednie stosowanie do czlonkéw zgro-
madzenia norm regulujacych status radnego. Przepiséw dotyczacych rady gminy
nie mozna utozsamiac z przepisami okreslajacymi szczegélna pozycje radnego
gminy i skladajace si¢ na nig prawa i obowiazki. Nietrafny jest poglad, ze art. 69
ust. 3 w.s.g. w zw. z art. 19 ust. 2 czy art. 21 ust. 4 u.s.g. ma zastosowanie do
obowiazkéw przewodniczacego czy tez uczestnictwa w posiedzeniach komisji,
a zatem do radnych lub do oséb niebedacych radnymi.

W doktrynie wskazuje sie, Ze nie stosuje sie do zgromadzenia zwiazku réw-
niez art. 14 u.s.g., ktéry stanowi, ze uchwaty rady zapadaja zwykla wiekszoscia
gloséw w glosowaniu jawnym, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Zgromadzenie
zwiazku kieruje si¢ bowiem w tym zakresie odrebna regulacja art. 71 u.s.g., ktéry
stanowi, ze uchwaly zgromadzenia podejmowane sa bezwzgledna wiekszoscia
gloséw statutowej liczby cztonkéw zgromadzenia. Wydaje sig, ze nie powin-
no stosowac sie wprost takze przepiséw dotyczacych sesji, poniewaz przepis
art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pozostawia te kwestie do uregulowania w statucie zwigz-
ku miedzygminnego. Powstaje tez watpliwos¢, czy do zgromadzenia zwigzku
stosowac¢ odpowiednio przepis o kadencji tego organu, poniewaz przepisy doty-
czace zwigzku nie reguluja tej kwestii. Z jednej strony wydaje sie, ze biorac pod
uwage mozliwos¢ okreslenia réznego czasu trwania zwiazku, przepiséw tych
stosowac nie mozna. Jednak z drugiej strony skoro przepis art. 70 ust. 1 u.s.g.
wprost stanowi, ze w sktad zgromadzenia wchodza woéjtowie gmin uczestnicza-

“ K.Bandarzewski, Komentarz do art. 71 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komen-
tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 818.

% 11 OSK 2726/12, LEX nr 1316120.

“ TV SA/GI 58/13, LEX nr 1799747.
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cych w zwiazkuy, to sita rzeczy zmiana kadencji organéw gminy pociagnie za soba
zmiane sktadu osobowego organdéw zwiazku®.

Zgromadzenie zwiazku jako organ kolegialny swoje decyzje podejmuje w for-
mie uchwaly. Art. 71 u.s.g. stanowi, ze uchwaly zgromadzenia s3 podejmowane
bezwzgledna wiekszoscia glosow statutowej liczby cztonkéw zgromadzenia.

Zgodnie z definicja stownikowa czasownik ,uchwala¢” oznacza ‘pozostawic¢
co$, podjac¢ decyzje w wyniku narady’ Tym samym uchwala staje si¢ forma wy-
razania woli uczestnikéw narady. Nie mozna podja¢ uchwaly ,w pojedynke’, nie
moze tej formy dzialania zastosowa¢ organ monokratyczny (jednoosobowy).
Potrzebne sa o$wiadczenia woli co najmniej dwéch podmiotdw, uczestnikdw,
a wiec uchwaly moga podejmowac jedynie organy kolegialne (wieloosobowe)*.

Dla podjecia uchwaly potrzebne jest zatem wyrazenie woli przez co najmniej
dwa podmioty, dwéch uczestnikéw, czlonkéw kolegialnego organu, co powoduje,
ze o podejmowaniu uchwal mozna méwi¢ w odniesieniu do organéw stanowia-
cych samorzadu terytorialnego (rad i sejmikow), nie zapominajac o zarzadach
JST oraz o organach kolegialnych zwiazkéw komunalnych. Nalezy wykluczy¢
mozliwo$¢ podejmowania uchwat przez jakikolwiek organ jednoosobowy, czyli
wojta, burmistrza, prezydenta miasta, staroste powiatowego lub marszatka wo-
jewodztwa®.

Uchwala to sposéb wyrazenia woli poprzez glosowanie czlonkéw organu ko-
legialnego, jakim jest zgromadzenie zwiazku, w sprawach, ktére naleza do jego
kompetencji. W przeciwienistwie do ogélnej zasady podejmowania uchwat przez
rade gminy zwykla wiekszos$cia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawo-
wego skladu rady, w glosowaniu jawnym, zgromadzenie zwigzku podejmuje swoje
uchwaly bezwzgledna wiekszoscia gloséw statutowej liczby czlonkéw zgroma-
dzenia. Ustawodawca, réwniez odmiennie od regulacji dotyczacej podejmowania
uchwal przez rade gminy, nie wprowadza od tego wyjatkéw. Nie wskazuje tez, czy
uchwaly powinny by¢ podejmowane w glosowaniu jawnym czy tajnym, co nalezato-
by doprecyzowac w statucie zwiazku miedzygminnego. Zasady okreslonej wart. 71
u.s.g. nie mozna modyfikowac w statucie zwiazku. W takim przypadku odmienne
postanowienia statutu bylyby niewazne. Podjecie uchwaly inna wigkszoscia niz
wskazana w ustawie powodowaloby niewazno$¢ tej uchwaly®. Zgodnie z wyrokiem
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 pazdziernika 2009 r.>! bezwzgledna

7 R. Cybulska, Komentarz do art. 69 u.s.g., s. 849.

* K. Sikora, Istota i charakter prawny aktéw prawa miejscowego w zakresie ich sadowoadmi-
nistracyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 183.

¥ Ibidem, s. 184.

% R. Cybulska, Komentarz do art. 71 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 851.

1 T OSK 1124/09, LEX nr 529794.
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liczbe gloséw, o ktérej mowa w art. 71 u.s.g., nalezy oblicza¢, uwzgledniajac fak-
tyczna w dacie glosowania liczbe uczestnikow zwiazku i postanowienia statutu
zwiazku komunalnego, w tym postanowienia regulujace wystepowanie ze zwiazku.

Sprzeciw jako wewnetrzna forma weryfikacji uchwaty zwigzku

Przechodzac od powyzszych rozwazan na grunt zaskarzania uchwal zgroma-
dzenia zwigzku miedzygminnego, w pierwszej kolejnosci nalezy poddac analizie
swojego rodzaju tryb wewnetrzny zaskarzania uchwal, polegajacy na mozliwosci
whniesienia sprzeciwu do uchwaly. Zgodnie z art. 72 ust. 1 i 2 u.s.g.*> od uchwaty
zgromadzenia zwigzku miedzygminnego czlonek zgromadzenia moze wnie$¢
pisemny sprzeciw w stosunku do uchwaly zgromadzenia w ciagu 7 dni od dnia
jej podjecia. Wniesienie sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaly i wymaga
ponownego rozpatrzenia sprawy.

Jak wskazuje 1. Scieszka, w wyniku zgloszenia sprzeciwu nastepuje utrata
mocy obowiazujacej kwestionowanej uchwaly. Z tego wzgledu nie zachodzi
konieczno$¢ przedstawienia jej organowi nadzoru. Nowa uchwala, podjeta w wy-
niku ponownego rozpatrzenia sprawy, z kolei nie moze by¢ juz przedmiotem
zaskarzenia w tym trybie przez zadnego czlonka zgromadzenia®.

Powyzsze potwierdza R. Adamus, ktéry wskazuje, ze sprzeciw nie ma cha-
rakteru suspensywnego $rodka zaskarzenia. Pierwotne skutki sprzeciwu sa da-
lej idace niz samo wstrzymanie wykonania uchwaly. Zaskarzona uchwata traci
moc, skoro wymagane jest nie tylko przeprowadzenie ponownego glosowania
w przedmiocie rozpatrzenia sprzeciwu i ustalenia, czy jest zasadny czy nie, lecz
takze podjecie uchwaly niejako na nowo. Przedmiotem, ktérym zajmuje sie
zgromadzenie zwiazku, jest rozpatrzenie sprawy od poczatku, dlatego sprzeciw
jest srodkiem prawnym typowo renowacyjnym. Dodatkowo utrata mocy uchwa-
ly ma charakter trwaly, tzn. przepisy nie przewiduja jakiejkolwiek formuly jej
konwalidacji. Samo wstrzymanie wykonania uchwaty powodowatoby, Ze jej moc
obowiazujaca bylaby zawieszona do czasu rozpoznania sprzeciwu, a takiej for-
muly przepisy nie przewiduja. Zaréwno utrata mocy uchwaty, jak i koniecznos$¢
ponownego rozpatrzenia sprawy nie sa pozostawione uznaniu zgromadzenia
zwiazku lub nawet wnoszacego sprzeciw, ale powstaja automatycznie z chwila
whniesienia sprzeciwu®.

2 Tj. Dz.U. 2020, poz. 713.

53 . Scieszka, Komentarz do art. 72 w.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, Legalis.

% R. Adamus, Komentarz do art. 72 u.s.g., [w:] R. Adamus, T. Jasiniski, E. Kurowska, A. Ma-
rekwia, op. cit.
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Co interesujace, z prezentowanym stanowiskiem nie zgadzaja sie niekto-
re organy nadzoru. Jako przykiad mozna wskaza¢ uchwate Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 5 lutego 2020 r. (3/130/2020)%, w ktérej
uzasadnieniu organ wskazuje, ze wniesienie sprzeciwu do badanej uchwaly nie
bylo réwnoznaczne z utratg jej mocy prawnej, a takze nie zwalniato Zwiazku
od obowigzku przestania jej do Wojewody w celu opublikowania w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego.

Przedmiotowa tematyke porusza réwniez J. Dominowska, ktéra wskazuje, ze
nastepstwem whniesienia sprzeciwu jest nie tylko wstrzymanie wykonania ,za-
skarzonej” uchwaty, lecz takze utrata przez nia mocy prawnej. Wniosek ten zda-
niem J. Dominowskiej wynika z tego, ze w kazdym przypadku — po skutecznym
whniesieniu sprzeciwu — zgromadzenie zobowigzane jest ponownie rozpatrzy¢
sprawe bedaca przedmiotem zaskarzonej uchwaly oraz podja¢ ,nowg” uchwate.
Obowigzek ponownego podjecia uchwaly nie zalezy od zasadnos$ci twierdzenia
skarzacego. Mozna zatem uznad, ze ustawodawca niepotrzebnie wprowadzil
sankcje w postaci ,wstrzymania wykonania uchwaty’, skoro skutkiem wniesienia
sprzeciwu jest utrata jej mocy obowiazujacej. W zwiazku z tym jezeli w ciagu
7 dni od daty podjecia uchwaty czlonek zgromadzenia wniesie sprzeciw, nie ma
podstaw do przedstawienia tej uchwatly organowi nadzoru, poniewaz akt bedacy
przedmiotem nadzoru przestal by¢ uchwata. Gdyby jednak nastapito przekazanie
uchwaly organowi nadzoru i po przekazaniu cztonek zgromadzenia wnidstby
sprzeciw, wowczas réwniez z pierwszenstwa powinno korzysta¢ postepowanie
zainicjowanie sprzeciwem. Nie ma przy tym potrzeby zawieszania postepowania
przed organem nadzoru. Gdyby natomiast organ nadzoru zakonczyl postepo-
wanie przed wniesieniem sprzeciwu — co teoretycznie jest mozliwe — wowczas
charakter rozstrzygniecia nadzorczego determinuje postepowanie okreslone
w art. 72 u.s.g. Jezeli organ nadzoru stwierdzi niewazno$¢ uchwaly, wniesienie
sprzeciwu bedzie bezpodstawne, jezeli za$§ dana uchwata nie zostanie wyelimi-
nowana z porzadku prawnego przez organ nadzoru, czltonek zgromadzenia ma
prawo wnies¢ pisemny sprzeciw. Wprawdzie w tym ostatnim przypadku nastapi
utrata wazno$ci uchwaly juz ,skontrolowanej” przez organ nadzoru, niemniej na-
wet ponowne podjecie takiej samej w tre$ci uchwaly przez zgromadzenie zwigzku
eliminuje mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu i daje duze ,,gwarancje” pozytywnego
zakonczenia dla zwigzku postgpowania przed organem nadzoru®.

* Dz.Urz. Woj. Wlkp. 2020, nr 45, poz. 2149.

% J. Dominowska, Komentarz do art. 72 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz
z odniesieniami do ustaw o samorzagdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 663—664.
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W zwiazku z tym, jak stusznie podkresla K. Bandarzewski, zbieg postepowania
ze sprzeciwu z czynno$ciami podejmowanymi przez organy nadzoru wskazu-
je na potrzebe dokonania nowelizacji art. 72 u.s.g. w kierunkach obejmujacych:
zrbznicowanie terminu wniesienia sprzeciwu od uchwaly zgromadzenia tak, aby
zwiazek mogl przedstawi¢ uchwate organowi nadzoru po uplywie terminu ztozenia
sprzeciwu (np. 7 dni na wniesienie sprzeciwu i 14 dni na przedstawienie uchwaly
organowi nadzoru); okreslenie wprost w ustawie o samorzadzie gminnym, ze
skuteczne wniesienie sprzeciwu skutkuje utrata mocy prawnej danej uchwaty®’.

Ponadto w kontekscie mozliwosci zaskarzenia uchwaly zwigzku do sadu admi-
nistracyjnego nalezy wskazac, ze w tym przypadku nie jest konieczne wyczerpa-
nie procedury wniesienia sprzeciwu w trybie art. 72 u.s.g. W tym zakresie nalezy
podzieli¢ poglad J. Dominowskiej, zgodnie z ktérym art. 72 ust. 1-3 nie wyczer-
puje postepowan podejmowanych w zakresie zbadania raz podjetej uchwaly.
Mozliwe jest zaskarzenie takiej uchwaly do sadu administracyjnego w trybie
art. 101 ust. 1 u.s.g. Postepowanie w tym przypadku bedzie przebiegac zgodnie
zart. 101 u.s.g., a to oznacza, ze wymogiem zachowania trybu wniesienia skargi
jest uprzednie wezwanie zgromadzenia zwigzku do usuniecia naruszenia prawa®,
nie za$ wniesienie sprzeciwu, z zastrzezeniem, ze w obecnym stanie prawnym
nie ma obowigzku stosowania wezwania do usuniecia naruszenia prawa.

Powyzsze potwierdza m.in. postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Poznaniu z dnia 4 lipca 2019 r. (I SA/Po 352/19), zgodnie z ktérym
skargi do sadu administracyjnego na akty podjete albo czynnos$ci dokonane
przez organy administracji przed 1 czerwca 2017 r. powinny by¢ poprzedzone
wezwaniem organu do usuniecia naruszenia prawa, natomiast skargi na akty
podjete lub czynnosci dokonane po tej dacie moga by¢ wniesione do sadu bez
zachowania tego trybu.

I w tym przypadku konieczne jest jednak wskazanie, ze w praktyce pojawia
sie réwniez poglad przeciwny, zaprezentowany w uzasadnieniu postanowienia
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 marca 2018 r.
(V SA/Wa 323/18), w ktérym wskazano, ze skarga gminy na uchwale zwiazku
jest niedopuszczalna, poniewaz gmina nie wyczerpala przewidzianego w art. 72
u.s.g. trybu zaskarzenia uchwaty zgromadzenia zwiazku miedzygminnego. Cho-
dzi tu o brak zlozenia pisemnego sprzeciwu od uchwaty. Podkreslono takze,
ze wyczerpanie stosownych $rodkéw zaskarzenia jest podstawowa przestanka
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego, przy czym w przypadku
skarg na uchwaly zgromadzen zwigzkéw miedzygminnych wyczerpanie srodkéw

7 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 72 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 820—-821.
5 1. Dominowska, op. cit., s. 667.
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zaskarzenia nastepuje poprzez wniesienie przez czlonka takiego zgromadzenia
pisemnego sprzeciwu zgodnie z trescia art. 72 ust. 1 u.s.g.”

Analiza powyzszego przepisu prowadzi do wniosku, ze instytucja sprzeciwu
dotyczy wylacznie uchwaly zgromadzenia zwiazku, a nie uchwat zarzadu zwiazku.
Ponadto podmiotem legitymowanym czynnie do wniesienia sprzeciwu jest kazdy
czlonek zgromadzenia. Aby wniesienie sprzeciwu bylo skuteczne, powinien by¢ on
sporzadzony na pismie. Ustawodawca okresla réwniez termin na wniesienie sprze-
ciwu — jest to termin siedmiodniowy, liczony od dnia podjecia skarzonej uchwaty.

Zgodnie z art. 72 ust. 4 u.s.g. mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu do uchwaly
zgromadzenia dotyczy wylacznie zwigzkéw miedzygminnych utworzonych fa-
kultatywnie.

Instytucja sprzeciwu pozwala poszczegdlnym uczestnikom zwigzku wptly-
wac na bledne lub niekorzystne dla nich rozstrzygniecia. Sprzeciw wnosi si¢ do
organu, ktéry podjal uchwale, gdyz to on jest wlasciwy do rozpoznania sprawy.
Nalezy zwrdci¢ uwage na niestandardowe uregulowanie, wedtug ktérego termin
whniesienia sprzeciwu liczony jest od daty podjecia uchwaly, a nie od jej doreczenia
czy dowiedzenia si¢ o jej podjeciu. Przymusza to poniekad czlonkéw zgroma-
dzenia do uczestniczenia w posiedzeniach®.

W doktrynie uznaje sie, ze postepowanie okre$lone w art. 72 u.s.g. jest po-
stepowaniem szczeg6lnym, poniewaz uregulowane jest przepisami ustawy o sa-
morzadzie gminnym, a do zasad obliczania terminu do wniesienia sprzeciwu nie
maja zastosowania, nawet odpowiedniego, ani przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego®, ani przepisy Kodeksu postepowania cywilnego®. Podnosi
sie, ze z uwagi na wewnetrzny charakter tego postepowania nie istnieje takze
mozliwos$¢ przywrdcenia terminu do wniesienia sprzeciwu. Uznaje sig, Ze jest to
termin o charakterze prekluzyjnym, co oznacza, ze jego uchybienie powoduje,
iz wniesienie sprzeciwu po uplywie terminu jest bezskuteczne®. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w doktrynie istnieje w tym wzgledzie réwniez poglad przeciwny®*.

»¥ W wyniku kontroli instancyjnej przedmiotowego postanowienia uznano za nietrafne moty-
wy odrzucenia skargi przez Wojewddzki Sad Administracyjny w zakresie, w jakim uznano za wymag
formalny, umozliwiajacy wniesienie skargi, wyczerpanie trybu sprzeciwu od uchwaly na podstawie
art. 72 u.s.g. Por. postanowienie NSA z dnia 13 czerwca 2018 r., I GSK 2255/18, LEX nr 2504432.

€ R.Cybulska, Komentarz do art. 72 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 853.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020,
poz. 256).

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2020, poz. 1575).

% K. Bandarzewski, Komentarz do art. 72 u.s.g., s. 820.

6 . Scieszka, Komentarz do art. 72 u.s.g.
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W mojej ocenie na aprobate zastuguje poglad zaprezentowany przez K. Ban-
darzewskiego w kontekscie prekluzyjnosci terminu do wniesienia sprzeciwu®.
Jest to zarazem poglad przewazajacy w doktrynie i w orzecznictwie organéw
nadzorczych.

Zgodnie z art. 72 ust. 2 u.s.g. sprzeciw czlonka zgromadzenia wstrzymuje
wykonanie uchwaly i powoduje, ze zgromadzenie zobligowane jest do ponownego
rozpoznania sprawy. Zgromadzenie zwiazku nie jest jednak ograniczone zadnym
terminem, w jakim ponownie powinno rozpozna¢ sprawe. W rzeczywistosci
whniesienie sprzeciwu spowoduje utrate przez uchwate mocy obowiazujacej,
zgromadzenie jest bowiem zobligowane do ponownego rozpoznania sprawy,
a tym samym do podjecia nowej uchwaly. Praktycznym skutkiem wniesienia
sprzeciwu jest wiec utrata mocy obowiazujacej®®. Zgodnie z ust. 3 art. 72 u.s.g.
sprzeciw nie moze by¢ zgloszony do uchwaly podjetej w wyniku ponownego
rozpatrzenia sprawy. Zgodnie z powyzszym nowa uchwala, podjeta w wyniku
ponownego rozpatrzenia sprawy, nie moze by¢ juz przedmiotem zaskarzenia
w tym trybie przez zadnego czlonka zgromadzenia.

Jezeli zgromadzenie zwiazku podejmie uchwate w wyniku ponownego roz-
patrzenia sprawy, czlonek zgromadzenia nie moze wnie$¢ od niej sprzeciwu.
Nie ma znaczenia, czy ponowny sprzeciw chciatby wnie$¢ ten sam czlonek,
ktory juz raz spowodowal ponowne rozpoznanie sprawy, czy tez inny. Wéowczas
pozostaje wylacznie mozliwo$¢ zaskarzenia takiej uchwaly do sadu administra-
cyjnego, chyba Ze wcze$niej organ nadzoru stwierdzi jej niewaznos¢. Skarga nie
bedzie jednak przystugiwata temu samemu podmiotowi, ktéremu przystugiwat
sprzeciw — czlonkowi zgromadzenia, lecz gminie, ktéra ten cztonek reprezentu-
je. Skarga na uchwatle zgromadzenia przystuguje gminie na podstawie przepisu
art. 101 ust. 1 u.s.g.*” Zapewnia to konstrukcja sprzeciwu, ktéry jako specyficzny
srodek zaskarzenia jest niejako wyrazem dostrzezenia konieczno$ci pochylenia
sie ponownie nad materig uchwaly. Uchwata podjeta w wyniku ponownego roz-
patrzenia sprawy jest ,ostateczna” w tym znaczeniu, ze nie przystuguje od niej
kolejny sprzeciw. Nie oznacza to jednak wykluczenia mozliwosci skontrolowania
legalnosci tak podjetej uchwaly przez sad administracyjny, nie zawsze bowiem
uchwata podjeta w wyniku sprzeciwu odpowiada¢ bedzie wszystkim gminom
czlonkowskim. Przyjecie odmiennego pogladu stanowiloby przyktad naruszenia
konstytucyjnie gwarantowanej sadowej ochrony samodzielnosci gminy®.

¢ Zob. K. Bandarzewski, Komentarz do art. 72 u.s.g., s. 820.
% R. Cybulska, Komentarz do art. 72 u.s.g., s. 854.

7 Ibidem.

68 1. Scieszka, Komentarz do art. 72 u.s.g.
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Zaskarzanie uchwat zgromadzenia zwiazku
miedzygminnego w trybie art. 101 u.s.g.

Ustawodawca w przepisie art. 101 ust. 1 u.s.g. dopuszcza mozliwo$¢ wnie-
sienia skargi na uchwate lub zarzadzenie organu gminy podjete w sprawie z za-
kresu administracji publicznej. Sformulowanie ,sprawa z zakresu administracji
publicznej” nie jest do korica jasne. Przepisy procedury sadowoadministracyjnej
nie zawieraja definicji spraw z zakresu administracji publicznej. Wyréznienie
tych spraw sposréd rozleglej i zréznicowanej dziatalnosci organéw administracji
publicznej jest wiec niezwykle trudne, chociaz z pewnoscia do tej kategorii trzeba
zaliczy¢ wszystkie akty prawa miejscowego. Szerokie rozumienie sprawy z za-
kresu administracji publicznej przyjal Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia
27 wrze$nia 1994 r.*° Zdaniem Trybunalu cala dziatalnos¢ komunalna wykonywa-
na w formach publicznoprawnych i majgca na celu realizacje zadan publicznych
miesci si¢ w zakresie administracji publicznej, dlatego moze by¢ poddawana
kontroli sagdu administracyjnego dokonywanej w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.”®

Na tle regulacji art. 101 u.s.g. pojawila sie watpliwo$¢ polegajaca na dopusz-
czalnosci zaskarzenia przez gmine bedaca czltonkiem zwiazku miedzygminnego
uchwaly zgromadzenia tego zwiazku. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 12 lipca 2006 r.” orzek}, ze okres$lenie zakresu podmiotowego skargi w try-
bie art. 101 u.s.g. ,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone”
nie wylacza prawa gminy, odrebnego podmiotu wladzy publicznej, do zaskarzenia
uchwaly organu zwigzku miedzygminnego, ktéra narusza jej interes prawny lub
uprawnienie, niezaleznie od tego, czy jest ona czy nie jest czlonkiem zwiazku.
Zaskarzanie uchwat organéw samorzadu w sprawach z zakresu administracji
publicznej mozliwe jest bowiem wylacznie w trybie okreslonym w przepisach
ustawy o samorzadzie gminnym. Gmina, tworzac zwiazek i uchwalajac jego
statut, okresla zasady, na jakich przekazane zadania beda wykonywane, a takze
tryb podejmowania uchwal, w zakresie nieuregulowanym ustawowo, naruszenie
procedury podejmowania uchwal, nieprawidtowosci zwiazane ze zwolaniem
zgromadzenia, ktére w rezultacie mogly prowadzi¢ do watpliwosci w kwestii
terminu posiedzenia, jego przedmiotu oraz do podjecia uchwat pod nieobecno$¢
0s6b uprawnionych do prowadzenia obrad i czesci cztonkéw zgromadzenia,
ktore w konsekwencji powyzszego stracily mozliwo$¢ zabrania glosu i udzialu
w glosowaniu, co moze prowadzi¢ do naruszenia interesu prawnego gminy,
opartego na przepisach ustrojowych i postanowieniach uchwalonego przez nia

% W 10/93, Legalis.
7 Ibidem.
71 11 OSK 571/06, Legalis 236178.
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statutu. Wylaczenie uchwat organéw zwiazkéw spod kontroli w trybie okreslo-
nym w art. 101 u.s.g. ograniczaloby, w sposéb nieuprawniony, zakres sadowej
kontroli uruchamianej przez inne podmioty, w tym przez osoby fizyczne. W sy-
tuacji gdy zadania zwiazkéw miedzygminnych, realizowane w szczegélnosci
poprzez podejmowanie uchwal, to zadania przekazane im do wykonywania przez
gminy tworzace zwiazek, stanowisko negujace takie uprawnienie prowadzitoby
do nieuzasadnionego zréznicowania zakresu prawa do skargi w zaleznosci od
tego, czy gmina wykonywataby zadania samodzielnie czy tez ich wykonywanie
powierzylaby zwigzkowi miedzygminnemu. Utworzenie zwigzku prowadzitoby
w konsekwencji do ograniczenia prawa do sadu, cho¢ przedmiot i forma roz-
strzygniecia podjetego przez organ zwiazku bylyby takie same jak wtedy, gdy
okreslone zadanie wykonywataby gmina.

Wobec powyzszego zasadne jest twierdzenie, ze przepisy prawa dopuszczaja
prawo gminy do zaskarzania uchwal organéw zwigzku miedzygminnego, ktd-
rego gmina jest czltonkiem, do sagdu administracyjnego, na zasadach i w trybie
okreslonym w art. 101 ust. 1 u.s.g.

Problematyka uchwat zwigzku miedzygminnego podejmowanych
w sprawie niebedacej sprawa z zakresu administracji publicznej

Na gruncie powyzszych rozwazan nalezy zastanowi¢ sie nad przypadkiem
szczegollnego rodzaju, a mianowicie jakie srodki prawne przystuguja gminie, ktora
zdecydowala sie wystapic ze zwiazku miedzygminnego, obowigzana jest do rozli-
czenia finansowego ze zwigzkiem, a rozliczenie dokonywac sie bedzie na podsta-
wie kwestionowanej przez gmine uchwaly zgromadzenia zwiazku, znajdujacej sie
w obrocie prawnym. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 marca 2012 r.”* art. 67 ust. 2 pkt 7 u.s.g. naktada obowiazek okreslenia
w statucie zwigzku miedzygminnego zasad wystepowania cztonkéw ze zwiazku.
Regulacja powinna by¢ rozumiana w ten sposdb, ze statut zwigzku nie moze po-
zbawia¢ gminy prawa do wystapienia ze zwiazku. Pozbawienie gminy tego prawa
jest niedopuszczalne zardwno w ten sposéb, ze statut wprost wprowadza zasade,
iz gmina nie moze wystapic ze zwiazku, jak i w ten sposéb, ze statut nie zawiera
jakichkolwiek postanowien okreslajacych wystapienie gminy ze zwigzku. Jezeli
przyjmie sie, ze sprzeczne z ustawa byloby postanowienie statutu wytaczajace
mozliwo$¢ wystapienia gminy ze zwiazku, to réwniez sprzeczne z ta ustawa byloby
stanowisko, ze brak w statucie postanowien o zasadach wystepowania cztonkéw ze
zwiazku oznacza, iz czlonek zwigzku nie moze z tego zwigzku wystapic. Za takim

72 11 OSK 48/12, Legalis 497108.
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stanowiskiem przemawia nie tylko zasada samodzielno$ci gmin oraz zasada do-
browolnosci tworzenia zwigzkdéw, lecz takze okreslenie w ustawie obligatoryjnych
wymagan, ktére powinien spelniac statut, w tym natozenie obowigzku okreslenia
w statucie zasad wystepowania czlonkéw ze zwiazku.

Gmina ma prawo opuscic¢ zwiazek miedzygminny i taka decyzja nie pozba-
wia jej uprawnienia do obrony swoich praw. W rzeczonym przypadku istotne
jest to, ze zgodnie z utrwalonym stanowiskiem w orzecznictwie wskazuje sie, iz
spor na tle rozliczert miedzy zwiazkiem gmin, utworzonym na podstawie art. 64
ust. 1 u.s.g., a uczestniczaca w nim gmina z tytutu ponoszenia kosztéw dziatalno-
$ci zwiazku jest sprawa cywilng, podlegajaca rozpoznaniu przez sad powszech-
ny”. Wobec powyzszego sprawa tego rodzaju nie jest sprawa z zakresu admini-
stracji publicznej. Przedmiotowe stanowisko prezentowane jest bez zastrzezen
przez sagdownictwo administracyjne. Szczegdlnie uzasadnienie przedmiotowej
kwestii zawarto w postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 13
czerwca 2018 r.”* w sprawie ze skargi Gminy na uchwate Zgromadzenia Zwiazku
Gmin w przedmiocie rozliczenia gminy z uczestnictwa w zwiazku gmin. Sad
wskazal, Ze uchwatla zwigzku miedzygminnego nie jest podejmowana w sprawie
z zakresu administracji publicznej, tylko w sprawie cywilnej, dlatego nie jest
objeta zakresem wlasciwo$ci sadéw administracyjnych. Stanowisko to argumen-
towano tym, ze zwiazki miedzygminne — z wyjatkiem przewidzianym w art. 64
ust. 4 u.s.g. — sa forma dobrowolnego wspétdziatania gmin, stosowana w celu
wspdlnej realizacji zadan publicznych, a zwlaszcza podejmowania przedsiewziec¢
przekraczajacych mozliwos$ci gminy. Do utworzenia takiego zwiazku moze dojs¢
tylko w drodze porozumienia dwéch lub wiekszej liczby gmin, co oznacza, ze
zwiazek miedzygminny powstaje w drodze umowy miedzy gminami, a wiec
strony taczy stosunek cywilnoprawny. Stosownie do art. 67 § 2 pkt 6 u.s.g. gminy
uczestniczace w zwiazku sa zobowigzane — na zasadach okreslonych w statucie
— partycypowac w kosztach wspdlnej dzialalnosci oraz w zyskach, a takze w po-
krywaniu strat zwigzku. Ustawodawca pozostawil zatem uregulowanie tej istotnej
dla dziatalnosci zwiazku i jego sprawnego funkcjonowania materii w statucie,
ktory zwigzany jest instytucjonalnie z rezimem czynnosci cywilnoprawnych.
Spor na tle rozliczen miedzy zwiazkiem a uczestniczaca w nim gmina z tytutu
ponoszenia kosztéw dziatalnosci zwigzku jest sprawa cywilna, poniewaz zrédltem
tego sporu jest umowa zawarta miedzy réwnorzednymi podmiotami. Uchwala
zwiazku miedzygminnego dotyczaca rozliczen pomiedzy gming, ktéra wystapi-
ta z tego zwiazku, a tym zwigzkiem nie jest ani aktem prawa miejscowego, ani
aktem organu jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwiazkdéw, innych

7% Wyrok SN z dnia 2 kwietnia 2003 r., I CK 265/02, Legalis nr 59201.
7+ 1 GSK 2255/18, LEX nr 2504432.
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niz okreslone w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., podejmowanym w sprawie z zakresu
administracji publiczne;j.

Analogiczne stanowisko zaprezentowal Naczelny Sad Administracyjny w po-
stanowieniach z dnia 26 lipca 2017 r.”> oraz z dnia 29 maja 2012 r.”® Na ich pod-
stawie nalezy wskaza¢, ze powstate w wyniku uchwat zwigzku miedzygminnego
spory majatkowe pomiedzy gmina, ktéra wystapila ze zwigzku miedzygminnego
a tym zwiazkiem maja charakter cywilnoprawny, tym samym do ich rozpoznania
wlasciwe sa sady powszechne. Taka szczegélna uchwata rozliczeniowa zgroma-
dzenia zwiagzku moze by¢ de facto zbadana wylacznie przez sad powszechny, po
skierowaniu sprawy w drodze powddztwa przez legitymowany podmiot.

Zakonczenie

Podsumowujac rozwazania dotyczace istnienia i funkcjonowania zwigzkéw
miedzygminnych oraz problematyki dotyczacej trybéw wzruszania przez gmi-
ne uczestniczaca w zwigzku miedzygminnym jego uchwal, nalezy wskazac, ze
praktyka stosowania prawa, doktryna, orzecznictwo organéw nadzorczych oraz
orzecznictwo sagdowoadministracyjne jednoznacznie przesadzily prawo gminy do
zaskarzania uchwat zwigzku miedzygminnego i na tle aktualnego orzecznictwa
to prawo nie budzi juz zadnych watpliwosci. Odnoszac sie do trybéw zaskarzania
uchwal zwigzku miedzygminnego, trzeba mie¢ w pierwszej kolejnosci na uwadze,
z ostrozno$ci procesowej, co do zasady zawsze konieczno$¢ wykorzystania kom-
pleksowo wszystkich administracyjnoprawnych $rodkéw stuzacych wzruszeniu
uchwaly zwiazku miedzygminnego. I tak nalezy wykorzysta¢ wewnetrzny tryb
zaskarzenia uchwaly zwigzku, wnoszac sprzeciw od uchwaly, a w razie dalszej
koniecznosci kwestionowania uchwaly nalezy skorzystac z trybu przewidzianego
wart. 101 ust. 1 u.s.g. Rzecz sie ma nieco inaczej, jezeli przedmiotem zaskarzenia
miataby by¢ uchwata zwiazku miedzygminnego majaca za swoéj przedmiot szeroko
pojete kwestie finansowe czy rozliczeniowe gminy ze zwigzkiem. W takim przypad-
ku droga sadowoadministracyjna jest dla gminy niedostepna, a spdr — z uwagi na
cywilnoprawny charakter — przenosi sie na droge cywilna przed sad powszechny.

7> 11 GSK 2332/17, Legalis nr 1652527.
76 11 OSK 671/12, LEX nr 1282318.
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Abstract: The objective of local government administration, and therefore the objective of each
local government unit is to perform public tasks of local importance, the implementation of which is
each time connected with meeting the current, continuous needs of local communities. Most of the
tasks connected with satisfying public needs are to be performed by the commune as the basic local
government unit. The legislator expressed it in the content of Art. 6 of the Act of 8 March 1990 on
Local Government, stating that the scope of a municipality’s activity includes all public matters of local
importance, not reserved by the Acts for the benefit of other entities, additionally, unless the Acts pro-
vide otherwise, it is up to the municipality to resolve these matters. As a rule, the tasks are performed
by the municipality’s own “means and forces” However, the legislator has provided for the possibility
of cooperation and collaboration between the municipalities, which is facilitated by the establishment
of inter-municipal associations, as stipulated in Art. 64 of the Act on Local Government. A form of
externalisation of the activity of an inter-municipal association is the adoption of resolutions by the
assembly of an inter-municipal association. The study also analyzes the modes of appealing against the
association’s assembly’s resolutions.

Keywords: local government; resolution; public tasks; inter-municipal associations; cooperation;
commune

Abstrakt: Celem dziatania administracji samorzadowej, a zatem celem dziatania kazdej z jednostek
samorzadu terytorialnego, jest wykonywanie zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, ktérych realizacja
wiaze sie kazdorazowo z zaspokajaniem biezacych, ciaglych potrzeb wspdlnot samorzadowych. Najwie-
cej zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb publicznych ma do wykonania gmina jako podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego. Ustawodawca dal temu wyraz w treéci art. 6 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, stanowiac, ze do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Dodatkowo,
jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy. Z reguly wykony-
wanie zadan odbywa sie wlasnymi ,$rodkami i silami” danej gminy. Ustawodawca przewidzial jednak
mozliwo$¢ wspélpracy i wspétdzialania gmin, czemu stuzy powolywanie zwigzkéw miedzygminnych,
o czym stanowi art. 64 ustawy o samorzadzie gminnym. Formgq uzewnetrznienia dziatalnosci zwigzku
miedzygminnego jest podejmowanie uchwat przez zgromadzenie zwiazku miedzygminnego. W opra-
cowaniu analizie poddano réwniez tryby umozliwiajace zaskarzanie uchwal zgromadzenia zwiazku.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; uchwala; zadania publiczne; zwiazki miedzygminne; wspo61-
praca; gmina



