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Wstep

Przekazanie przez wiadze centralna kompetencji do $wiadczenia ustug pu-
blicznych jednostkom samorzadu terytorialnego powodowane bylto sytuacja
zmierzajaca do racjonalizacji wydatkow publicznych oraz podwyzszenia ich
efektywnosci. Zamierzenie to jednak nie spowodowato, iz taka prawidtowos¢
obserwowana jest we wszystkich sferach dziatalno$ci samorzadowej. Samorzad
terytorialny jest bowiem elementem administracji publicznej o wtasciwosci ogol-
nej. Obszar 1 granice administracyjne samorzadow zostaty ustalone w zakresie
podstawowego podziatu kraju, ten zas, jak dowiodly zdarzenia praktyczne, nie
zawsze stwarza idealne warunki do wykonywania wszystkich zadan publicznych
bedacych w zakresie jednostek samorzadu terytorialnego.

Mozliwoscia ztagodzenia tych rygorow podziatu kraju i jednoczes$nie efek-
tywnego wykonywania zadan publicznych jest mozliwo$¢ wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego przy ich wykonywaniu [Gatuszka 2006, s. 419]. Mia-
nem wspotdziatania samorzadow okresla si¢ zespot czynnosci, za pomoca kto-
rych osiaga si¢ okreslong sytuacje [Kieres 1991, s. 4]. W literaturze przedmiotu
wyrdznia sig trzy podstawowe sfery, w ktorych wspotdziataja jednostki samorza-
du terytorialnego [Kaczmarek 2005, s. 235]:

*  wspoéldziatanie odno$nie administracji oraz zaspokajania zbiorowych po-

trzeb obywateli w dziedzinie administracji $wiadczacej ustugi zwiazane z:

gospodarka komunalna, stuzba zdrowia, szkolnictwem, bezpieczenstwem
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publicznym, opieka spoleczna, komunikacja, ochrona $rodowiska, kultura,

sportem, turystyka,

* wspoldziatanie odnosnie rozwoju gospodarczego, zwigkszanie poziomu
konkurencyjno$ci gospodarki i osiaganie korzysci skali zwiazanej z lokali-
zacja inwestycji, opracowywania plandéw strategicznych, planowania prze-
strzennego,

* wspoélpraca zwiazana z ochrong interesow spotecznosci lokalnej, ochrona
praw jednostek samorzadu terytorialnego, lobbingiem w regionie, kraju i na
arenie mi¢dzynarodowe;j.

Samorzady maja prawo do wspoldziatania w r6znych formach publiczno-
prawnych — posrednie to zwiazki migdzygminne, bezposrednie to porozumienia
migdzygminne, powiatow i wojewodztw. Kolejna forma wspotpracy sa formy
cywilnoprawne, do ktorych zalicza si¢ formy posrednie, takie jak spotka prawa
handlowego 1 stowarzyszenie oraz bezposrednie, jak umowa prawa cywilnego.
Wystepuja takze inne formy wspotpracy, migdzy innymi komitety, a takze te,
ktoére moga wynika¢ z praw wspotwlasnosci lub wspdlnego wypetniania innego
prawa [Chmielnicki 2004, s. 118—121].

Cel i metody badan

W artykule tym autorzy prezentuja motywy powstawania oraz formalno-
prawne podstawy funkcjonowania zwiazkoéw migdzygminnych. Celem artykutu
bylo okreslenie roli zwiazku gminnego w sytuacji wspolnego wykonywania za-
dan samorzadowych. Dokonano tego na podstawie badan literatury przedmiotu,
zapisow zawartych w aktach prawnych oraz rejestru zwiazkow migedzygminnych
prowadzonych przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Pojecie i rola zwiazku miedzygminnego

Jednym z wazniejszych dziatan jednostek samorzadu terytorialnego jest wy-
konywanie zadan publicznych. Gminy odpowiadaja za zaspokajanie zbiorowych
potrzeb swych mieszkancow w sferze uzytecznosci publicznej. W tym celu gminy
maja prawo do wspotdziatania migdzy soba. Jedna z form, ktore moga wykorzy-
sta¢ w celu wspotpracy w zakresie wykonywania zadan publicznych, jest zwia-
zek migdzygminny. Ustawodawca nie precyzuje pojgcia ,,zadania publiczne”,
jednak przyjmuje sig, iz pojecie to nalezy rozumie¢ jako biezace i nieprzerwane
zaspokajanie potrzeb ludnosci. Wynika wigc z tego, iz zwiazki migdzygminne
moga by¢ powotywane w celu wykonywania zadan wtasnych i zleconych gmi-
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ny oraz zadania zlecone administracji rzadowej w drodze porozumienia migdzy
organem administracji rzadowej a zwiazkiem [Krawczyk 2011, s. 169]. Zwiaz-
ki migdzygminne, zwane takze zwiazkami gminnymi lub komunalnymi, nie sa
nowa instytucja prawna w rozwiazaniach krajowych, poniewaz w konstytucji
marcowej z 1921 roku [Ustawa 1921] znalazly sig zapisy traktujace o mozli-
wosci faczenia si¢ w zwiazki komunalne w celu wykonywania zadan bgdacych
w zakresie samorzadu [Btas 1996, s. 37].

Podstawa prawna regulujaca dzialalno$¢ zwiazkéw migdzygminnych jest
tre$¢ rozdzialu 7 ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku [Ustawa
2001], a takze zapisy znajdujace si¢ w rozdziale 7 ustawy o samorzadzie powia-
towym z 5 czerwca 1998 roku [Ustawa 1998]. Przepisy ujete w tych rozdziatach
realizuja postulaty zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego
z dnia 15 pazdziernika 1985 roku [Europejska Karta 1985]. Tres¢ artykutu 10
ust. 1 tego dokumentu stanowi, iz: ,, Wykonujac swoje uprawnienia, spoleczno$ci
lokalne maja prawo wspotpracowac z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz
zrzeszac si¢ z nimi — w granicach okre§lonych prawem — w celu realizacji zadan,
ktore stanowia przedmiot ich wspolnego zainteresowania”. Zwiazek gmin stano-
wi zrzeszenie zainteresowanych gmin na zasadzie dobrowolnosci i rownorzgdnej
pozycji, tworzac samodzielny podmiot, ktory posiada odrgbna osobowos$¢ praw-
na, we wlasnym imieniu wykonuje zadania przekazane przez samorzady i zle-
cone przez administracj¢ rzadowa. Moze on samodzielnie wystgpowaé w ob-
rocie prawnym, podejmowac czynno$ci procesowe oraz dokonywac czynno$ci
cywilnoprawnych. Ponosi wigc wszelkie majatkowe i publicznoprawne konse-
kwencje swych dziatan. Dobrowolny charakter oznacza, ze gminy same decy-
duja o przystapieniu do zwiazku, w trakcie trwania maja prawo do wystapienia
z niego obecni czlonkowie, jak tez przystapi¢ moga nowi. Zasada rownorzgdnej
pozycji ujawnia si¢ tym, iz poszczegdlne samorzady sa sobie réwne [Bukow-
ski, Jedrzejewski, Raczka 2011, s. 282]. Powotywa¢ zwiazki migdzygminne oraz
stawac si¢ jego czlonkiem moga jedynie gminy oraz miasta na prawach powia-
tu. Ustawodawca nie podaje konkretnej minimalnej, jak i maksymalnej liczby
cztonkow zwiazku. Oczywisty jest jednak fakt, ze zwiazek musi by¢ powolany
przez co najmniej dwoch cztonkow (dwie gminy), ktorzy pragna wykonywac
za pomoca zwiazku wspolnie swe zadania wlasne. Limit czlonkéw uzaleznio-
ny jest od wielkosci realizowanych dzialan oraz zapewnienia ich racjonalizacji.
Liczba czlonkéw powinna takze gwarantowac sprawne dziatanie zwiazku [Ku-
zior 2007, s. 97]. Decyzje o powotaniu zwiazku, jak i jego rola moga by¢ roz-
ne, jednak podstawowe powody jego powstania wiaza si¢ z czynnikami, takimi
jak aspekt ekonomiczny oraz powiazane z nim: racjonalizacja dziatan lub brak
mozliwo$ci samodzielnego wykonywania zadan i obowiazkdéw narzuconych
gminom. Aspekt ekonomiczny wiaze si¢ z osiagnigciem efektu gospodarczego,
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racjonalizacja dzialan zwiazana jest natomiast z posiadaniem wspolnych celow
1 wykonywaniem tych samych zadan. Dziatanie gmin w pojedynk¢ moze powo-
dowac zbyt duze koszty i nie przynosi¢ efektow [Leonski 2010, s. 136].

Finanse zwiazku miedzygminnego

Zwiazek prowadzi swa gospodarke finansowa samodzielnie z wykorzysta-
niem budzetéw rocznych uchwalanych przez zgromadzenie zwiazku najpdzniej
do 31 stycznia danego roku budzetowego. Budzet powinien zawiera¢ wyszcze-
golnione pozycje dochodéw i wydatkow. Dochody zwiazku, a zwlaszcza ich
znaczna cz¢$¢ pochodzi z wptat gmin w formie sktadki, jaka cztonkowie zwiaz-
ku zobowiazali si¢ wptaca¢ na rzecz zwiazku. Dochody moga pochodzi¢ takze
z wlasnego majatku oraz z wplat jednostek organizacyjnych zwiazku. Zwiazek
moze pobiera¢ takze optaty od mieszkancoOw gmin uczestniczacych w zwiaz-
ku, na rzecz ktorych wykonuje swiadczenia. Wydatki zwiazku sa bezposrednio
zwiazane z wykonywaniem zadan, w celu ktorych zostat on powotany. Przy two-
rzeniu budzetu nalezy pamigtac, by odpowiadat on zasadom budzetowym, ktore
pozwalaja na racjonalizacj¢ gospodarki budzetowej [Kasinski 1994, s. 30].

Gospodarkeg finansowa zwiazkow reguluja odpowiednie przepisy dotyczace
gospodarki finansowej gmin, stanowi o tym m.in. art. 73a ustawy o samorzadzie
gminnym [Ustawa 1990]. Zwiazki musza wigc przestrzegac¢ przepisow takich
samych jak gminy, a w szczegolnosci:

* ustawy o finansach publicznych [Ustawa 2009],

e ustawy o rachunkowosci [Ustawa 1994],

* Rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczego6lnych zasad rachun-
kowosci oraz planu kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorza-
du terytorialnego oraz niektdrych jednostek sektora finanséw publicznych
[Rozporzadzenie 2010],

* Rozporzadzenia w sprawie gospodarki finansowej jednostek budzetowych,
zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych oraz trybu postgpowa-
nia przy przeksztalcaniu w inna formg¢ organizacyjnoprawna [Rozporzadza-
nie 2006],

* Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegdtowej klasyfikacji
dochodow, wydatkéw, przychoddéw i rozchodow oraz srodkéw pochodza-
cych ze zrddel zagranicznych [Rozporzadzenie 2010].

Tak wigc jedna z gtownych zasad zaréwno gospodarki finansowej, jak i bu-
dzetowej zwiazku komunalnego jest prowadzenie jej samodzielnie na podsta-
wie budzetow rocznych. Aby bylo to mozliwe, nalezy wyodrgbni¢ gospodarke
finansowq z zakresu gospodarki finansowej gmin — cztonkéw danego zwiazku.
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Zmiany budzetu moga by¢ dokonywane tylko w okresie jego obowiazywania

w danym roku kalendarzowym, inaczej bowiem jest to uznawane za naruszenie

prawa. Budzet uchwala zgromadzenie i tylko ono ma prawo do jego zmiany.

Przepisy regulujace zasady gminnej gospodarki finansowej, ktore stosuje si¢

wobec zwiazkow, traktuja, iz zwiazek musi przedstawi¢ projekt budzetu z dota-

czong informacja o stanie majatku komunalnego, a takze przedtozy¢ prognoze¢
dotyczaca sumy zadluzenia zwiazku na koniec roku obrachunkowego i lata na-
stepne, co wynika z planowanych i juz zaciagni¢tych zobowiazan wraz z ob-
jasnieniem. Dokumenty te zarzad zwiazku migdzygminnego zobowiazany jest
przedstawi¢ zgromadzeniu tegoz zwiazku do 15 listopada roku poprzedzajace-
go rok budzetowy. Jednoczesnie nalezy dostarczy¢ dany projekt dla wtasciwej
regionalnej izby obrachunkowej, ktéra musi go zaopiniowa¢. Termin ten jest
okreslony przez ustawe o finansach publicznych i organy zwiazku nie posiadaja
kompetencji jego zmiany. Zgromadzenie zwiazku ustala procedur¢ uchwalania
budzetu, a takze rodzaje dokumentoéw informacyjnych oraz ich szczegétowos$e,
ktére towarzysza projektowi budzetu. Zwiazek powinien uchwali¢ budzet przed
rozpoczeciem roku budzetowego, jednak termin ten nie jest bezwzglednie wigza-
cy. Gospodarka finansowa zwiazku migdzygminnego jest jawna, zarzad zwiazku
jest zobowiazany do niezwlocznego ogloszenia uchwatly budzetowej i sprawoz-
dania z jej wykonania, zgodnie z trybem obowiazujacym dla aktéw prawa miej-
scowego. Zarzad powiadamia gminy bedace w zwiazku o ztozeniu projektu bu-
dzetu. Dochody 1 wydatki w budzecie zwiazku migdzygminnego ujgte powinny
by¢ w kwotach realnych. Nie powoduje to braku mozliwo$ci zaplanowania defi-
cytu budzetowego, ale nalezy okresli¢ zrodta jego finansowania. Wedlug ustawy

o finansach publicznych, takimi zrédtami moga by¢:

* przychody ze sprzedazy papierow wartosciowych wyemitowanych przez
zwiazek,

*  pozyczki, kredyty,

* przychody z prywatyzacji majatku,

* nadwyzki budzetowe z lat ubieglych,

* wolne $rodki, jako nadwyzka srodkéw pieni¢znych na rachunku biezacym
budzetu zwiazku, ktora wynika z rozliczen pozyczek i kredytow z lat ubie-
glych.

Struktura 1 rodzaj Zrddet przychoddéw 1 dochodéw zwiazkow gmin powinny
odzwierciedla¢ zadania, jakie zostaly mu powierzone przez gminy. Nalezy row-
niez uwzgledni¢ problem dotyczacy finansowania zadan przez danych cztonkow
zwiazku. Zazwyczaj decentralizacja $wiadczenia ustug publicznych poprawia
poziom efektywno$ci wydatkoéw publicznych, ktore dotycza finansowania takich
ustug, moze jednak w niektorych przypadkach przyczynié si¢ do spadku pozio-
mu tej efektywnosci [Gatuszka 2006, s. 419].
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Zrédha prawa, ktore ksztaltuja zaréwno ustroj, zadania, jak i zasady funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, a takze ustawa o dochodach jst
[Ustawa 2003] nie wymieniaja dochodéw zwiazkéw miedzygminnych. Zrodta te
okresla status danego zwiazku. Do dochodow zwiazku mozna zaliczy¢:

e skladki cztonkéw zwiagzku,

e dochody generowane przez majatek zwiazku,

* dochody jednostek nalezacych do zwiazku,

*  wplywy z prowadzonej przez zwiazek dziatalnosci,

* odsetki od srodkow finansowych znajdujacych si¢ na rachunku bankowym
zwiazku,

* inne $wiadczenia gmin na rzecz zwiazku zatwierdzone przez zgromadzenie
zwiazku,

* przekazane $rodki z budzetu gmin w celu realizacji wspdélnych zadan z in-
nymi cztonkami zwiazku,

* ztytuhu spadku, darowizn oraz zapis6w na rzecz zwiazku, odsetki od udzie-
lonych pozyczek przez zwiazek,

*  odsetki od nieterminowo regulowanych naleznos$ci na rzecz zwiazku,

* odsetki i dywidendy od kapitalu zainwestowanego w inne spotki,

* $rodki pochodzace ze sprzedazy majatku zwiagzku,

* S$rodki finansowe z zagranicy, ktore nie podlegaja zwrotowi.

Zwiazki komunalne moga pozyska¢ przychody z emisji wlasnych papieréw
warto$ciowych. Zazwyczaj sa to gtownie obligacje.

Ustawodawca wyroznia trzy rézne formy, za pomoca ktorych gminy moga
przekaza¢ srodki na rzecz zwigzkow miedzygminnych [Ustawa 2009]. Te formy to
srodki, dotacja (nie zostat konkretnie podany rodzaj dotacji, np. celowa lub podmio-
towa) 1 wplata. Zardbwno wplata, jak 1 dotacja okreslaja formy przekazania $rod-
kow pienigznych, z kolei srodki moga odnosi¢ si¢ zarowno do form rzeczowych,
jak 1 pienigznych. Dotacja moze by¢ udzielona zwiazkowi komunalnemu przez
gming w celu dofinansowania wykonywanych zadan przez zwiazki. Jej wysoko$¢
zostaje okreslona w drodze uchwaly organu stanowiacego gminy, ktora przeka-
zuje dotacje [Ruskowski, Salachna 2004, s. 301]. Gmina moze udzieli¢ pomocy
zwiazkowi w formie dotacji celowej, ktora ma charakter bezzwrotny. Podstawa
wsparcia finansowego i rzeczowego za pomoca tej formy jest umowa traktujaca
o przeznaczeniu i zasadach rozliczenia srodkow. Wybor tej formy pomocy wymu-
sza obowiazek szczegodtowego rozliczenia przekazanych srodkéw. Na wykonywa-
nie zadan zleconych przyznawane sa dotacje celowe dla zwiazkdéw. Aby zapewni¢
petne i terminowe wykonanie tych zadan, srodki te powinny by¢ przekazywane
w odpowiednich terminach i kwotach. Dotacje sa zwracane w czgsci, w jakiej dane
zadanie nie zostato zrealizowane. Zwiazek ma prawo do dochodzenia na drodze
sadowej przystugujacego mu $wiadczenia wraz z odsetkami [Jagoda 1997, s. 43].
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Mienie zwigzku i zasady jego tworzenia

Mienie zwiazku migdzygminnego stanowi podstaweg jego dzialalnosci.
Tematyka mienia i stosunkow majatkowy zwiazku na kolejnych etapach jego
powstawania, dzialania oraz likwidacji zastuguje na szczegdlng uwage. Obok
art. 64 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, regulacje prawne zawarte w tej
ustawie sa stosowane wobec juz powstatego zwiazku. Uregulowania prawne
dotyczace pozostalego zakresu zawieraja luki. W zakresie spraw majatkowych
luki te nalezy uzupeni¢, siggajac, w drodze analogii, do wtasciwych instytu-
cji prawa cywilnego czy handlowego. Nie ma watpliwosci, iz przed podjg-
ciem uchwat o powstaniu zwiazku, migdzy gminami dochodzi do negocjacji.
Ustawodawca pomija w przepisach ustawy ten etap powstawania zwigzku.
W wyniku przeprowadzonych rokowan dochodzi do porozumienia mig¢dzy
gminami, stanowi to pierwszy etap do podj¢cia decyzji w sprawie utworze-
nia zwiazku. Wynikiem rokowan powinno by¢ ustalenie wszystkich istotnych
elementéw umowy o powolaniu zwiazku. Prowadzi to do powstania migdzy
gminami, ktore przyjety uchwaty o powstaniu zwiazku, stosunku prawnego.
Dostrzegalna jest wigc analogia do umowy spotki cywilnej, poniewaz nie wy-
stepuje odrebny od stron podmiot, ktoremu mogtoby zosta¢ przekazane mienie
gmin. Niemniej jednak, brak jest przeszkod w utworzeniu wspolnego mienia
przez gminy, ktore zostanie pozniej przekazane dla zwiazku. Wystepuje wrecz
konieczno$¢ niedopuszczenia do takiej sytuacji, gdy po nadaniu zwiazkowi
osobowosci prawnej, nie bedzie on posiadal zabezpieczenia w postaci majatku
wobec zaciagnig¢tych zobowiazan zwiazanych z wypelianiem zadan publicz-
nych. Przy takim zatozeniu, przed uzyskaniem przez zwiazek komunalny oso-
bowosci prawnej, za zobowiazania zwiazku powstate w wyniku prowadzone;j
przez niego dziatalnosci sa odpowiedzialne wszystkie gminny, ktore przyjety
uchwaty o utworzeniu zwiazku. Odpowiadaja one solidarnie i w sposob nie-
ograniczony catym swym majatkiem wspdlnym i wtasnym. Mozna wigc przy-
jacé, ze wystepuja de facto dwa etapy tworzenia zwiazku. Gminy powotujace
zwiazek odpowiadaja za jego zobowiazania do chwili uzyskania przez niego
osobowosci prawnej, a po jej uzyskaniu obowiazek ten przechodzi na zwia-
zek. W obowiazujacym stanie prawnym, dla uregulowania spraw majatkowych
zwiazku migdzygminnego, poprzedzajacych moment uzyskania osobowosci
prawnej, najbardziej odpowiednie wydaje si¢ korzystanie z przepisow doty-
czacych spotki cywilnej. Po uzyskaniu osobowosci prawnej przez zwiazek,
co nastepuje zgodnie z prawem w dniu ogloszenia jego statutu, czyli w chwi-
li ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, przechodza na zwiazek
przekazane przez gminy prawa i obowiazki zwiazane z realizacja zadan, w celu
w jakim zostat on powotany.
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By zwiazek wypetniat swe zadania, nalezy go wyposazy¢ w odpowiedni ma-
jatek. Dotychczasowe wspodlne mienie gmin przechodzi na rzecz zwiazku. Wy-
wotuje to powazne konsekwencje, gdyz powstaje catkiem nowy i odmienny pod-
miot prawa, ktory ponosi odpowiedzialno$¢ za zobowiazania powstale w skutek
wykonywania swej dzialalnosci i odpowiada swym majatkiem. Prawna sytuacja
zwiazku dotyczaca sfery majatkowej wywotuje analogie do sp6iki z ograniczona
odpowiedzialnoscia. Aczkolwiek, zgodnie z trescia art. 49 ustawy o samorzadzie
gminnym [Ustawa 1990], gmina nie jest odpowiedzialna za zaciagnigte zobowia-
zania przez inne komunalne osoby prawne, w tym rowniez w zwiazku, wystepuje
tu jednak odmienna sytuacja. Bez watpienia, z punktu widzenia prawa, zar6wno
zwiazek migdzygminny, jak i komunalna spotka z ograniczona odpowiedzialno-
scia, sa nowa komunalna osoba prawna. Jednakze, z punktu widzenia ekonomii,
nasuwa si¢ porownanie do sytuacji spoiki z ograniczona odpowiedzialno$cia.
Gmina, bgdac w zwiazku, jest w nim w pewien sposob udzialowcem. Gmina
przekazujaca majatek zwiazkowi oczekuje, ze zwiazek wykona nalezycie po-
wierzony mu cel — realizacj¢ zadania publicznego. Tak wigc, jesli spotka z ogra-
niczong odpowiedzialno$cia przynosi straty swym udziatlowcom, podobnie jak
1 zwiazek, ktory marnotrawi majatek powierzony mu przez gming, to ma ona pra-
wo, bedac cztonkiem zgromadzenia zwiazku, do podjgcia odpowiednich decyz;ji.
Mozna wigc sadzi¢, ze jesli w przepisach prawa brak jest regulacji dotyczacych
majatku zwiazku migdzygminnego, mozna odnie$¢ si¢ do odpowiednich przepi-
sow kodeksu handlowego dotyczacych spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia
[Ustawa 2000]. Korzystanie ze wzorow regulacji kodeksu handlowego powinno
wiaza¢ si¢ z odpowiedzialnos$cia gmin wnoszacych do zwigzku udzialy o cha-
rakterze majatkowym. Za zaciagnigte zobowiazania zwiazane z wykonywaniem
dzialalno$ci przez zwiazek przed posiadaniem osobowos$ci prawnej gminy po-
nosza nieograniczona odpowiedzialnos¢, lecz po jej uzyskaniu tylko do wartosci
wniesionych wkladéw. Rowniez liczba gloséw w zgromadzeniu zwiazku kazdej
z gmin powinna odnosi¢ si¢ do wielkosci wniesionego wkladu majatkowego,
podobnie jak w spotce z ograniczona odpowiedzialnoscia. Zgodnie z art. 70 ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym zaktlada sig, ze wszystkie gminy uczestniczace
w zwiazku powinny posiada¢ jeden gltos w zgromadzeniu zwiazku. Jesli jednak
statut danego zwiazku nie stanowi inaczej, niektore gminy moga dysponowac
wigcej niz jednym glosem. W ustawie nie zawarto przepisoOw, w jakiej sytuacji
jest to mozliwe. Najczeséciej wynika to z réznej wielkosci wkltadow majatko-
wych wniesionych przez gminy. Liczba gloséw na posiedzeniu zgromadzenia,
przynajmniej w sprawach dotyczacych mienia zwiazku, powinna by¢ proporcjo-
nalna do wniesionych wktadéw. W innym wypadku gmina wnoszaca najwigkszy
wklad majatkowy moze zosta¢ pozbawiona mozliwosci oddziatywania na nie-
g0, zostajac przegltosowang przez reszt¢ cztonkdéw zwiazku. Gdy dochodzi do
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nieefektywnego zarzadzania mieniem zwiazku, co nie prowadzi do wykonywa-
nia zleconych zadan publicznych przez zwiazek, traci na tym najwigcej ta gmina,
ktora wlozyta najwigkszy wktad majatkowy [Ciepiela 2000, s. 39-47].

Mienie zwiazkow migdzygminnych moze pochodzi¢ z:

* wydzielenia mienia z gmin bedacych ich cztonkami, przekazanego na rzecz
zwiazku, ktore bedzie stuzy¢ wykonywaniu zadan zwiazku,

e generowanych przez majatek dochodow i dzialalnosci zwiazku,

* pozyskanych darowizn, zapiséw,

* innych Zrdédet okreslanych ustawowo.

Przekazany przez gming majatek na rzecz zwiazku staje si¢ jego wiasno-
$cia, co skutkuje tym, iz nie podlega on zwrotowi dla gminy. W sytuacji ,,checi”
opuszczenia przez dang gming zwiazku, majatek pierwotnie wniesiony nie pod-
lega zwrotowi, a zwiazek w takiej sytuacji sptaca jego warto$¢ gminie. Mozliwe
do podziatu sktadniki majatku, bedace wtasnoscia gminy opuszczajacej zwiazek,
moga zosta¢ zwrocone jej po sptaceniu naktadow ulepszajacych dany sktadnik
wydatkowany przez zwiazek. Gminy zazwyczaj nie wnosza réwnych wktadow
w majatek zwiazku, wiec w jego statucie okresla si¢ proporcjonalnie udziat kaz-
dej z gmin w kosztach, zyskach i stratach zwiazku. Na rzecz zwiazku gminy
powinny wnosi¢ wytacznie dotacje, ktore sa forma optaty za wykonane ushugi
zwiazku. Budzet panstwa moze udzieli¢ dotacji dla zwiazku za wykonywanie
zadan zleconych przez administracj¢ rzadowa. W przypadku poniesienia stra-
ty przez zwiazek w wyniku prowadzenia swej dziatalno$ci, straty pokrywa si¢
z majatku zwiazku [Dolnicki 2009, s. 265-266].

Gospodarka odpadami komunalnymi jako zadanie
wiasne gmin

Wedtug ustawy o samorzadzie gminnym, jednym z zadan wlasnych gmin
jest usuwanie i oczyszczanie $§cieckow komunalnych, utrzymanie czystosci i po-
rzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow ko-
munalnych.

Obecnie precyzyjnie zadanie to reguluje ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach [Ustawa 2011] oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 roku w sprawie odpadoéw [Dyrekty-
wa 2011]. Gospodarka odpadami komunalnymi to zagadnienie nabierajace coraz
wigkszego znaczenia. Wzrost konsumpcji na catym $wiecie, w tym rowniez w
Polsce, prowadzi do wytwarzania coraz wigkszej ilosci odpadow przemystowych
oraz komunalnych. Odpady te stanowia powazny problem, a dzialania zwiazane
z zapobieganiem ich powstawania, ich rozsadne wykorzystanie oraz bezpiecz-
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ne unieszkodliwianie sa jednym z najwazniejszych wyzwan dzisiejszego spote-
czenstwa. Powoduje to zainteresowanie odpadami wtadz panstwowych i lokal-
nych, dziedzina ta pozostaje w sferze zainteresowan roznych organizacji, w tym
takze Unii Europejskiej, co powoduje powstawanie uwarunkowan prawnych
w kwestii prowadzenia gospodarki odpadami zaré6wno w calej Unii, jak 1 w Pol-
sce [Grzymata, Jezowski, Masloch 2011, s. 9]. Unia Europejska coraz bardziej
zaostrza wymogi zwiazane z ta gospodarka, co powoduje, ze juz dzi$ powstaja
problemy ze spetlnieniem standardow w wyznaczonych terminach. Wydaje sig,
ze w najblizszym okresie najpowazniejszym wyzwaniem dla gmin w dziedzinie
gospodarki odpadami komunalnymi bgdzie ograniczenie masy sktadowanych
odpadow, ktore ulegaja biodegradacji. Istnieje takze potrzeba inwestycji w no-
we 1 modernizacja starych zakladow zagospodarowania odpadow. Dyrektywa
2008/98/WE potwierdza znaczenie pigciostopniowej hierarchii preferencji doty-
czacej postgpowania z odpadami. Hierarchia przedstawia si¢ nast¢pujaco:

1) =zapobieganie,

2) przygotowanie do ponownego zuzycia,

3) recykling,

4) inne metody odzysku,

5) unieszkodliwianie.

W polityce i przepisach zwiazanych z odpadami dyrektywa 2008/98/WE jest
dokumentem priorytetowym, a odstgpstwo od niej jest uzasadnione tylko w kon-
tekscie cyklu zycia zwiazanego z wytwarzaniem i gospodarowaniem niektorych
strumieni odpadéw. Aby kraje cztonkowskie skuteczniejszym uczynily proces
zapobiegania powstawania odpadéw, dyrektywa wprowadza nakaz opracowy-
wania oraz ustanawiania programéw majacych na celu powstrzymywanie ich
powstawania, a Komisj¢ Europejska do kontrolowania krajow wspolnoty w tym
zakresie. W poréwnaniu do poprzedniej dyrektywy, wprowadza okreslone cele
do osiagnigcia przez cztonkéw zwiazane z zagospodarowaniem odpadow [Pion-
tek 2008, s. 14-15]:

e do 2015 roku kraje Wspolnoty musza stworzy¢ system selektywnej zbiorki
co najmniej dla takich odpadow, jak: szkto, papier, tworzywa sztuczne oraz
metale,

* do 2020 roku w krajach Wspdlnoty dwie formy postgpowania z odpadami
komunalnymi, takie jak recykling oraz przygotowanie do ponownego zuzy-
cia, co najmniej dla takich odpadoéw, jak: szklo, papier, tworzywa sztuczne
oraz metale powinny wynosi¢ minimum 50% masy wyprodukowanych od-
padow,

e do 2020 roku przygotowanie do ponownego wykorzystania, recykling oraz
inny odzysk materiatowy (w tymze wypekienie wyrobisk za pomoca mate-
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riatow odpadowych w miejsce innych niebezpiecznych odpadow budowla-

nych) w wysokos$ci co najmniej 70% wagowo.

Pilna potrzeba wypetnienia norm natozonych przez Uni¢ Europejska
wiaze si¢ z:

* rozbudowa infrastruktury niezbgdnej do selektywnego gromadzenia odpa-
dow komunalnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem odpadow niebezpiecz-
nych oraz edukacji spoteczenstwa i1 utrwalania w nim nawyku selektywnego
zbierania odpadow,

* budowa instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych, zwtaszcza tych,
ktore przyczyniaja si¢ do likwidacji odpadow ulegajacych biodegradacii,
z uwzglednieniem spalarni odpadow [Klopotek 2007, s. 6].

Powyzsze czynniki i wymogi Unii Europejskiej spowodowaty wzrost liczby
zwiazkow migdzygminnych zajmujacych si¢ gospodarka odpadami.

Zgodnie z rejestrem i wykazem zwiazkéw migdzygminnych prowadzo-
nym przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, na dzien 30 wrzesnia 2013
roku odnotowano 310 zwiazkow (przy czym w 2012 roku dziatato 164 zwiazki
migdzygminne). W co najmniej 44 przypadkach zwiazki migdzygminne miaty
w swoich kompetencjach gospodarke odpadami (tab. 1.)

Tabela 1
Liczba zwigzkow miedzygminnych
Lata/ Liczba utworzonych |Liczba zwigzkdéw ,zajmujacych sie”
L.p. s . i .
/Wyszczegolnienie zZwigzkow gospodarkg odpadami
1. 2007 4 1
2. 2008 4 1
3. 2009 6 2
4. 2010 5 1
5. 2011 0 0
6. 2012 8 8
7. 2013 3 3

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Wykaz zwigzkéw miedzygminnych, stan na
dzien 30 wrze$nia 2013 roku, Ministerstwo Administracji i Cyfryzaciji.

W najblizszym okresie, szczegolnie przy uwzglednieniu przepisoOw ustawy
o finansach publicznych dotyczacych indywidulanego wskaznika zadluzenia,
wspoOlpraca migdzy samorzadami moze si¢ nasili¢. Ponadto coraz czgsciej za-
ostrzane sa regulacje i normy odnosnie wybranych dziedzin gospodarki, w kto-
rych samorzady sa zmuszone do wzmozonej aktywno$ci. Wlasciwym przykla-
dem jest tu wlasnie dziatalno§¢ samorzadow w zakresie ochrony $rodowiska.
Innym czynnikiem intensyfikujacym wspotprace sa finanse budzetéw samo-
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rzadowych oraz proba racjonalizacji wydatkow publicznych. Wspotpracujac ze
soba, jednostki samorzadu terytorialnego maja szanse na ograniczanie kosztow.
Odmienng kwestig jest to, ze inwestycje, na ktore musza decydowac si¢ gminy,
moga okazac¢ si¢ nieoptacalne przy samodzielnej realizacji, poniewaz wymagaja
wysokich nakladow, a ich pdzniejsze utrzymanie staje si¢ nierentowne.

Podsumowanie

Gospodarka odpadami komunalnymi jest jednym z wielu zadan witasnych
gminy, ktora jest powiazana z ochrona srodowiska naturalnego, réwniez pozo-
stajaca w zakresie obowiazkow gminy. Jest to dziedzina bardzo szeroka, wyma-
gajaca zarowno drogiej infrastruktury, jak i odpowiedniego zorganizowania si¢
gminy. Potrzeba wysokich naktadéw na inwestycje oraz znacznych wydatkow na
jej utrzymanie oraz to, ze zadanie takie czegsto wykracza poza mozliwos$ci finan-
sowe 1 organizacyjne poszczeg6olnych gmin, sktania samorzady do wspolpracy
na tym polu. Reasumujac, podjeta tematyka zwigzkéw miedzygminnych jako
jednej z form wspotpracy publicznej, ktora to moga przyja¢ gminy w celu nale-
zytego wykonywania zadan zwiazanych m.in. z gospodarka odpadami na swym
terenie, wydaje si¢ uzasadniona.
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Formal and legal aspects of municipal associations

Abstract

The subject of this article was to show the organization and financing of
municipal tasks. Author describes the motives and the legal and formal aspects
about creation of communal association.

Municipal waste management is one of the many tasks of the municipality,
which is associated with the protection of the environment, also remaining in the
duties of the municipality. This is an area very broad, requiring both expensive
infrastructure and adequate organization of the municipality. High capital
investment and significant expenditure on the maintenance and the fact that such
a task often beyond the financial and organizational individual municipalities,
encourages governments to cooperate in this field.











