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Zjawisko biurokracji w odniesieniu
do krytycznych uwag, de lege ferenda,
na temat prawnej regulacji organow
zwigzku komunalnego

1. Wstep

Biurokracja to nazwa modelu instytucji opartej na hierarchii organizacyjnej,
scistym podziale pracy, podporzadkowaniu zachowan pracownikoéw bezosobo-
wym przepisom, komunikowaniu si¢ w formie pisemne;j, specjalizacji pracowni-
kow, ciaglosci standaryzacji rozkazodawstwa'. ,,Biurokracja jest niezastapiona
forma organizowania struktur administracji publicznej [...] znaczenie jej wzrasta,
im bardziej rozbudowuje si¢ administracja oraz wymogi stawiane przez obywa-
teli”2. Czysta biurokracja zapewnia, z technicznego punktu widzenia, najwyzszy
stopien efektywnosci, a system oparty na surowej dyscyplinie i odpowiedzialnos$ci
jest precyzyjny, trwaty i niezawodny?. Natomiast Jan FLukasiewicz charakteryzuje
model biurokracji wskazujac, ze doktryny Maxa Webera wywarty znaczny wpltyw
na ksztaltowanie si¢ wspotczesnych kultur prawnych 1 politycznych, w szczegdl-
nosci na traktowanie urzegdowych powinnosci umocowanych prawem i oddziele-
nie sfery prywatnos$ci od sfery publicznej jako standardéw materialnego panstwa
prawa*. Zbigniew Leonski opisuje model biurokracji, wskazujac, ze nie mozna
czerpac inspiracji do przeprowadzanych zmian wytacznie z naukowej organizacji

U A.Bha$, Biurokracja, a demokratyczne panistwo prawa, w: Biurokracja, 111 Miedzynarodo-
wa Konferencja Naukowa Krynica-Zdroj 2—4 czerwca 2006 r., red. J. Lukasiewicz, Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa Oddziat w Rzeszowie, Rzeszow 2006, s. 87.

2 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2005,
s. 74.

3 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Wydawnictwo Morpol, Lublin 2000, s. 21-22.

4 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa
2004, s. 38.
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pracy i nie mozna swobodnie eksperymentowac, gdyz administracja publiczna jest
konstrukcja prawna, przeprowadzajac usprawnienia w zakresie unormowanym
przepisami prawa, trzeba jednoczes$nie zmienia¢ te normy prawa>.

Administracja publiczna w demokratycznym panstwie prawa definiowana jest
jako ustrojowa funkcja panstwa i samorzadu terytorialnego, polegajaca na wyko-
nywaniu zadan publicznych okreslonych prawem powszechnie obowiazujacym.
Administracja publiczna opiera si¢ na zwigzaniu prawem powszechnie obowia-
zujacym catej dziatalnosci wszystkich jej organow, wykonawczym charakterze
tej dzialalno$ci, poddaniu catej dziatalno$ci administracji publicznej kontroli nie-
zawistego sadu, odpowiedzialno$ci prawnej organdéw i os6b wykonujacych ad-
ministracj¢ publiczna za podejmowane dziatania. Nadto struktury organizacyjne
organdw administracji publicznej okreslone sa normami prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Administracja publiczna nie tworzy prawa powszechnie obowiazu-
jacego, jej funkcja ogranicza si¢ jedynie do wykonywania prawa, a wykonywanie
zadan publicznych przez organy administracji panstwowej 1 organy samorzadu
terytorialnego wiaze si¢ zawsze z realizacja podstawowych publicznych praw
podmiotowych obywateli, tzn. z realizacja prawa podmiotowego do zapewnie-
nia obywatelowi bezpieczenstwa zewngtrznego, bezpieczenstwa wewngtrznego
1 bezpieczenstwa socjalnego. Zadania publiczne wykonywane sa przez organy
administracji publicznej jako obowiazki prawne tych organow, nie za$ jako ich
uprawnienia czy mozliwosci dzialania. W demokratycznym panstwie prawa
organy administracyjne obowiazane sa podejmowa¢ dziatania jawne®.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie struktury organdéw zwiazku
komunalnego. Regulacje ustrojowych ustaw samorzadowych’ moga stwarzaé
w tym zakresie wiele problemow. Nie wszystkie przepisy dotyczace organdéw
zwiazku komunalnego sa jasne i przejrzyste. To na doktrynie spoczywa powin-
no$¢ wyjasnienia podstaw wiasciwego dziatania tych organdéw, aby usprawnic
1 utatwi¢ funkcjonowanie zwiazku komunalnego.

2. Pojecie zwigzku komunalnego

Przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych nie zawieraja legalnej definicji
zwiazku komunalnego. Natomiast w doktrynie i orzecznictwie mozna znalez¢

3 Z.Leonski, Nauka administracji, wyd. 4, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 4-5
oraz 149-150.

6 A. Bla$, Biurokracja, a demokratyczne parstwo prawa, w: Biurokracja, op. cit., s. 88-90.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2001 r. nr 142,
poz. 1591 (u.s.g.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U.
z 2001 r. nr 142, poz. 1592 (u.s.p.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddz-
twa, tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1590 (u.s.w.).
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probe definicji tego pojecia. Wedtug Zbigniewa Plaweckiego, ,,zwiazek migdzy-
gminny to ustawowo okreslona forma prawna, w jakiej odbywa si¢ wspotdzia-
lanie pomiedzy gminami wykonujacymi wspdlnie zadania publiczne”®. Leon
Kieres zauwazyl, ze ustawodawca zatozyl, iz zwigzek komunalny jest forma
wspoéldziatania podejmowanego w okreslonym celu, ktorym jest wykonywanie
konkretnych zadah komunalnych®. Zdaniem Patryka Kuziora, istota zwiazku
migedzygminnego jest wykonywanie przekazanych przez tworzace go gminy za-
dan publicznych. Cecha charakterystyczna zwiazku komunalnego jest wigc jego
celowo$é, ktora stanowi wspolne wykonywanie zadan publicznych!©,

Zgodnie z art. 64 ust. 1 u.s.g. 1 art. 65 ust. 1 u.s.p. zwiazki komunalne sa do-
browolnymi organizacjami gmin (powiatéw) tworzonymi w celu wspolnego wy-
konywania ich zadan publicznych. Przy czym wszelkie prawa i obowiazki gmin
(powiatow) uczestniczacych w takim zwiazku, dotyczace wykonywania przeka-
zanych im (we wilasciwej formie) zadan, przechodza z mocy prawa na wlasciwe
organy tego zwiazku z dniem ogloszenia statutu zwiazku. Oznacza to, ze zwiazek
staje si¢ podmiotem uprawnionym i zobowigzanym do realizacji przekazanych
mu zadan, a réwnoczes$nie gmina (powiat) traci uprawnienie do wykonywania
zadan publicznych w takim zakresie, w jakim wykonuje je zwiazek. Zwiazek
komunalny ma osobowo$¢ prawna oraz wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasna odpowiedzialnos¢.

Zwiazek komunalny jest odrebnym!' od jego uczestnikow (gmin, powia-
tow) podmiotem, majacym osobowo$¢ prawna i tym samym podmiotowos¢
publicznoprawna, ktory zastgpuje gminy (powiaty) przy wykonywaniu zadan
i kompetencji'?. W sferze zadaniowo-kompetencyjnej zwiazek komunalny jest
instytucja prawng samorzadnosci terytorialnej, dzialajaca na ptaszczyznie gminy
(powiatu)!3. Osobowo$¢ prawna zwiazku komunalnego nadaje mu uprawnienie,
wynikajace z przepisOw prawa cywilnego, do samodzielnego wystgpowania na
plaszczyznie prawa prywatnego 1 tym samym posiadania legitymacji (czynnej
1 biernej) w postgpowaniu cywilnym. Zwiazek komunalny, wykonujac zadania

8 Z. Plawecki, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Dom Wy-
dawniczy ABC, Warszawa 2005, s. 499.

9 L. Kieres, Zwiqzek komunalny. Zasady stosowania prawa, ,,Finanse Komunalne” 1996,
nro6,s. 5.

10°p. Kuzior, Utworzenie zwiqzku miedzygminnego a dziatalnosé nadzorcza wojewody,
»Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 97.

L. Kieres, Zwiqzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 6.

12 J. Kastelik, Zwigzek komunalny jako forma wspoétpracy jednostek samorzqdu terytorialne-
go, w: Polityka administracyjna, IV Miedzynarodowa Konferencja Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 r.,
red. J. Lukasiewicz, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Oddziat w Rzeszowie,
Rzeszow 2008, s. 30.

13 L. Kieres, Ustrdj i zadania celowych zwiqzkéw gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3,
s. 3.
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publiczne we wtasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos$¢, posiada ceche pod-
miotowos$ci publicznoprawnej, a tym samym prawo do podejmowania dziatan
w formie wladczej w zakresie prawa administracyjnego!®.

Analizujac powyzsze proby zdefiniowania zwiazku komunalnego, zachodzi
potrzeba wytonienia istotnych cech, jakie mozna przypisa¢ tej samorzadowe;j
osobie prawnej. Jednoznacznie nalezy przy tym wskaza¢, opierajac si¢ na prze-
pisach ustrojowych ustaw samorzadowych, ze przez zwiazek komunalny nale-
zy rozumie¢: odrgbna, ustawowo okreslona, publicznoprawna, posrednia forme
wspoldziatania gmin (powiatdw), wyposazona we wilasne organy, nakierowana
na realizacje okreslonych celow, czyli wykonywanie zadah publicznych!>. Dlate-
go tez zwiazek komunalny mozna okresli¢ jako zwiazek celowy.

Zwiazek komunalny dziala przez swoje organy okreslone w ustawie i w opar-
tym na niej statucie. Przepisy dotyczace zwiazkow komunalnych, zawarte
w ustrojowych ustawach samorzadowych, nie definiuja pojecia organéw zwiaz-
ku komunalnego, jednakze pozwalaja dokona¢ pewnych ustalen. W strukturze
zwiazku komunalnego funkcjonuja dwa obligatoryjne organy: organ stanowiaco-
-kontrolny, ktorym jest zgromadzenie zwiazku oraz organ wykonawczy — za-
rzad. Okreslenie organow zwiazku komunalnego w statucie to przede wszystkim
wskazanie organéw wymienionych w ustrojowych ustawach samorzadowych!S.
Organami zwiazku moga by¢ tylko 1 wytacznie ciala ustanowione w ustawie. Nie
jest mozliwe tworzenie innych organdéw zwiazku nizli tych, ktére okreslone sa
w ustawie, ani nadawanie im innych nazw anizeli ustawowe!”. Niemozliwe jest

14 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 431.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia 27 wrze$nia 1994 r., sygn.
akt SA/Lu 1906/94, Wspolnota 1995, nr 32, s. 16.

16 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 450.

17°S. Piatek, Ustawowe podstawy zwiqzkéw komunalnych, ,,.Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 69. Zob. tez na ten temat wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1995 r., sygn. akt III SA 1179/95,
Wokanda 1996, nr 2, s. 29, w ktérym NSA orzekt, ze ,,w statucie gminy nie mozna powotywac in-
nych organdw, niz te przewidziane w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
[obecnie gminnym], i okresla¢ ich zadania i uprawnienia kosztem kompetencji organéw ustawo-
dawczych”. Sad wskazat, ze ,,w rozdziale trzecim ustawy o samorzadzie terytorialnym [obecnie
gminnym] okreslono m.in. strukturg organizacyjna i kompetencje poszczegolnych organow. Prze-
pisy te maja charakter wiazacy, poruszaja podstawowe problemy ustrojowe i mozna od nich odsta-
pi¢ tylko z mocy wyraznego upowaznienia [...]. Nie mozna wigc powotywaé w statucie [...] innych
organow, niz przewidziane w omawianej ustawie”. Podobnie swoj poglad wyrazit NSA wyrokiem
z dnia 19 stycznia 1995 r., sygn. akt IT SA 1682/94, (ONSA 1995, nr 4, poz. 186), wskazujac, ze:
»W rozdziale trzecim ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym [obecnie gmin-
nym] pos§wigconym wladzom gminy, okreslono ich strukture organizacyjna i kompetencyjna oraz
tryb obsadzania stanowisk (funkcji) w poszczeg6élnych organach. Przepisy te maja charakter norm
bezwzglednie wiazacych i tylko na mocy wyraznych upowaznien mozna wprowadzac rozwiaza-
nia uzupelniajace i modyfikujace”.



Zjawisko biurokracji w odniesieniu do krytycznych uwag... 141

powotanie w statucie danego zwiazku komunalnego przewodniczacego zarzadu
tego zwiazku jako odrebnego organu'®.

Zgromadzenie 1 zarzad zwiazku komunalnego sa organami kolegialnymi,
ktére podejmuja rozstrzygniecia w formie uchwal. Warunkiem prawidtowosci
podjgcia uchwat jest guorum. Dlatego podstawowym 1 zasadniczym obowiazkiem
cztonkéw zgromadzenia i1 zarzadu zwiazku jest udziat w posiedzeniach zgroma-
dzenia i1 zarzadu (art. 13 ust. 1 u.s.p.). Ustrojowe ustawy samorzadowe nie stano-
wig o zadnych samodzielnych (samoistnych) uprawnieniach czy tez obowiazkach
cztonkow zgromadzenia i1 zarzadu. Upowaznienie lub dodatkowe obowiazki na-
tozone na cztonkow organdw zwiazku moga wynikac albo z upowaznien ustawo-
wych, albo z regulacji statutowej. Mozliwe jest takze indywidualne upowaznienie
danego cztonka do dodatkowych czynnosci przez zgromadzenie zwiazku, zarzad
badz tez przewodniczacego zarzadu.

Zakres obowiazkow czlonkéw organdow zwiazku komunalnego powinien
regulowac statut zwiazku.

3. Zgromadzenie zwigzku

Zwiazek komunalny dziala przez swoje organy okreslone w ustawie 1 w opar-
tym na niej statucie. Przepisy dotyczace zwiazkow komunalnych, zawarte
w ustrojowych ustawach samorzadowych, nie definiujq pojecia organy zwiaz-
ku komunalnego, jednakze pozwalaja dokona¢ pewnych ustalen. W strukturze
zwiazku komunalnego funkcjonuja dwa obligatoryjne organy: organ stanowiaco-
-kontrolny, ktorym jest zgromadzenie zwiazku oraz organ wykonawczy — za-
rzad. Okres$lenie organow zwiazku komunalnego w statucie to przede wszystkim
wskazanie organow wymienionych w ustrojowych ustawach samorzadowych.
Organami zwiazku moga by¢ tylko 1 wylacznie ciata ustanowione w ustawie.

Organem stanowiacym 1 kontrolnym zwiazku jest zgromadzenie zwiaz-
ku (art. 69 ust. 1 u.s.g. oraz art. 69 ust. 1 u.s.p.). W doktrynie podniesiono, ze
wskazane jest respektowanie, w zakresie regulacji statutowych, mechanizmow
obowiazujacych na poziomie terytorialnych zwiazkéw samorzadowych, a kon-
kretniej powiatow, w szczegdlnosci poprzez odpowiednie zastosowanie art. 18
u.s.g. iart. 12 u.s.p. co do zgromadzenia zwiazku oraz art. 32 u.s.p. co do zarzadu
zwiazku!'®. W ten sposob stworzy si¢ zgromadzeniu realne warunki do petnienia

18 J. Kastelik, Wiasciwosé¢ organéw zwiqzku komunalnego w postepowaniu administracyj-
nym, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk,
Wyzsza Szkota Przedsigbiorczo$ci i Administracji, Lublin 2010, s. 272; K. Bandarzewski, w: Ko-
mentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 536.

19 Nie znajduje uzasadnienia poglad Z. Ptaweckiego o odpowiednim stosowaniu przepisow
ustawy regulujacych pozycje organu wykonawczego gminy wobec organu wykonawczego zwiazku
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w strukturze organdéw zwiazku komunalnego funkcji o charakterze stanowiacym
i kontrolnym?°. Uwage zwrdci¢ jednak trzeba na to, ze zgromadzenie zwiazku,
w przeciwienstwie do rady gminy czy tez rady powiatu, ,,uwiktane” jest w zalez-
nosci niespotykane na poziomie zaréwno wtadz gminnych, jak i powiatowych.
Chodzi w tym miejscu o instytucje¢ sprzeciwu uregulowana w art. 72 ust. 1-4
u.s.g. oraz art. 70 ust. 2—4 u.s.p. Na mocy tych przepisow uchwaty zgromadze-
nia zwiazku moga by¢ poddane kontroli, albowiem cztonek zgromadzenia moze
wnies¢ pisemny sprzeciw wraz z uzasadnieniem w stosunku do uchwaty zgroma-
dzenia w ciagu siedmiu dni od dnia jej podjecia.

Zgromadzenie jest najwazniejszym organem zwigzku komunalnego. Artykut
69 ust. 3 u.s.g. wskazuje, ze do zgromadzenia gminnego zwiazku komunalnego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace rady gminy, a w przypadku zadan
zleconych zwiazkowi, zgromadzenie wykonuje wprost kompetencje przystugu-
jace radzie gminy?!. Zadania zlecone moga obejmowa¢ zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej przekazane zwiazkowi w drodze porozumienia, ale moga
to tez by¢ zadania jednostek samorzadu terytorialnego przekazane zwiazkowi
w innym trybie niz art. 64 ust. 1-3 u.s.g. Zgodnie z odpowiednim stosowaniem
art. 8 ust. 2a u.s.g., zwiazek moze wykonywac¢ zadania z zakresu wlasciwosci
powiatu oraz zadania z zakresu wlasciwosci wojewodztwa na podstawie poro-
zumien z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego. W ten sposob przekaza-
ne zadania réwniez beda zleconymi, jednakze z tym obostrzeniem, ze bgda one
obejmowac zadania z zakresu administracji samorzadowe;j. Artykut 69 u.s.g. nie
wprowadza podziatu zadan zleconych i1 tym samym, wszystkie zadania przeka-
zane zwiazkowi, z wyjatkiem tych zadan, dla realizacji ktérych zwiazek zostat
utworzony, sa zadaniami zleconymi. Zgromadzeniu migdzygminnemu w zwiaz-
ku z realizacja zadan zleconych przystuguja kompetencje rady gminy wyrazone
w art. 18 ust. 2 pkt 11 u.s.g., a wiec mozliwo$¢ podejmowania uchwat w sprawie
przyjecia zadan, o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 1 2a u.s.g. Ustawa o samorzadzie
powiatowym milczy w kwestii, czy do zgromadzenia powiatowego zwiazku ko-
munalnego stosuje si¢ przepisy dotyczace rady powiatu. Brakuje przepisu, ktory
wprost wskazywatby na to, ze do zgromadzenia zwiazku stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy dotyczace rady powiatu, jak to ma miejsce w przypadku zwiazkow

— zarzadu, albowiem o domniemaniu mozna méwi¢, gdy przewiduja to obowiazujace przepisy,
ktorych w tym przypadku wyraznie brakuje. Z. Ptawecki, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Sa-
morzqd..., op. cit., s. 510.

20 Powiat. Z teorii, kompetencje, komentarz, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2001,
s. 507.

2l Zob. wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2002 r., sygn. akt IISA/Ka 3174/2001, Lex Polonica
Prima. W wyroku tym sad wskazatl, ze z brzmienia art. 69 ust. 3 u.s.g. wynika, iz skoro do zgro-
madzenia zwiazku stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace rad gmin, to organ ten moze m.in.
podejmowaé uchwaty — oczywiscie w granicach posiadanych uprawnien.
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gmin??. Nalezatoby jednak, moim zdaniem, stosowa¢ odpowiednio przepisy do-
tyczace rady powiatu, a w statucie danego zwiazku komunalnego wprost okresli¢
zakres dzialania zgromadzenia zwiazku.

Kompetencje organu stanowiacego mozna podzieli¢ na kilka podstawowych
grup, 1 tak beda to kompetencje: organizacyjne, planistyczne, finansowo-majat-
kowe, osobowe, kierowniczo-kontrolne oraz inne?.

Do wytacznej wlasciwos$ci zgromadzenia zwiazku naleza wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dzialania zwiazku, ktére na mocy wyraznych postano-
wien statutu nie zostaty zastrzezone na rzecz innych organéw zwiazku, i s to:

1) sktadanie wnioskoéw do rady gminy (powiatu) nalezacej do zwiazku o przy-

jecie zmian statutu;

2) wybdr, odwotanie zarzadu oraz stanowienie o kierunkach dziatania orga-
nu wykonawczego zwiazku, co oznacza wladcze okreslenie celow i zadan
dzialalno$ci zarzadu, a takze zasad, sposobow i srodkéw ich realizacii;
moze ono przybiera¢ forme¢ wytycznych albo tez udzielania zarzadowi
wskazowek w konkretnej sytuacii;

3) przyjmowanie sprawozdan z dziatalnos$ci zarzadu,;

4) uchwalanie programow rozwoju;

5) uchwalanie budzetu zwiazku?*;

6) przyjmowanie sprawozdan z dziatalno$ci finansowej zwiazku;

7) udzielanie absolutorium zarzadowi zwiazku;

8) podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych zwiazku przekraczaja-
cych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych:

— emitowania obligacji oraz okre$lania zasad ich zbywania, nabywania
1 wykupu,

— zasad nabywania, zbywania, obciazania nieruchomosci, ich wydzierza-
wiania, wynajmowania na czas oznaczony, dtuzszy niz trzy lata lub na
czas nieoznaczony,

— zaciggania dtugoterminowych pozyczek i1 kredytow,

— ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek 1 kredytow krotkotermino-
wych zacigganych przez zarzad zwiazku w roku budzetowym,

— zobowiazan w zakresie podejmowania inwestycji o wartosci przekracza-
jacej granicg ustalong corocznie przez zgromadzenie zwiazku,

— tworzenia 1 przystepowania do spotek i spotdzielni oraz ich rozwiazywa-
nia 1 wystgpowania z nich,

22 Cz. Martysz, w: Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Kantor
Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2005, s. 442.

23 P. Dobosz, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 137-138.

24 Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 1999 r., sygn. akt IIT SA 2201/99, ONSA 2001, nr 2, poz. 70.
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— okreslania zasad wnoszenia, cofania, zbywania udziatéw i akcji przez
zarzad zwiazku,
— tworzenia, likwidacji, reorganizacji przedsigbiorstw, zakladow oraz
wyposazenia ich w majatek,
— ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek 1 porgczen udzielanych
przez zarzad w roku budzetowym,
9) okreslanie warunkow pracy oraz ptacy cztonkow zarzadu;

10) podejmowanie uchwat w sprawie likwidacji zwiazku, powotania komisji
likwidacyjnej, okreslenia jej zadan, ustalenia zasad podzialu mienia po-
zostatego po zaspokojeniu wierzycieli;

11) decydowanie w sprawach tworzenia, przeksztatcania i likwidacji jed-
nostek organizacyjnych zwiazku;

12) przyjmowanie nowych cztonkdéw zwiazku;

13) uchwalanie regulaminu organizacyjnego zwiazku,

14) okreslanie wysokos$ci sumy, do ktorej zarzad zwiazku moze samodziel-
nie zacigga¢ zobowiazania;

15) sprawowanie kontroli i nadzoru nad dziatalno$cia zarzadu oraz jednostek
mu podporzadkowanych;

16) realizowanie kompetencji rady gminy (powiatu) w odniesieniu do zadan
zleconych zwiazkowi przez administracje rzadowa?>.

Zgromadzenie zwiazku moze upowazni¢ w drodze uchwaty organy utwo-
rzonych przez zwiazek komunalny jednostek organizacyjnych do prowadzenia
gospodarki komunalnej, jak réwniez do prowadzenia postgpowan administra-
cyjnych i wydawania aktéw administracyjnych w $cisle okre$lonych sprawach?S.
W doktrynie sporna pozostaje kwestia dopuszczalno$ci upowaznienia przez
zgromadzenie zwiazku organéw wykonawczych gminnych jednostek pomocni-
czych do zatatwienia indywidualnych spraw z zakresu administracji publiczne;.
Antoni Agopszowicz wskazal, ze ,,taka mozliwos¢ istnieje, bowiem art. 64 ust. 2
pkt 5 u.s.g. stanowi uzupetnienie art. 39 ust. 4 u.s.g., stosownie do ktorego rada
gminy moze upowazni¢ organy wykonawcze jednostek pomocniczych oraz in-
nych jednostek organizacyjnych do zatatwienia indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej w formie decyzji. Mozliwos$¢ ta dotyczy zarowno zadan

25 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006,
s. 256.

26 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 441. Autor
ten wskazuje, ze ,,za dopuszczalne nalezy uznac, upowaznienie przez zgromadzenie zwiazku jed-
nostek organizacyjnych gmin, nawet uczestniczacych w tym zwiazku, do zalatwienia indywi-
dualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Jednostki te nalezy [...] traktowaé jako inne
podmioty, o ktérych mowa w art. 9 u.s.g. Jest dopuszczalne zawarcie umowy migdzy zwigzkiem
a jednostka organizacyjna gminy, poniewaz jednostka ta — zawierajac umoweg bgdzie wystepowala
w imieniu gminy”.
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wiasnych, jak i zleconych, chyba ze w porozumieniu zawartym w trybie art. 8
ust. 2 u.s.g. zostala ona wylaczona w odniesieniu do tych ostatnich™?’. Zwiazek
komunalny, przejmujac zadania gminy (powiatu), obejmuje takze kompetencje
organdw gmin (powiatdw) w zakresie wykonywania powierzonych mu zadan.
Jezeli zatem rada gminy (powiatu) moze upowazni¢ organ jednostki pomocni-
czej do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej,
to takze zgromadzenie zwiazku moze upowazni¢ organ jednostki pomocnicze;j
do zalatwienia indywidualnych spraw, ale tylko z takiego zakresu administracji
publicznej, ktory zwiazkowi zostat przekazany.

W sktad gminnego zgromadzenia zwiazku wchodza wojtowie gmin uczestni-
czacych w zwiazku (art. 70 ust. 1 u.s.g.). Na wniosek wojta rada gminy moze po-
wierzy¢ reprezentowanie gminy w zgromadzeniu zastgpcy wojta albo radnemu.
Ustawodaweca nie okreslit, czy jest to wniosek imienny wojta, czy tez moze wojt
tylko wnioskuje o to, zeby gming reprezentowata w zwiazku inna osoba. Moim
zdaniem, skoro wdjt reprezentuje gming w zwiazku komunalnym, to moze tez
wskaza¢ wprost reprezentanta, z imienia i nazwiska. W innym wypadku woijt,
ktory z mocy prawa reprezentuje gming w zwiazku, nie miatby zadnego wptywu
na wybor reprezentanta. Okaza¢ by si¢ moglo, ze osobie wybranej wbrew woli
wojta, ten ostatni nie powierzylby reprezentowania gminy w zwiazku. W ten to
wlasnie sposob wojt musiatby samodzielnie reprezentowa¢ gming, albo straci¢
uprawnienie do obsady stanowiska. Statut moze przyznawac okreslonym gminom
wigce] niz jeden glos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli wyznacza
rada zainteresowanej gminy.

Ustawodawca nie wyjasnit takze kwestii reprezentacji gminy w danym
zwiazku komunalnym w przypadku $mierci lub odwolania wdjta. Wojt moze zos-
ta¢ odwolany tylko w drodze referendum?®. Wygasnigcie mandatu wojta przed
uptywem kadencji, co rownoznaczne jest z odwolaniem jego zastepcy, powodu-
je, ze jego funkcj¢ do czasu objecia obowiazkow przez nowo wybranego wojta
pelni osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow. Czy w takiej sytuacji
dana gming reprezentuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow, czy
tez dana gmina powinna wystapic¢ ze zwiazku, 1 wowczas nalezy zmieni¢ statut
zwiazku? A moze wojta powinien zastapi¢ kto$ inny, a jesli tak, to kto? Uczestni-
kiem zwiazku jest gmina, a cztlonkiem zgromadzenia zwiazku jest wojt. Sprzecz-
ne zatem z celem tworzenia zwiazku komunalnego byloby wystapienie takiej

27 A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 444,

28 O mozliwosci odwotania wojta: M. Pogltddek, Pozycja prawna wdéjta, burmistrza, pre-
zydenta miasta w swietle obowiqzujqcych przepisow, w: Wspotczesne problemy samorzqdu te-
rytorialnego — dostep do informacji publicznej, red. A. Drogon, A. Litynski, G. Sibiga, Slaskie
Wydawnictwa Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Nauk Spotecznych, Tychy 2004, s. 83 i n.
oraz M. Jerominek, Odwotanie organu wykonawczego gminy, w: Biurokracja, op. cit., s. 241 in.
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gminy ze zwiazku. Gminy w zwiazku komunalnym nie moze reprezentowac
zastepca wojta, ktory jest takze z mocy samego prawa odwotany. W przypadku
natomiast zakonczenia kadencji wdjta, do czasu wyboru nowego wojta, czlon-
kiem zgromadzenia zwiazku komunalnego pozostaje dotychczasowy wojt, ktory
pelni swoje obowiazki do dnia objecia wtadzy przez nowo wybrany organ wyko-
nawczy. Ustawodawca powinien t¢ kwesti¢ uregulowac.

Artykut 69 ust. 2 u.s.p. stanowi, ze w sklad zgromadzenia zwiazku powia-
tu wchodzi po dwoch reprezentantdow powiatow uczestniczacych w zwiazku.
Zasady reprezentacji powiatu w zwiazku okresla rada powiatu. Ustawodawca
nie wskazat doktadnie, kto ma reprezentowaé powiat w zwiazku komunalnym.
Zastrzegl jednak, ze reprezentantow tych ma by¢ dwoch, co pozwala na utworze-
nie liczniejszego, bardziej reprezentatywnego organu stanowiacego. Jest to szcze-
golna forma reprezentacji wprowadzajaca odmiennag zasadg, od tej przewidzianej
w art. 34 ust. 1 u.s.p., zgodnie z ktdra powiat na zewnatrz reprezentuje starosta’.
Nic nie stoi na przeszkodzie, aby jednym z reprezentantow powiatu byt starosta,
a drugim jego zastgpca.

Ustawodawca nie uregulowat jednak sposobu wytaniania czlonkéw zgro-
madzenia zwiazku, stanowiac, ze to rada powiatu okresli zasady reprezentacji
powiatu w zwiazku. ,,Za zgodna z prawem mozna jednak uzna¢ praktyke po-
przestajaca — w tej materii — na odestaniu do postanowien odrgbnych uchwat
rad powiatow — uczestnikow zwiazku powiatéw. Te za$ nie musza wprowadzaé
w tym zakresie identycznych regulacji”?. Artykut 69 ust. 2 zd. 2 u.s.p. stanowi,
ze rady powiatu okreslaja jedynie zasady reprezentacji, a nie dokonuja ich wy-
boru. Rozwiazania w tym zakresie sa wigc rdzne. Ustawodawca nie wymaga, by
rady powiatu przyjmowaty w tej materii jednakowe ustalenia. Nie przesadzono
przy tym expressis verbis, ze tego rodzaju regulacje winny znajdowac si¢ w sta-
tucie zwiazku powiatu (art. 67 ust. 2 pkt 10 u.s.p.).

Czlonkowie zgromadzenia zwiazku nie sa radnymi w rozumieniu ustawy.
Nie wiaze ich ze zwiazkiem mandat z tytulu wykonywania funkcji czlonka
organu stanowiacego zwiazku. Cztonkostwo w zgromadzeniu ma charakter orga-
nizacyjny. W stosunku do organu wykonawczego gminy — uczestnika zwiazku
— cztonkostwo powstaje z chwila dokonania wyboru danej osoby na stanowisko
wojta, a wobec innych osob, reprezentujacych gming — uczestnika, powstaje
z chwila podjecia stosownej uchwaty przez rade gminy (powiatu).

W art. 72 ust. 1 u.s.g. 1 art. 70 ust. 2 u.s.p. wprowadzony zostat szczegolny
srodek zaskarzenia uchwat podejmowanych przez zgromadzenie. Prawo wniesie-

29 M. Poglodek, Zwiqzek prawnq formq wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialne-
go, w: Granice samodzielnosci wspolnot samorzqdowych, red. E. Ura, Uniwersytet Rzeszowski,
Rzeszow 2005, s. 264.

30 Powiat. Z teorii, kompetencje, komentarz, op. cit., s. 508.
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nia sprzeciwu ma tylko cztonek zgromadzenia zwiazku; jest to jego uprawnie-
nie o charakterze osobistym, ktére moze wykonywac niezaleznie od uchwat lub
innych aktow podejmowanych przez organy reprezentowanej przez niego gminy
(powiatu). Uprawnienie to przystuguje kazdemu cztonkowi zgromadzenia, od-
nosi¢ si¢ moze do kazdej uchwaty. Jezeli gmina jest reprezentowana przez kilku
przedstawicieli, kazdy z nich ma prawo do wniesienia sprzeciwu. W literaturze
podniesiono tez kwestig, ze zakres swobody przedstawiciela gminy w wykony-
waniu prawa do zglaszania sprzeciwu nalezy rozstrzyga¢ i1 ewentualnie uregu-
lowa¢ w taki sam sposob, jak sa uregulowane kwestie, ktore dotycza stosunkéw
migdzy poszczegdlnymi organami gminy oraz reprezentacji gminy w stosunkach
zewnetrznych®!, Moim zdaniem, powinien to regulowaé statut zwiazku komu-
nalnego. Mimo ze omawiany $rodek zaskarzenia przystuguje cztonkowi zgroma-
dzenia, to w istocie rzeczy jest to forma kontroli gminy (powiatu) wobec uchwaty
zgromadzenia, wykonywana przez jej uczestnika w zgromadzeniu®?.

Sprzeciw wnosi si¢ w terminie siedmiu dni od dnia podjgcia uchwaty, a nie od
daty, kiedy czlonek zgromadzenia dowiedzial si¢ o jej podjeciu (nawet w takim
przypadku, gdy danego cztonka nie bylo na posiedzeniu przy podjgciu zaskarzo-
nej uchwaly). Organem wilasciwym do rozpoznania sprzeciwu jest zgromadzenie
zwiazku. Z technicznego punktu widzenia nie ma znaczenia, czy sprzeciw czlonka
zgromadzenia trafi do czlonka zarzadu zwiazku, czlonka zgromadzenia zwiazku,
czy ich przewodniczacych. Wazne jest, aby zostat on odnotowany w dzienniku po-
dawczym zwiazku lub w inny sposéb dorgczony zwiazkowi. Wniesienie sprzeciwu
obliguje zgromadzenie zwiazku do przeprowadzenia postgpowania zainicjowane-
go sprzeciwem. Sprzeciw nie moze by¢ zgloszony do uchwaty podjetej w wyniku
ponownego rozpatrzenia sprawy. Jesli jednak zdarzyloby sig, Zze zostanie wnie-
siony, wowczas zgromadzenie zwiazku powinno podja¢ uchwale o bezzasadnosci
jego wniesienia. Ale 1 ta uchwala powinna by¢ przedstawiona organowi nadzoru
w celu zbadania jej zgodnosci z prawem. Mozliwe jest natomiast zaskarzenie takiej
uchwaty do sadu administracyjnego w trybie art. 101 u.s.g>.

Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje wyjatek od prawa wniesienia
sprzeciwu. Ma to miejsce wytaczenie w przypadku uchwat podejmowanych
przez zwiazek komunalny powotywany w drodze ustawy (art. 72 ust. 4 u.s.g.).
Takiej regulacji nie przewiduje ustawa o samorzadzie powiatowym. Wylaczenie
tego srodka w stosunku do uchwat zgromadzenia zwiazku tworzonego z mocy
prawa trudno uzna¢ za zasadne, albowiem wtasnie w obligatoryjnych zwigzkach

31 S. Piatek, op. cit., s. 68.

32 Cz. Martysz, Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., op. cit., s. 444,

33 Na temat legitymacji czynnej i podmiotéw upowaznionych do sktadania skargi z art. 101
u.s.g. zob. U. Mozdzen-Mucha, Skarga sqdowoadministracyjna na zarzqdzenie zastepcze stwier-
dzajqce wygasniecie mandatu radnego, ,,Administracja — Teoria — Praktyka — Dydaktyka” 2008,
nr 1(10), s. 110 i n.
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komunalnych nalezatoby gminom i cztonkom zgromadzenia zapewni¢ t¢ dodat-
kowa ochrong 1 upowazni¢ ich do wzruszania uchwat zwiazku.

Zgromadzenie obraduje pod kierownictwem przewodniczacego zgromadze-
nia zwiazku. Wyboru przewodniczacego dokonuje zgromadzenie zwiazku w glo-
sowaniu tajnym>* bezwzgledna wickszo$cia gltoséw statutowej liczby cztonkow
zgromadzenia (art. 19 u.s.g. w zw. z art. 69 ust. 3 u.s.g. oraz art. 14 u.s.p.). Zgro-
madzenie takze dokonuje wyboru wiceprzewodniczacych zgromadzenia.

Odwotanie przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych nast¢puje na wnio-
sek co najmniej 1/4 statutowej liczby czlonkow zgromadzenia bezwzgledna
wigkszo$cia gloséw w glosowaniu tajnym (art. 19 ust. 4 u.s.g. w zw. z art. 69
ust. 3 u.s.g., art. 14 ust. 4 u.s.p.). Przewodniczacy i1 wiceprzewodniczacy moga
ztozy¢ rezygnacje z petnienia swojej funkceji, w takim przypadku zgromadzenie
zwiazku podejmuje uchwale w sprawie przyjgcia tej rezygnacji nie pozniej niz
w ciagu jednego miesiaca od dnia zlozenia rezygnacji (art. 14 ust. 5 u.s.g.).

Wybor przewodniczacego zgromadzenia zwiazku nie stanowi podstawy do
nawigzania z nim stosunku pracy i nie wynika z tego obowiazek wykonywania
pracy w charakterze pracownika®. Przewodniczacy zgromadzenia nie jest orga-
nem zwiazku komunalnego®¢. Jego wylacznym zadaniem jest sprawne organi-
zowanie®’ 1 prowadzenie prac zgromadzenia zwiazku, w tym przewodniczenie
obradom. Przewodniczacy swoje funkcje wykonuje przy pomocy biura zgroma-
dzenia. Nie ma on uprawnien do nadzorowania pracy tego biura, albowiem kierow-
nikiem tego ostatniego jest przewodniczacy zarzadu zwiazku3®. Przewodniczacego

34 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IT OSK 1124/09, Lex nr 529794.

35 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 1990 r., sygn. akt SA/Ka 690/90, ONSA 1990, nr 4,
poz. 10, w ktorym sad stwierdzit, ze ,,wybor przewodniczacego rady gminy nie stanowi podstawy
do nawigzania z nim stosunku pracy w rozumieniu art. 73 § 1 kodeksu pracy. Zatrudnienie prze-
wodniczacego rady gminy w tym charakterze nie znajduje podstaw prawnych ani w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym), ani w kodeksie pracy”. W uza-
sadnieniu sad wskazal, ze wybor przewodniczacego nie stanowi podstawy do nawiazania z nim
stosunku pracy. Poniewaz nie wynika z niego, jak stanowi art. 73 § 1 kodeksu pracy, obowiazek
wykonywania okreslonej pracy w charakterze pracownika. W drodze wyboru powierza si¢ prze-
wodniczacemu jedynie wykonywania funkcji o charakterze spotecznym, okreslonych w przepi-
sach ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym). Brak jest obowiazku wykonywania
pracy w charakterze pracownika, co sprawia, ze nie nastgpuje i z mocy prawa nastapi¢ nie moze
nawiazanie stosunku pracy z przewodniczacym.

36 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracynego (dalej: WSA) w Olsztynie z dnia 10 listo-
pada 2009 r., sygn. akt IISA/O1 737/09, Lex nr 533871, w ktorym WSA orzekl, ze przewodniczacy rady
gminy nie moze wywies¢ skargi do sadu administracyjnego w imieniu rady gminy bez stosownego
upowaznienia w postaci uchwaty rady gminy, gdyz zgodnie z obowiazujacymi przepisami rada gminy
jako organ stanowiacy i kontrolny jest uprawniona do wyrazenia swej opinii w postaci uchwaty.

37 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2007 r., sygn. akt II SA/Wa 1587/07,
Lex nr 424745.

38 Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. akt IT SA 1525/00, Lex nr 54148 oraz wyrok
NSA z dnia 26 czerwca 1996 r., sygn. akt [V SA 695/96, Wokanda 1996, nr 12, poz. 46.
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zgromadzenia zwiazku uznac¢ nalezy jedynie za organ wewngtrzny zgromadzenia.
Przewodniczacy zgromadzenia zwiazku dokonuje czynnosci z zakresu prawa pra-
cy za biuro zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego oraz zaktadow budzeto-
wych utworzonych przez ten zwiazek komunalny.

Zgromadzenie moze powolywaé¢ w drodze uchwaty komisje, rownoczesnie
ustalajac ich sklad osobowy oraz zakres dzialania. Szczegotowy tryb dziatania
komisji powinny okresla¢ regulaminy pracy komisji zatwierdzone przez zgro-
madzenie®. Kompetencje komisji polegaja najczeSciej na opiniowaniu projek-
tow uchwat i kontroli ich wykonania*®, a takze, jezeli statut tak stanowi, maja
inicjatywe uchwalodawcza. Komisje dziataja w ramach kompetencji organu
stanowiacego 1 kontrolnego i podlegaja takim samym ograniczeniom co organ
uchwatodawczy. Nie moga jednak przejmowac¢ kompetencji nie tylko innych
organow publicznych (zasada wlasciwosci), ale nawet kompetencji wtasnej zgro-
madzenia zwigzku. Komisjom nie moze by¢ przyznana kompetencja decyzyjna,
a jedynie opiniodawcza, kontrolna, inicjatorska*. Niemniej jednak, jezeli statut
zwiazku komunalnego stanowi, ze uchwata moze by¢ podjeta po zapoznaniu si¢
cztonkow zgromadzenia z opinia wlasciwe] przedmiotowe] komisji, podjecie
uchwaty bez zachowania tego warunku stanowi istotne naruszenie prawa*?.

Zgromadzenie zwiazku zostalo przez ustawodawce okreslone jako organ
stanowiaco-kontrolny. Pomimo tego, ze jego podstawowym zadaniem jest m.in.
stanowienie przepisow powszechnie obowiazujacych w zakresie okre§lonym
ustawami, to jednak uprawnienia do stanowienia przepisOw prawa miejscowego
nie sa jedynymi jego kompetencjami. Posiada ono takze uprawnienia kontrolne.
Organ ten jest zobowiazany do kontroli zarzadu zwiazku 1 dla realizacji tego
celu zgromadzenie zwiazku jest zobowiazane do powotania komisji rewizyjnej*®.
Komisja rewizyjna jest jedyna obligatoryjna komisja zgromadzenia zwiazku.
Zakres jej dziatania okres$laja przepisy ustaw samorzadowych.

4. Zarzad zwigzku komunalnego

Statut kazdego zwiazku komunalnego powinien okresla¢ liczebno$¢ zarza-
du zwiazku, jak rowniez zasady wykonywania przez zarzad zwiazku swych

39 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 155.

40 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 173.

41 W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2003, s. 177.

42 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 173.

4 A. Korzeniowska-Polak, Granice uprawnier cztonkéw komisji rewizyjnych, w: Dziesie¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 241.
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kompetencji. Wobec braku uregulowania ustawowego i1 braku odestan w ustro-
jowych ustawach samorzadowych wylacznym zrédlem regut funkcjonowania
zarzadu zwiazku komunalnego jest statut zwiazku komunalnego.

Zarzad wystepuje w potrojnej roli. Po pierwsze, zarzad peini funkcje orga-
nu wykonawczego zwiazku komunalnego. Po drugie, jest organem administra-
cji publicznej, ktéry podejmuje wiazace rozstrzygnigcia wobec 0sob trzecich. Po
trzecie, zarzad jest organem osoby prawnej prawa prywatnego, jaka jest zwiazek
komunalny.

O liczebnosci zarzadu zwiazku komunalnego ustawodawca milczy. W doktry-
nie pojawily si¢ poglady co do liczby cztonkoéw zarzadu zwiazku komunalnego.
Zdaniem A. Agopszowicza, ,,nie istnieje [...] potrzeba, zeby zarzad zwiazku liczyt
od trzech do siedmiu os6b — kwesti¢ t¢ powinien rozstrzygac¢ statut. Powinien
on jednak liczy¢ co najmniej dwie osoby, a to ze wzgledu na wymagania art. 46
u.s.g., stosownie do ktorego oswiadczenia woli w imieniu zwiazku w zakresie
zarzadu mieniem winny by¢ sktadane przez dwoch cztonkéw zarzadu. Zeby jed-
nak [...] dokona¢ wyboru cztonka zarzadu spoza cztonkow zgromadzenia, musi
on liczy¢ przynajmniej trzy osoby’**. Bogdan Dolnicki uwaza, ze zarzad nie po-
winien liczy¢ wigcej niz pigciu cztonkow. Argumentem przemawiajacym za tym
rozwiazaniem jest to, ze wigksza liczebnos¢ zarzadu mogtaby obnizy¢ sprawnos¢
jego dzialania®.

Poglad ostatni wydaje si¢ w petni uzasadniony. Im mniejsza liczebno$¢ or-
ganu kolegialnego, tym mniejszy konflikt wsrdd jego cztonkow 1 wigksza sku-
teczno$¢ 1 efektywno$¢ dziatania. Nic nie stoi na przeszkodzie, by do zwiazku
komunalnego odnie$¢ uregulowanie odnoszace si¢ do zarzadu powiatu. Wéwczas
liczba cztonkow zarzadu bytaby okreslona na od trzech do pigciu 0sob. Jednakze
mimo to, doktadna liczb¢ czlonkéw zarzadu i tak musialby okresla¢ statut zwiaz-
ku komunalnego.

Cztonkowie zarzadu sa powoltywani i odwolywani przez zgromadzenie zwiaz-
ku sposrod jego cztonkow (art. 73 ust. 2 u.s.g. i art. 71 ust. 2 u.s.p.) w drodze
uchwaty bezwzgledna wigkszoscia gtosow statutowej liczby cztonkdw. Statut nie
moze regulowac¢ odmiennych sposobow powotywania cztonkoéw zarzadu.

Ustrojowe ustawy samorzadowe nie reguluja sposobu (trybu) wybierania
cztonkéw zarzadu zwiazku. Brak jest przepisow, ktore by dotyczyly uprawnien
do zglaszania kandydatow na cztonkéw zarzadu, kolejnosci wybierania poszcze-
gblnych cztonkow, funkcji, jakie bgda spetnia¢ poszczeg6lni cztonkowie. Za-
gadnienia te powinny by¢ szczegotowo uregulowane w statucie danego zwiazku
komunalnego. Artykut 73 ust. 3 u.s.g. oraz art. 71 ust. 1 u.s.p. dopuszcza mozli-

44 A. Agopszowicz, w: Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Wydaw-
nictwo C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 464.
4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2001, s. 156.
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wos¢ wyboru cztonkow zarzadu spoza zgromadzenia w liczbie jednak nieprze-
kraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwiazku. Statut nie moze w tej kwestii wprowadzac
odmiennych regulacji. Nie jest dopuszczalne, zdaniem autorek tego opracowania,
wybranie wigcej niz 1/3 cztlonkow zarzadu spoza cztonkéw zgromadzenia. Jezeli
zatem statut nie zawiera w tej kwestii zadnych regulacji, zgromadzenie zwiazku
zobowiazane jest wybra¢ zarzad tylko sposrod swoich cztonkow.

Ustawodaweca nie okresla kompetencji zarzadu. Kwestia ta powinna by¢ wprost
uregulowana w statucie zwiazku komunalnego. Ustalajac kompetencje zarzadu
zwiazku komunalnego, mozna positkowac si¢ uregulowaniami zawartymi w art. 32
u.s.p. Tym samym do podstawowych kompetencji zarzadu zwigzku komunalnego
nalezy: przygotowanie projektow uchwat organu uchwatodawczego, stanowienie
prawa miejscowego, wykonywanie uchwat zgromadzenia zwiazku, rozstrzyganie
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, gospodarowanie mie-
niem zwigzku komunalnego, przygotowanie i wykonanie budzetu.

Ustrojowe ustawy samorzadowe nie przewiduja wprost powolywania prze-
wodniczacego zarzadu zwiazku. Do 11 kwietnia 2001 roku kwesti¢ t¢ regulowat
art. 73 ust. 4 u.s.g. Zgodnie z nim, do przewodniczacego zarzadu zwiazku sto-
sowalo si¢ przepisy dotyczace wojta, burmistrza (prezydenta). Wowczas prze-
wodniczacego zarzadu wybierato zgromadzenie zwiazku w oddzielnym, tajnym
gltosowaniu, bezwzgledna wigkszoscia gltosoéw, w obecnosci co najmniej poto-
wy statutowego sktadu zgromadzenia. Po 11 kwietnia 2001 roku*® art. 73 ust. 4
u.s.g. skreslono. W obecnym stanie prawnym brak jakichkolwiek uregulowan tej
kwestii. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby nadal stosowa¢ odpowiednio przepi-
sy dotyczace wojta, burmistrza (prezydenta) w przypadku gminnego zwiazku
komunalnego, a starosty jako przewodniczacego zarzadu powiatu odnosnie do
powiatowego zwiazku komunalnego.

Istotna kwestia jest to, czy przewodniczacy zarzadu zwigzku komunalnego
moze by¢ traktowany jako monokratyczny organ zwiazku komunalnego. Odpo-
wiedzi szuka¢ nalezy w jego kompetencjach. Przewodniczacy zarzadu zwiaz-
ku reprezentuje zwiazek na zewnatrz. Zwiazek komunalny zostat wyposazony
w osobowo$¢ prawna i to zaré6wno publicznoprawna, jak i prywatnoprawna.
W mys$l obowiazujacej w prawie polskim teorii organdéw osoby prawnej*’, osoby
te dziataja przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie 1 w opartym na
niej statucie (art. 38 k.c.*®). Czynno$ci organdéw uznawane sa za dzialania same;j
osoby prawnej, co wyraznie odroznia funkcjonowanie organu osoby prawnej od

46 Nowela z dnia 11 kwietnia 2001 r. — ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw
o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497).

47 S. Dmowski, w: S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega
pierwsza. Czes¢ ogolna, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 128.

48 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny, Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.



152 Joanna Kastelik-Fendryk, Irena Chlebik

stosunku przedstawicielstwa, w ktorym przedstawiciel sktada oswiadczenie woli
W imieniu osoby zainteresowanej, ale jego dziatanie jest wlasnym dzialaniem
nie za$ osoby reprezentowanej. Przewodniczacemu zarzadu zwiazku nie zostat
wprost przyznany status organu zwiazku komunalnego, z drugiej jednak strony
ustawodawca wyposaza go, cho¢ nie wprost, ale per analogiam w kompetencje
wlasciwe organom.

Na zasadzie analogii z tresci art. 31 u.s.g. oraz art. 34 ust. 1 u.s.p. wynika, ze
przewodniczacy zarzadu zwiazku reprezentuje zwigzek komunalny na zewnatrz.
Natomiast z art. 46 ust. 1 u.s.g. oraz art. 34 ust. 1 u.s.p. wynika, ze o$wiadcze-
nia woli w imieniu zwiazku komunalnego w zakresie zarzadu mieniem sktadaja
dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek zarzadu i osoba upowazniona przez
zarzad. Zarzad zwiazku komunalnego moze upowazni¢ inne osoby do sktadania
oswiadczen woli zwigzanych z prowadzeniem biezacej dziatalnosci zwiazku, np.
petnomocnika®.

W doktrynie pojawity si¢ rdézne koncepcje rozstrzygnigcia relacji migdzy
reprezentacja publicznoprawng a reprezentacja cywilnoprawna. Wspolnym pun-
ktem odniesienia jest posiadanie przez zwiazek komunalny osobowos$ci prawnej
prawa publicznego 1 cywilnego. W zwiazku z tym w literaturze mozna wyr6znic¢
trzy podstawowe modele ujgcia reprezentacji osob prawnych.

Pierwszy z nich zaklada, ze ustawodawca, ustalajac krag podmiotéw upraw-
nionych do reprezentowania danej osoby prawnej w sferze prawa cywilnego,
przyjmuje w sposob niejako dorozumiany, iz reprezentant moze dziata¢ nie tylko
w sferze stosunkow cywilnoprawnych, ale takze w sferze stosunkow administra-
cyjnoprawnych. Termin okreslony w art. 31 u.s.g. 1 art. 34 ust. 1 u.s.p. oznacza
reprezentacj¢ we wlasciwym tego stowa znaczeniu, czyli skladanie o§wiadczen
woli w sferze stosunkow cywilnoprawnych i procesowych. Dlatego tez reprezen-
tacja na zewnatrz okreslona w art. 31 u.s.g. 1 art. 34 ust. 1 u.s.p. dotyczy dwdch sfer
dziatania — sfery publicznoprawnej jako podmiotu publicznoprawnego oraz pry-
watnoprawnej jako osoby prawnej prawa prywatnego. Reprezentant moze dziataé
zardwno w sferze stosunkow cywilnoprawnych, jak i publicznoprawnych>?. Za
szerokim rozumieniem przedstawicielstwa przemawia art. 30 § 3 k.p.a. Wedtug
tego przepisu, w postgpowaniu regulowanym przepisami kodeksu postgpowania

49 Na temat petnomocnictwa: J. Jagoda, w: Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., op. cit.,
s. 362 i n. oraz uchwata Sad Najwyzszy (dalej: SN) z dnia 3 pazdziernika 2003 r., sygn. akt III
CZP 63/03, OSNC 2004, nr 12, poz. 188, w ktoérej SN wskazat, ze przepisy ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym nie wytaczaja mozliwosci ztozenia os§wiadczenia woli w imieniu
gminy w zakresie zarzadu mieniem przez petnomocnika ustanowionego przez wojta. Zob. tez na
ten temat uchwale SN z dnia 6 stycznia 1992 r., sygn. akt IIICZP116/91, OSNCP 1992, nr 7-8,
poz. 125, w ktorej wskazal, ze pelnomocnictwa moga udzieli¢ osoby, ktore same bytyby wtadne
dokona¢ czynno$ci prawnej objgtej peltnomocnictwem.

30 M. Kotulski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewédztwa, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 232.
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administracyjnego, strony niebgdace osobami fizycznymi dzialaja przez swych
ustawowych lub statutowych przedstawicieli®!.

Wedtug drugiego modelu, ustawodawca normuje wspolnie reprezentacje
w sferze stosunkéw cywilnoprawnych i1 publicznoprawnych, z pewnymi jednak
regulacjami szczegdlnymi w zakresie okreslonych oswiadczen woli. Nalezy przy-
jac, ze prawo to rozciaga si¢ na wszystkie czynnosci sadowe i pozasadowe. Obej-
muje przede wszystkim postgpowanie przed sadami i organami administracji
oraz wszelkie dzialania prawne, jak cho¢by zawieranie 1 rozwigzywanie umow.
Nie ma tez podstaw do tego, by art. 46 u.s.g. traktowac jako przepis szczegolny
w stosunku do art. 31 u.s.g. Przepis ten mozna uznac¢ jedynie za normg o charak-
terze wewnatrzorganizacyjnym, stanowiaca ustawowe zalecenie dla wojta, by
jego zastepca moglt wykonywaé w imieniu gminy i ze skutkami bezposrednio dla
tej ostatniej, te czynnosci prawne, ktore mogtby wykonywac wojt>2.

Zgodnie z trzecim modelem, prawodawca odrebnie reguluje kwestie tych
dwoch reprezentacji w innych stosunkach prawnych. Przedstawiciele tej koncep-
cji uwazaja, ze reprezentacja na zewnatrz, o ktoérej mowa w art. 31 u.s.g. i art. 34
ust. 1 u.s.p. oderwana jest od sktadania o§wiadczen woli w stosunkach cywilno-
prawnych. W art. 46 ust. 1 u.s.g. zostala natomiast uregulowana reprezentacja we
wlasciwym znaczeniu, sktadanie o§wiadczen woli w zakresie czynno$ci cywil-
noprawnych i procesowych. Tym samym w ujgciu ustrojowych ustaw samorzado-
wych przez reprezentacj¢ rozumie¢ nalezy dokonywanie czynnos$ci publicznych,
a nie cywilnych™3.

Na uznanie zasluguje ostatnia z wyzej zaprezentowanych koncepcji. Pierw-
szy model jest nie do przyjecia, albowiem zaktada, ze w art. 31 u.s.g. 1 art. 34

SU 1. Chlebik, Kierowanie biezqcymi sprawami gminy i jej reprezentowanie przez wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, w: Samorzqd miejski. Zadania, instytucje, formy, red. S. Wrébel,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan — Chorzow 2008, s. 221.

32 A. Szewce, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2000, s. 255; wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r., sygn. akt Il CKN 327/99, Lex nr
52727; G. Bieniek, W sprawie reprezentacji gminy jako osoby prawnej, ,Rejent” 2003, nr 2(142),
s. 28; J. Jagoda, Reprezentacja gminy w obrocie cywilnoprawnym, w: Wspotczesne problemy
samorzqdu terytorialnego..., op. cit., s. 64.

3 M. Pogtodek, Prawnoustrojowa pozycja wéjta (burmistrza, prezydenta) oraz starosty
powiatowego i marszatka wojewodztwa, w: Samorzqd lokalny w Polsce. Spoteczno-polityczne
aspekty funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawlowska, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2004,
s. 53; B. Dolnicki, Monokratyczne organy gminy, powiatu i wojewodztwa (implikacje prawne bez-
posredniego wyboru wojta, burmistrza i prezydenta miasta), ,,Forum Naukowe. Wyzsza Szkota
Zarzadzania i Bankowos$ci w Poznaniu. Instytut Samorzadu Terytorialnego” 2004, nr 2/18, s. 10;
L. Rajca, Pozycja ustrojowa zarzqdu gminy i jego przewodniczqcego, ,,Samorzad Terytorialny”
2002, nr 2, s. 8 oraz I. Chlebik, Kierowanie biezqcymi sprawami gminy i jej reprezentowanie przez
wojta, burmistrza, prezydenta miasta, w: Samorzqd miejski..., op. cit., s. 217, W. Kisiel, op. cit.,
s. 198-199. Zob. tez postanowienie SN z dnia 12 grudnia 1995 r., sygn. akt II CRN 184/95, Lex
nr 24929.
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u.s.p. uregulowana jest jedynie reprezentacja cywilnoprawna. Domniemywac
nalezatoby, ze w taki sam sposéb zostala uksztaltowana reprezentacja w sferze
publicznoprawne;j. Drugi poglad rowniez nie jest akceptowany. Jesli przyjmiemy,
ze art. 46 ust. 1 u.s.g. 1 art. 48 ust. 1 u.s.p. maja stanowi¢ przepisy szczeg6lne
w stosunku do przepisow przewidujacych jednoosobowa reprezentacj¢ danej
jednostki samorzadu terytorialnego, to jaki sens ma art. 46 u.s.g. skoro i on prze-
widuje sktadanie o§wiadczen woli w imieniu gminy jednoosobowo przez wojta.
Autorzy trzeciej koncepcji przyjmuja, ze w art. 31 u.s.g. 1 art. 34 ust. 1 u.s.p.
uregulowana zostata reprezentacja publicznoprawna natomiast w art. 46 u.s.g.
iw art. 48 ust. 1 u.s.p. reprezentacja cywilnoprawna>*.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt zwiazku komunalnego, nalezy
uznaé, ze regulacje zawarta w art. 31 u.s.g. 1 art. 34 ust. 1 u.s.p. nalezy w petni
zastosowac do reprezentacji publicznoprawnej 1 tym samym przewodniczacy za-
rzadu zwiazku reprezentuje jednoosobowo zwiazek komunalny w sferze stosun-
kéw administracyjnoprawnych. Natomiast art. 46 ust. 1 u.s.g. 1 art. 48 ust. 1 u.s.p.
dotyczy reprezentacji zwiazku komunalnego w sferze prawa cywilnego, w tym
sktadni o$wiadczen woli 1 zawierania uméw cywilnoprawnych. Celem uniknigcia
powtorzen, kwestig reprezentacji w sferze prawa prywatnego omowig w rozdzia-
le dotyczacym mienia zwiazku komunalnego.

Jednym z podstawowych obowiazkéw przewodniczacego zarzadu zwiaz-
ku komunalnego jest kierowanie biezacymi sprawami zwiazku, co wynika
z art. 31 u.s.g. i art. 34 ust. 1 u.s.p. Termin ,,sprawy biezace” jest pojeciem nie-
ostrym. Przyjaé nalezy, ze chodzi o sprawy wymagajace niezwlocznego 1 szyb-
kiego zalatwienia i z tej racji nie moga by¢ przedstawione zarzadowi. Przepisy
dotyczace kierowania biezacymi sprawami zwiazku, usprawniaja pracg za-
rzadu przez szybkie zatatwienie spraw, ktore zwiazek podejmuje rutynowo.
Przyznanie przewodniczacemu uprawnienia do kierowania biezacymi sprawa-
mi zwiazku wynika z tego, ze jest on kierownikiem biura zwiazku. Z tej ra-
cji jest on predestynowany do zalatwienia spraw zwanych biezacymi, a ktore
nie sa zwiazane ze sprawnym funkcjonowaniem zwiazku>. Karol Podgorski
wskazat, ze do spraw biezacych naleza sprawy o rutynowym charakterze, duzej

34 1. Chlebik, Kierowanie biezqcymi sprawami gminy i jej reprezentowanie przez wojta, bur-
mistrza, prezydenta miasta, w: Samorzqd miejski..., op. cit., s. 225; M. Poglédek, Prawnoustrojo-
wa pozycja wojta (burmistrza, prezydenta) oraz starosty powiatowego i marszatka wojewodztwa,
w: Samorzqd lokalny w Polsce..., op. cit., s. 53 oraz A. Lukaszewska, w: J. Szachutowicz, M. Kras-
sowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2003, s. 326.

3 A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz, op. cit., s. 208 oraz B. Dolnicki, Zadania i funkcje przewodniczqcego zarzqdu jednost-
ki samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Beskidzkiej Wyzszej Szkoty Turystyki w Zyw-
cu’2002,nr1,t. 1, s. 44.
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czgstotliwo$ci wystgpowania oraz niezastrzezone do kompetencji innych or-
ganow. Do tej kategorii nie zalicza spraw biezacych z zakresu administracji
publicznej zatatwiane w trybie k.p.a.>

Kierowanie biezacymi sprawami zwiazku oznacza wszelkie czynnosci na-
lezace do kompetencji przewodniczacego zarzadu zwiazku komunalnego, ale
takze w niewielkim zakresie do zgromadzenia zwiazku, albowiem nie wszyst-
kie biezace sprawy zwiazku maja tylko charakter wykonawczy. Nalezy przyjac,
ze sprawy nalezace do wylacznej wlasciwos$ci organdw stanowiacych nie moga
by¢ uznawane za biezace”’. Istotng kwestia jest to, czy do spraw biezacych na-
lezy prawo do jednoosobowego skladania o§wiadczen woli. Wydaje sig, ze nie.
Do tego wymagane jest odrgbne upowaznienie ze strony zarzadu. Odmiennego
zdania jest Rudolf Klyszcz. Wedle tego autora, w tresci kierowania biezacymi
sprawami miesci si¢ jednak réwniez upowaznienie dla starosty 1 marszatka do
sktadania jednoosobowo o$wiadczen woli w sprawach majatkowych®. Wobec
braku jednoznacznego okreslenia terminu ,,biezace sprawy”, powinny one by¢
wprost okreslone w statucie zwiazku.

Konkludujac, przyznanie przewodniczacemu zarzadu zwiazku uprawnien
do kierowania biezacymi sprawami zwiazku wskazuje, ze nie jest on tylko
1 wylacznie réwnoprawnym cztonkiem kolegialnego organu wykonawczego,
ale tylko on moze tymi sprawami kierowa¢. Mozliwo$¢ kierowania odpowied-
nim urzedem przyznaje przewodniczacemu zarzadu zwiazku cechg organu
jednoosobowego.

Zakladem pracy dla cztonkéw zarzadu zwiazku jest wyodregbniona orga-
nizacyjnie jednostka stanowigca aparat pomocniczy zarzadu’. Ani ustawa
o samorzadzie gminnym, ani ustawa o samorzadzie powiatowym nie okreslaja
nazwy tej jednostki. Bogdan Dolnicki uwaza, ze zarzad wykonuje swoje za-
dania najcze$ciej przy pomocy biura zarzadu, ktérego kierownikiem jest prze-
wodniczacy zarzadu zwiazku, badz tez jeden z jego zastgpcow, jezeli zarzad
wyrazi na to zgode®. Zdaniem Kazimierza Bandarzewskiego, wlasciwszym

36 K. Podgoérski, Pozycja ustrojowa organéw samorzqdu gminnego po reformie 2002 r.,
w: Wspolczesne problemy samorzqdu terytorialnego..., op. cit., s. 16.

37 J. Jagoda, Burmistrz jako monokratyczny organ wykonawczy gminy, w: Jednostka w de-
mokratycznym panstwie prawa, red. J. Filipek, Wyzsza Szkota Administracji w Bielsku-Biate;j,
Bielsko-Biata 2003, s. 254; 1. Chlebik, Kierowanie biezqcymi sprawami gminy oraz reprezentowa-
nie na zewnqtrz przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta, w: Polityka administracyjna, op. cit.,
s. 157.

38 R. Klyszcz, Ustawy o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewédztwa. Komentarz,
Oficyna Wydawnicza Unimex, Wroctaw 1999, s. 78.

3 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 483 oraz
K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, op. cit., s. 454.

0 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2001,
s. 158.
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okresleniem bedzie urzad zwiazku, on bowiem stanowi odpowiednik urze¢du
gminy®!. W przypadku gminnego zwiazku komunalnego mozna uzywacé poje-
cia urzad zwiazku komunalnego. Jednakze w przypadku powiatowego zwiazku
komunalnego, trzymajac si¢ konsekwentnie odwotan do zarzadu — ten ,,urzad”
nalezatoby nazwac ,,starostwem zwiazku komunalnego”. Jednak wydaje sig, ze
dla przejrzystosci funkcjonowania administracji samorzadowej, tatwiej 1 ,,bez-
pieczniej” nazwac taki aparat pomocniczy ,,biurem”.

Biuro nie jest tylko aparatem pomocniczym zarzadu, ale rowniez aparatem
pomocniczym przewodniczacego zarzadu zwiazku, gdy wykonuje on swoje
zadania wynikajace z przepisOw prawa, wykraczajace poza kierowanie praca-
mi zarzadu®?. Biuro zwiazku zapewnia takze obsluge zgromadzeniu zwiazku
i jego organom wewnetrznym®. Zadania, kompetencje, wewngtrzna organizacja
biura zarzadu powinny zosta¢ wskazane w regulaminie organizacyjnym biura.
Charakter prawny regulaminu jest sporny zaréwno w doktrynie, jak i orzecz-
nictwie. Spor ten wynikt na tle odmiennego uregulowania trybu jego nadawania
w ustawie o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o samorzadzie powiatowym.
Do pazdziernika 2002 roku, tj. do dnia wejScia w zycie ustawy o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zar6wno ustawa o samorzadzie
gminnym, jak i o samorzadzie powiatowym przewidywaly, ze regulamin organi-
zacyjny urz¢du gminy i starostwa powiatowego jest uchwalany przez rad¢ gminy
(powiatu). Wtedy to byly zgtaszane watpliwosci dotyczace charakteru prawne-
go regulaminu, ale za przyjeciem, ze jest to akt prawa miejscowego, przema-
wiala prawna forma nadania, tj. uchwata organu stanowigcego. W odniesieniu
do regulaminu organizacyjnego urzedu gminy wyrazono poglad, ze nie stanowi
on prawa miejscowego 1 nie istnieje obowiazek jego publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym®*. Watpliwosci dotycza regulaminu organizacyjnego sta-
rostwa, ktory nadal jest uchwalany przez rad¢ powiatu. Regulamin organizacyjny
urzedu jest uznawany za przepis prawny kierownictwa wewnetrznego® albo akt
wewnetrznego kierownictwa®®. Wedlug innych przedstawicieli doktryny, regu-

61 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 484. Por. tez
§ 3 pkt 25 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 1999 r. w sprawie instrukcji
kancelaryjnej dla organéw gmin i zwiazkéw migdzygminnych (Dz.U. nr 112, poz. 1319 ze zm.).

62" J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona, w: Dziesie¢ lat reformy ustrojo-
wej administracji, op. cit., s. 227.

63 Ibidem, s. 227; D. Dabek, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 216;
Cz. Martysz, Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., op. cit., s. 289.

64 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2003 r., sygn. akt IISA/Ed 324/03, Wspélnota 2003, nr 14,
s. 57.

65 H. Rot, w: H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 62.

66 A. Agopszowicz, w: A. Agoposzowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie tery-
torialnym. Komentarz, op. cit., s. 230-231.
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lamin organizacyjny zaliczany byt do swoistych zrodel prawa®’ badz tez ,,aktow
prawa wewnetrznego”®8. Jednakze wobec braku cechy powszechno$ci obowia-
zywania niektorzy przedstawiciele nauki odmawiaja tym aktom statusu prawa
miejscowego. Inni natomiast uwazaja, ze regulamin organizacyjny urzedu (biu-
ra) jest rodzajem aktu prawa miejscowego — aktem ustrojowo-organizacyjnym,
o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 u.s.p.*’

Wydaje sig, ze to zgromadzenie zwiazku powinno, w drodze uchwaty, usta-
nowi¢ regulamin organizacyjny biura zarzadu zwiazku komunalnego. Na gruncie
juz nieaktualnego stanu prawnego to rada gminy uchwalata regulamin organi-
zacyjny urzedu gminy. Cho¢ w obecnym stanie kompetencje w gminie do usta-
lenia regulaminu organizacyjnego przeszly na wojta, to zgromadzenie zwiazku
powinno posiada¢ uprawnienie do uchwalenia regulaminu organizacyjnego biura
zwiazku’®.

Przewodniczacy zarzadu zwiazku jest kierownikiem biura zwiazku. Kie-
rownictwo to sprawowanie wladztwa organizacyjnego nad aparatem pomoc-
niczym zwiazku. Dlatego kierownik ma mozliwos¢ uzycia przede wszystkim
srodkow oddziatujacych na prace biura, jak réwniez ponosi petna odpowiedzial-
nos¢ za przebieg 1 wynik pracy w pelnym zakresie spraw. Biuro zwiazku stanowi
zorganizowany zespot osob i srodkoéw, stuzacy pomoca organowi administra-
cyjnemu — zarzadowi’!. Kierownictwo przewodniczacego oznacza pozostawa-
nie pracownikow biura w zaleznos$ci stuzbowej i osobowej tylko wobec niego.
Przewodniczacy zarzadu zwiazku, oprdcz organizowania pracy zarzadu, posia-
da takze kompetencje przyznane mu do samodzielnego wykonania. Jedna z nich
jest prawo wydawania decyzji administracyjnych. Ustawodawca wskazal w art.
65 ust. 4 u.s.p., ze do zwiazkéw komunalnych stosuje si¢ art. 38 u.s.p. Tym sa-
mym przewodniczacy zarzadu zwiazku moze upowazni¢ do wydawania decyzji
administracyjnych w jego imieniu swoich zast¢pcdéw oraz innych pracownikow
biura zwiazku, a takze czlonkdéw zarzadu i1 kierownikow jednostek organiza-
cyjnych’?. Upowaznienie takie, stosownie do art. 268a k.p.a., wymaga formy
pisemne;j.

Przewodniczacy zarzadu zwiazku moze rowniez w wyjatkowych sytuacjach
dziata¢ doraznie, wykonujac czynnos$ci nalezace do kompetencji zarzadu. Dziata

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownic-
twa ,,Dom Organizatora”, Torun 1996, s. 63—72.

8 J. Jagoda, Powiatowa (miejska)..., op. cit., s. 228 oraz zob. E. Ochendowski, Glosa do
wyroku NSA z dnia 8 stycznia 1992 r., sygn. akt SA/Wr 1125/91, OSP 1993, z. 11, poz. 210.

% D. Dabek, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, op. cit., s. 216.

70 Wyrok NSA z dnia 14 maja 1999 r., sygn. akt II SA385/99, Lex nr 46745,

"V Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 1995, s. 33.

72 J. Jagoda, Powiatowa (miejska)..., op. cit., s. 231.
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on wowczas niejako w zastgpstwie organu wykonawczego i wowczas biuro
zwiazku shuzy¢ powinno pomoca takze 1 w tym wypadku przewodniczace-
mu zarzadu. Ponadto przewodniczacy zarzadu zwiazku organizuje pracg biura
zwiazku, co wynika przede wszystkim z tego, ze jest on kierownikiem tego
biura i zwierzchnikiem stuzbowym zatrudnionych tam pracownikow oraz kie-
rownikéw jednostek organizacyjnych w zakresie niezastrzezonym dla zarzadu
zwiazku’3.

Przewodniczacemu zarzadu zwiazku przypisane s takze szczegdlne upraw-
nienia, ktore wynikaja z przepiséw ustrojowych ustaw samorzadowych (art. 32
u.s.g. 1 art 43 ust. 2 u.s.p.). Te szczegdlne uprawnienia polegaja na mozliwosci
podejmowania czynno$ci w sprawach niecierpiacych zwtoki, zwiazanych z bez-
posrednim zagrozeniem interesu publicznego, jak rowniez zagrozeniem zycia
1 zdrowia oraz sprawy mogace spowodowac znaczne straty materialne. Czynno-
$ci podejmowane w ramach szczegolnych uprawnien podejmowane sa jednooso-
bowo przez przewodniczacego zarzadu, wedtug jego wlasnego uznania o zaj$ciu
przestanek do tego dzialania i wymagaja zatwierdzenia na najblizszym posiedze-
niu zarzadu. Naleza one do tzw. §rodkéw prewencyjnych’.

Jednym z wazniejszych wyznacznikdw pozycji prawnej przewodniczacego
zarzadu zwiazku komunalnego jest kompetencja do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, w rozumieniu przepiséw k.p.a., w indywidualnych sprawach z zakre-
su administracji publicznej (art. 38 u.s.p. w zw. z art. 65 ust. 4 u.s.p.). Sprawami
z zakresu administracji publicznej sa indywidualne sprawy mieszkancow, roz-
strzygane przez wojta, starost¢ marszatka oraz wtasnie przewodniczacego zarza-
du zwiazku na podstawie materialnego prawa administracyjnego, opierajac si¢
na przepisach procedury, a przekazane danej jednostce czy tez zwiazkowi jako
zadnia wlasne, zlecone lub powierzone’. Wyposazenie przewodniczacego zarza-
du zwiazku w te kompetencje spowodowato, ze stal si¢ on organem administracji
publicznej. Prawo do wydawania decyzji stanowi wtasna kompetencj¢ przewod-
niczacego zarzadu zwiazku wykonywana przez niego jednoosobowo. Przepisy
okreslaja tylko ogolna wlasciwos¢ w tej sprawie, nie stanowiac dostatecznej pod-
stawy do wydawania decyzji administracyjnych. Niezbedne jest jeszcze wyrazne
upowaznienie wynikajace z przepiséw materialnego prawa administracyjnego.
Podstawg taka moga rowniez stanowi¢ akty prawa miejscowego stanowione
przez organy uchwatodawcze (w tym uchwata o utworzeniu zwiazku komunalne-
go). Uprawnienie takie przewodniczacy zarzadu zwigzku moze nabywac¢ ponadto

3 Cz. Martysz, Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., op. cit., s. 265.

4 B. Dolnicki, Zadania i funkcje przewodniczqcego, op. cit., s. 48; B. Dolnicki, Organy mo-
nokratyczne a kolegialne w samorzqdzie terytorialnym, Stowarzyszenie Edukacji Administracji
Publicznej, Warszawa 2003, s. 165 oraz B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorzaqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 57.

5 K. Bandarzewski, w: Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., op. cit., s. 222.
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na podstawie porozumienia z jednostkami samorzadu terytorialnego, jak rowniez
z organami administracji rzadowej. Przewodniczacy zarzadu zwiazku komu-
nalnego dziala jako organ administracji publicznej (samorzadowej), w zwiazku
z czym wydaje decyzje w swoim imieniu’®. Dziala on w granicach wtasnych,
przyznanych mu w ustawie kompetencji, nie za§ w granicach interesu prawnego
danego zwiazku komunalnego’”.

Wylaczna kompetencja przewodniczacego zwiazku komunalnego w zakre-
sie obsady stanowiska skarbnika jest kolejna jego jednoosobowa kompetencja.
W art. 18 ust. 2 pkt 3 u.s.g. w zw. z art. 69 ust. 3 u.s.g. i art. 37 ust. 1 u.s.p. usta-
wodawca postanowit, ze skarbnik zwiazku jest powotywany przez zgromadzenie
zwiazku na wniosek przewodniczacego zarzadu zwiazku. Taka regulacja ozna-
cza, ze uprawnionym wnioskodawca do zgtaszania kandydatoéw na te stanowiska
jest przewodniczacy zarzadu zwiazku oraz ze zgromadzenie nie moze skutecznie
powota¢ skarbnika bez odpowiedniego wniosku. Przedtuzajacy si¢ czas niezto-
zenia wniosku skutkowa¢ moze odwotaniem przewodniczacego zarzadu zwiaz-
ku i tym samym catego zarzadu, a nawet zawieszeniem organu wykonawczego
1 wprowadzeniem zarzadu komisarycznego.

Na przewodniczacym zarzadu ciaza takze obowiazki informacyjne, wsrod kto-
rych znajduja sig: obowiazek przedkladania uchwat organom nadzoru oraz obowia-
zek przedkladania informacji 1 danych na zadanie organu nadzoru. Kompetencje
te zwiazane sa $cisle z pojeciem nadzoru. Przewodniczacy zarzadu zwiazku
komunalnego ma obowiazek przedktadania wojewodzie i1 regionalnej izbie ob-
rachunkowej uchwat organdéw zwiazku komunalnego w terminie siedmiu dni od
dnia ich podjecia. Natomiast uchwaly w sprawie wydania przepisow porzadko-
wych podlegaja przekazaniu w ciagu dwoch dni od dnia ich podjecia. Drugim
obowiazkiem jest dostarczanie na zadanie organu nadzoru informacji i danych
dotyczacych dziatalnos$ci i1 organizacji zwiazku komunalnego. Obowiazek ten
zostat w przepisach uksztattowany bardzo szeroko, a ustawodawca nie wskazat
zadnych granic przedmiotowych. Moze zatem on dotyczy¢ kazdego przejawu
dziatalno$ci zwiazku komunalnego.

Kolejnym osobistym uprawnieniem przewodniczacego zarzadu zwiazku
zwigzanym z wykonywaniem przez niego funkcji jest organizowanie pracy

76 Przeciwny poglad wyrazit A. Agopszowicz, zdaniem ktorego pozycja przewodniczacego
zarzadu nie ulega zadnej zmianie przez to, ze jest on powotany do wydawania decyzji administra-
cyjnej, albowiem wystepujac w tej roli, pozostaje on nadal przewodniczacym organu kolegialnego.
Roéznica polega jedynie na tym, ze w procesie wyrazania woli przez osobg prawna podejmuje
jednoosobowo zaréwno akty stanowiace, jak i wykonawcze w postaci decyzji administracyjne;j.
Decyzje zatem wydaje w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego jako organ administracji
publicznej. Zob. A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzaqdzie tery-
torialnym. Komentarz, op. cit., s. 262-263.

77 Wyrok SN z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt IIl RN 104/00, OSP 2002, z. 10, poz. 133.
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zarzadu. W sprawach organizowania pracy zarzadu przewodniczacy zarzadu
zwiazku komunalnego podejmuje wszelkie czynnosci, ktére maja na celu spraw-
ne wykonywanie jego zadan. Do uprawnien organizacyjnych zaliczy¢ nalezy
wszystkie czynno$ci o charakterze technicznym. Bedzie to: nadzorowanie prac
przygotowawczych do posiedzen zarzadu, zwotywanie posiedzen, okreslanie
terminu i tematyki posiedzen, przygotowywanie dokumentow niezbednych na
posiedzenia, opracowywanie porzadku obrad, zabezpieczanie obstugi posiedzen
oraz kierowanie nimi.

Z powyzszych argumentéw wynika, ze przewodniczacy zarzadu zwiaz-
ku wykazuje cechy zarowno organu administracji samorzadowej, jak i organu
odpowiedniej osoby prawnej. Dlatego tez mozemy go uzna¢ za monokratycz-
ny organ zwiazku komunalnego. Z jednej strony bowiem jest organem admi-
nistracji publicznej, a z drugiej strony reprezentuje zwiazek na zewnatrz jako
cztonek zarzadu zwiazku i kieruje biezacymi sprawami jako organ zwiazku
komunalnego’®.

Przewodniczacego zarzadu zwiazku komunalnego mozna odwotaé. Wniosek
o jego odwolanie spetnia wymogi prawne wtedy, gdy jest ztozony przez 1/4 sta-
tutowego sktadu zgromadzenia zwiazku, ma forme pisemna oraz zawiera uza-
sadnienie przyczyny odwotania. Rozpatrzenie przedmiotowego wniosku jest
mozliwe dopiero na nastgpnej sesji zgromadzenia, po uptywie co najmniej jedne-
go miesiaca od daty jego wplynigcia. Jezeli wniosek o odwotanie przewodnicza-
cego zarzadu zwiazku zostal zgloszony w trakcie sesji zgromadzenia zwiazku,
to jako akt wynikajacy z czynno$ci materialno-technicznej powinien by¢ skie-
rowany wylacznie do przewodniczacego zgromadzenia zwiazku, na ktorym to
ciazy obowiazek wlasciwego organizowania pracy zgromadzenia zwiazku, a date
sesji nalezy przyjac¢ jako date jego zgtoszenia. Na jednym posiedzeniu zgroma-
dzenia zwiazku, na ktérym udzielono absolutorium zarzadowi zwiazku, mozna
nastgpnie rozpatrywac¢ wniosek o odwotanie przewodniczacego zarzadu zwiaz-
ku z innej przyczyny, niz nieudzielenie absolutorium, pod warunkiem, ze zostat
zachowany tryb okre$lony w art. 28c u.s.g.”®

5. Podsumowanie

Problematyce organizacji, funkcjonowania, znaczeniu 1 roli zwiazkow komu-
nalnych w systemie administracji publicznej poswigcano wiele uwagi w nauce
prawa samorzadowego. Jednakze w dalszym ciagu zaobserwowa¢ mozna lgk

8 J. Kastelik, Organy zwiqzku komunalnego, ,,Jus et Administratio” 2006, z. 2(10), s. 159-160.
7 C. Kocinski, Odwolanie przewodniczqcego zwiqzku miedzygminnnego, ,,Nowe Zeszyty Sa-
morzadowe” 2002, nr 4, s. 37.



Zjawisko biurokracji w odniesieniu do krytycznych uwag... 161

przed tworzeniem tych zwiazkow. Wynika¢ to moze z niedoskonatosci przepi-
sow prawa w tym zakresie. Ustrojowe ustawy samorzadowe bedace podstawa
prawna tworzenia zwiazkéw komunalnych nie stanowia wyczerpujacej regula-
cji. Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo luke t¢ staraja si¢ zapelnic¢, jednakze
mimo dwudziestoletniego istnienia zwiazkow gmin, a od 1999 roku zwiazkoéw
powiatow funkcjonowanie tych komunalnych oséb prawnych przysparza wielu
problemoéw.

Celem artykutu bylo wykazanie, ze struktura organizacyjna zwiazku ko-
munalnego stwarza wiele probleméw, ktérych rozwiazania brak albo tez roz-
strzygnigcia nie sa jednolite. W $wietle kwestii objetych rozwazaniami nasuwa
si¢ postulat ujednolicenia 1 uzupetnienia rozwigzan prawnych regulujacych sy-
tuacj¢ organéw zwiazku komunalnego w strukturze samorzadu terytorialnego.
Jednocze$nie zamierzeniem pracy byto kompleksowe ujecie struktury organdéw
zwiazku komunalnego wraz ze wskazaniem wytaniajacych si¢ w literaturze
1 praktyce problemow. Do§wiadczenia zebrane w ciagu 20 lat funkcjonowania
zwiazkow komunalnych sktania¢ moga do sformutowania postulatu, de lege
ferenda, aby ustawodawca uregulowat kompleksowo t¢ instytucje w ustawie
o zwiazkach komunalnych, chociazby na wzdr obowiazujacego w okresie dwu-
dziestolecia miedzywojennego rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928
roku o zwiazkach migdzykomunalnych.
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