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UczeLnia JaNA WYZYKOWSKIEGO

Zwigzek miedzygminny
— alternatywa dla powiatu

Wprowadzenie

Niniejszy artykut stanowi kontynuacj¢ rozwazan Autora co do zasadno$ci
utrzymywania powiatow w ich obecnych ksztalcie funkcjonalnych i finanso-
wym. Pozwala na formutowanie postulatow de lege ferenda w zakresie zasad-
nosci utrzymywania szczebla powiatowego. Dwudziestoletnie doswiadczenie
funkcjonowania powiatow daje bowiem podstawe do dokonywania ocen i for-
mufowania wnioskow.

Autor konsekwentnie opowiada si¢ za likwidacjg powiatdow w ich obecnym
ksztatcie. W niniejszym artykule prezentuje alternatywe dla likwidowanych
powiatéw. Ukazuje zwigzki migdzygminne, ktore z powodzeniem sg wstanie
realizowaé przekazane przez gminy zadania w obszarach wskazanych przez
same gminy. Zwigzki miedzygminne, ktore moga tworzy¢ gminy nie s3 zwiaza-
ne granicami powiatu, wychodzac poza te granice, na zasadzie dobrowolnosci
1 w ustalonym przez siebie zakresie.

Zasadnos¢ utrzymywania powiatéow

Od pewnego czasu w przestrzeni publicznej trwa wymiana pogladow co
do zasadnos$ci utrzymywania dotychczasowego podzialu administracyjnego,
a w szczegolnosci terytorialnego, kraju. W dyskusji toczonej przez przedstawi-
cieli roznych srodowisk, w tym srodowiska samorzadowego, dziennikarskiego,
politycznego 1 naukowego, pojawiaja si¢ gtosy poddajace w watpliwos¢ zasad-
nos¢ utrzymywania powiatow w ich dotychczasowym ksztatcie.

Powiaty pozbawione $rodkéw finansowych nie byty i nie sa o$rodkami ini-
cjujacymi rozwoj spoteczno-gospodarczy. Nie przyczyniajg si¢ do rzeczywiste-
go rozwoju gospodarczego. Nie sg inicjatorem inicjatyw gospodarczych na mia-
re¢ poktadanych w nich nadziei.
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Najgoretszymi zwolennikami utrzymywania dochodowego stanu sg w naj-
wigkszym zakresie przedstawiciele samego samorzadu powiatowego. Z kolei
przeciwnikami — przedstawiciele pozostatych grup.

Powiat w Il Rzeczypospolitej

Samorzad powiatowy istnial w Polsce przez wiele lat. Powiaty znane byty
Polsce rozbiorowej, Polsce okresu migdzywojennego, a takze Polsce Lu-
dowej. Oczywiscie w rdznych okresach czasu charakter ich byt odmienny.
W Polsce rozbiorowej w zasadzie samorzad powiatowy dotyczyt dziatalnosci
opiniotworczej, doradczej, a w najmniejszym stopniu — ustrojowej czy pra-
wotworczej. W Polsce migdzywojennej samorzad budowany byt na gruncie
Konstytucji marcowej opartej o demokratyczne francuskie wzorce. Jednakze
samo funkcjonowanie powiatoéw miato charakter panstwowo-samorzadowy.
W II Rzeczypospolitej zwyciezyta koncepcja prawno-pozytywistyczna, z jej
hastami przyrodzonej wolnosci, wlasnosci i swobody, ze znanym hastem
,cztowiek rodzi si¢ 1 umiera wolny”.

Te demokratyczne 1 bardzo postgpowe jak na owe czasy koncepcje miaty
przetozenie na wybor Sciezki rozwoju demokracji i samorzadnosci. Wiasnie
pod wptywem postepowych i demokratycznych zmian w ustroju Francji doko-
nywano w Polsce przedwojennej zmian w organizacji wspolnot lokalnych czy
nawet wyboru rozwigzan konstytucyjnych. Faktem jest, ze regulacje Konsty-
tucji marcowej powstaty wiasnie pod wptywem postgpowych i demokratycz-
nych idei francuskich. Nalezy jednak odnotowac, iz w pierwszych latach nowej
Rzeczypospolitej koncepcje naturalistyczne wywieraly bardzo duzy wptyw na
ksztatt przyjmowanych rozwigzan. To w p6zniejszych latach zacz¢to odchodzi¢
od nich, idgc w kierunku wyraznie panstwowym, czy inaczej rzecz ujmujac,
prawo-pozytywistycznym.

Poczatki samorzadnosci powiatowej wida¢ bylo w Dekrecie Jozefa Pitsud-
skiego' z dnia 5 lutego 1919 r. o tymczasowe] ordynacji powiatowej dla ob-
szarow Polski bylego zaboru rosyjskiego. W dekrecie zapisano, ze kazdy po-
wiat administracyjny stanowi powiatowy zwigzek komunalny, ktory jest osoba
publiczno-prawng. Powiatowy zwigzek komunalny realizowat zadania wtasne
1 zlecone. Zakres zadan zleconych okreslata ustawa. Do zleconego zakresu dzia-
tania nalezala w szczegodlnos$ci opieka i nadzor nad gospodarka gmin wiejskich
oraz miejskich niewytacznych z powiatowego zwiazku komunalnego.

' Dekret z dnia 5 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego
zaboru rosyjskiego (Dz. Praw. Nr 13 poz. 141).
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Z kolei do zadan wiasnych powiatowych zwigzkéw komunalnych nalezaty
m.in. takie sprawy jak: piecza nad gospodarczymi, zdrowotnymi i kulturalnymi
interesami powiatu, w szczeg6lnosci zarzadzanie wlasnym majatkiem, budowg
1 utrzymaniem drog i innych $rodkéw komunikacyjnych, ochrong i rozwojem
rolnictwa, handlu 1 przemystu, ochrong zdrowia publicznego, zaktadanie i utrzy-
mywanie szpitali, podnoszenie poziomu o$wiaty, obyczajnosci i kultury spo-
teczne;j.

Organami powiatu i powiatowego zwigzku komunalnego byt:

a) sejmik powiatowy,

b) wydzial powiatowy,

c) komisarz powiatowy.

Komisarz powiatowy byt przewodniczacym wydzialu powiatowego i sejmi-
ku powiatowego.

W powiatach miejskich funkcje powyzszych organow powiatowych i zwigz-
kow komunalnych wykonywaty zgodnie z ustawa miejska odpowiednie organy
samorzadu miejskiego (rada miejska, magistrat i prezydent). Sejmik powiatowy
byl przedstawicielem powiatowego zwiazku komunalnego. W sprawach naleza-
cych do zakresu dziatania powiatowego zwigzku komunalnego sejmik byt or-
ganem uchwatodawczym i kontrolujagcym. Cztonkowie sejmiku powiatowego
wybierani byli na trzy lata.

Nadzor nad samorzadem gmin wiejskich oraz miejskich niewydzielonych
z powiatowych zwiazkéw komunalnych, wykonywat — zgodnie z ustawami —
w pierwsze] instancji wydzial powiatowy, w drugiej zas — Minister Spraw We-
wngtrznych. Od decyzji Ministra Spraw Wewngtrznych stuzyto odwotanie do
Sadu Najwyzszego. Do wydziatu powiatowego nalezato rowniez sprawowanie
wladzy dyscyplinarnej nad burmistrzami, tawnikami magistratow, wojtami i sot-
tysami. Na mocy tej wladzy wydziat powiatowy mogt wymierzy¢ kary dyscy-
plinarne®.

Powiaty zostaly utrzymane w kolejnej reformie z 19 stycznia 1928 r.>. Na
czele powiatu stat starosta mianowany przez Ministra Spraw Wewngtrznych,
podlegajacy pod wzgledem stuzbowym wojewodzie (art. 64 cyt. rozporzadze-
nia). W zakresie kompetencji starosta miat obowigzek wykonywaé wszystkie
zalecenia wojewody oraz wszystkie sprawy nalezace do zakresu dziatania admi-

2 Kary dyscyplinarne sg nastgpujace: upomnienie, nagana, grzywna do 100 marek (200 koron),
przeniesienie na urzad nizszej kategorii, ztozenie z urzgdu — art. 38 cyt. wyzej dekretu.

3 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o organizacji i zakresie dziatania wtadz admini-
stracji ogdlnej z dnia 19 stycznia 1928 1. (Dz.U. Nr 11, poz. 86), tekst jedn. z dnia 25 sierpnia
1936 1. (Dz.U. Nr 80, poz. 555).
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nistracji panstwowej na obszarze powiatu. Do powiatowych organow kolegial-
nych nalezat sejmik powiatowy.

Kolejna zmiana z marca 1933 r. utrzymuje w zasadzie panstwowo-samorzg-
dowy ksztatt powiatow*. Do rady powiatowej radnych wybieraly kolegia wybor-
cze ztozone z radnych i cztonkow zarzadow gmin wiejskich i miejskich. Wybory
do rad powiatowych byty jawne. Wydzial powiatowy wybierany byl przez radg.
Przewodniczacym wydzialu powiatowego byt starosta, ktorego powolywat Mi-
nister Spraw Wewnetrznych. W ten sposob powigzano administracje rzadowa
1 samorzadowa. Starosta taczyt w sobie kompetencje organu administracji pan-
stwowej 1 samorzadowe;.

Z takimi rozwigzaniami weszliSmy w Il wojne §wiatowa.

Powiat po Il wojnie swiatowej

Jeszcze w trakcie wyzwalania Polski na podstawie przepisow Dekretu Polskie-
go Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 . o trybie powota-
nia wladz administracji ogolnej I-szej 1 [I-giej Instanc;ji®, jako organa wykonawcze
administracji og6lnej I instancji ustanowiono starostwa powiatowe. Kierownikiem
starostwa byl starosta mianowany przez kierownika Resortu Administracji Ogol-
nej na podstawie wniosku wojewody i opinii Powiatowej Rady Narodowe;.

Jednoczesnie uchylono podziat administracyjny wprowadzony przez wtadze
okupacyjne niemieckie. Od poczatku, wbrew przyjetym deklaracjom, budowano
administracj¢ wedtug koncepcji jednolitosci organéw wiadzy panstwowej. To
oznaczato, ze wszelkie inne rozwigzania byly tylko przejsciowe oraz byty tak
naprawde atrapg do czasu umocnienia si¢ wladzy ludowej 1 przystgpienia do
budowy panstwa opartego o wzorce radzieckie.

Powiaty ostatecznie zlikwidowano w 1975 r. po stynnym spotkaniu I sekreta-
rzy KW PZPR w Olsztynie w trakcie wizyty Edwarda Gierka w Czechostowacji.
Zlikwidowano powiaty w reformg z 1975 r. — ich polityczny 1 formalny wymiar.
Powiaty przestaly istnie¢ jako szczebel podziatu terytorialnego kraju. Ponadto
wraz z reformg gminng z 1990 r. utworzono (do konca 1998 r.) sie¢ 268 rejondw
administracji ogdlnej — o zadaniach pomocniczych w stosunku do rzadowej ad-
ministracji wojewodzkiej°.

4 Ustawa o czg$ciowe]j zmianie ustroju samorzadu terytorialnego z dnia 23 marca 1933 r. (Dz.U.
Nr 35, poz. 294).

5 Dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powo-
tania wtadz administracji ogolnej I-szej i II-giej Instancji (Dz.U. Nr 2 z 1944 r.).

¢ Rozporzadzenie Ministra-Szefa Urzgdu Rady Ministrow w sprawie okreslenia siedzib i terytorial-
nego zasiegu dziatania urzedow rejonowych z dnia 1 sierpnia 1990 r. (Dz.U. Nr 54, poz. 316).
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Urzedy rejonowe jako najnizsze szczeble administracji panstwowej stanowi-
ty baze pozniejszej administracji powiatowe;j’.

Powiat po1990r.

Powiaty powrocity po uzgodnieniach dokonanych przy ,okraglym stole. Nie
od razu, ale po niespetna 10 latach, bo w roku 1998, rozpoczynajac swa dziatal-
no$¢ 1 stycznia 1999 r. Wprowadzenie reformy obarczone bylo wieloma trud-
nosciami. Nade wszystko brak byto konsensusu co do zakresu kompetencji oraz
zrodet i wielkosci finansowania. Stworzono strukture, ktora od poczatku skazana
zostala na pewne niepowodzenie.

Przypomnie¢ nalezy, ze obowigzek utworzenia powiatdw nie wynikat wprost
z przyjetej Konstytucji. Z jej przepisow, szczegoOlnie art. 164 ust. 1 wynika tylko
tyle, ze podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina. Inne jed-
nostki samorzadu regionalnego czy lokalnego miata okresli¢ ustawa (art. 164
ust. 2 Konstytucji). Powiat jest zatem tg ,,inng jednostka samorzadu lokalnego”,
o ktorej mowi cytowany przepis.

Powstanie powiatow bylo ,,poprzedzone wieloaspektowg analiza ekonomicz-
ng, spoteczng i geograficzng umozliwiajaca udzielenie odpowiedzi na pytanie
o przydatno$¢ i adekwatno$¢ tworzonego szczebla dla realizacji zadan publicz-
nych nalozonych na samorzad. Dyskutowano w istocie o powotaniu do zycia
drugiej jednostki samorzadu lokalnego w Polsce™.

Zycie pokazato, Ze niezaleznie od owej szczegdtowej analizy, kryteria poli-
tyczne, pozamerytoryczne czestokro¢ decydowaly o utworzeniu powiatu w tym,
a nie innym miescie. Mankamenty, ktore si¢ pojawity, dotyczyly m.in., przy-
dzielonych zadaf, zakresu terytorialnego, wielkosci powiatow, zrodet 1 zakresu
finansowania. To powodowato, ze wokot powiatéw od samego poczatku zaczeta
narasta¢ pewna atmosfera watpliwosci, a na niektorych obszarach wrecz nie-
zadowolenia. Dzi$ z perspektywy 20 lat istnienia powiatow mozna zapewne
stwierdzi¢, Ze istniejg argumenty przemawiajace przeciw dalszemu utrzymywa-
niu powiatdéw w ich obecnym ksztatcie.

Jako jeden z argumentow przeciw powiatom mozna przywotac brak trafnosci
przydzielonych powiatowi zadan. Wdaje sie¢, ze dobor zadan niekoniecznie jest
wilasciwy.

1. Trudno dzi$ broni¢ ustanowienia jako zadania powiatu np. rejestracji pojaz-
dow czy srodkow plywajacych, zatwierdzania statutow spotecznych strazy
rybackich czy wydawania kart wedkarskich.

7 Ustawa o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej z dnia 22 marca 1990 r. (Dz.U.
Nr 21, poz. 123).
8 M. Safjan, L. Bosak, Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87243, 2016.
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Gminy z powodzeniem realizuja zadania z zakresu ewidencji ludnosci, wy-
daja dowody osobiste czy akty stanu cywilnego.

Nie ma zadnych przeszkdd, aby gmina takze realizowata zadania w zakresie
ewidencji pojazdéw. Nie ma potrzeby, aby mieszkancy powiatu pokonywali
wiele kilometrow na dojazd do siedziby powiatu.

Podobna sytuacja wystgpuje w przypadku bezrobotnych. Zmuszani sa do po-
konywania wielu kilometrow na dojazd do powiatowego urz¢du pracy.

2. Nielatwo znalez¢ dzi$ argumenty na rzecz rozdzielenia szeroko rozumianej po-
mocy spotecznej. Ustawodawca rozdzielit pomoc rodzinom biednym i bedgcym
w kryzysie — czestokro¢ tym samym rodzinom — na zadania gminy i powiatu. Ta
sama rodzina, a rézne szczeble samorzadu w zaleznosci od tego, czy mamy do
czynienia z kryzysem egzystencjonalnym czy matzenskim, akceptacyjnym.
Sytuacje kryzysowe maja tak bardzo rézne podtoza, ze wprowadzanie od-
dzielnych urzedow, organdw, instytucji do ich rozwigzywania bardzo czgsto
jest niezrozumiate, nieczytelne (pomoc rodzinie $wiadcza gminne osrodki
pomocy spotecznej 1 powiatowe centra pomocy rodzinie).

3. Trudno broni¢ jest rozdzielenia kompetencji w zakresie administrowania dro-
gami. Dla niewielu zrozumiaty jest podzial na drogi gminne i powiatowe.
Ta sama miejscowos$¢, a rozni wiasciciele drog, r6zni administratorzy, rozne
nawierzchnie i w zwigzku z tym odmienny komfort uzytkowania. Jest to sy-
tuacja kompletnie nieczytelna dla zwyktych ludzi.

4. Nietatwo jest broni¢ rozdzielenia szkol na gminne i powiatowe. Powiaty po-
zbawione wlasciwych srodkow finansowych nie sg rzeczywistym kreatorem
ich wlasciwego rozwoju. Brakuje $srodkow na kierunki techniczne, na labora-
toria, na rozwoj szkoty. W wielu przypadkach Iaczy si¢ to ze stagnacja.

5. Gminie i powiatowi przypisywane sg te same same zadania publiczne, jak
choc¢by obowiazki w zakresie wspierania rodziny i pieczy zastgpczej, zapew-
nienia bezpieczenstwa publicznego, kultury fizycznej i turystyki, ochrony
srodowiska itd.

6. Nie do konca da si¢ broni¢ pozbawienie gminy prawa do wydawania pozwo-
len na budowg, w sytuacji gdy z innych przepisow wynikaja dla gminy obo-
wigzki w zakresie zagospodarowania przestrzennego, okreslania warunkow
zabudowy inwestycji itp.

Sama idea podziatu terytorialnego kraju jest dzis§ w duzym stopniu zdezak-
tualizowana. Niewyrazny i w wielu przypadkach nieuzasadniony jest przebieg
granic powiatow. Brakuje kompatybilno$ci nazewnictwa organdw samorzado-
wych i wielu organow panstwowych.
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Sytuacje t¢ dobrze obrazuje powiat polkowicki, ktorego granice administra-
cyjne nie pokrywaja sie z zakresem terytorialnym dziatania sadu czy prokuratury,
ktorego granice przebiegaja wewnatrz powiatu. Organy te czgsto w przypadku
zdarzen wymagajacych podjecia przez nie dziatan najpierw musza rozstrzygac
swa wlasciwo$¢ miejscowa, a potem przystepowac do realizacji zadan.

Nie pokrywaja si¢ granice dziatania policji, prokuratur i sagdow. Mamy do
czynienia z powiatowymi komendami policji, a sadem czy prokuraturg rejonowa.
Prokuratura i sagdy obejmuja teren gmin, a nie powiatu. W Konsekwencji wtasci-
wos¢ miejscowa tych instytucji jest rozna. Na przyktad Sad Rejonowy w Lubinie
jest ustanowiony dla miasta Lubin oraz gmin: Chociandéw, Lubin, Polkowice, Rudna
i Scinawa. Gminy Rudna i Scinawa leza na terenie powiatu lubifskiego. Pozostate
na terenie powiatu polkowickiego. W ramach sadow i prokuratur brak jest kompaty-
bilnych nazw. Mamy sady: rejonowe, okregowe, wojewodzkie i apelacyjne. Proku-
ratury: rejonowe, okregowe i regionalne.

Inne organy administracji publicznej uzywajg odmiennej terminologii, np. Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKiK) posiada w terenie delegatury, zas
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — oddzialy, inspektoraty i biura terenowe.

Wiele kontrowersji budzi szczebel wojewodzki, uksztattowany jako rzado-
wo-samorzadowy. Dziatajg zatem wojewoda z urzedem wojewddzkim i calg ze-
spolong administracja publiczng oraz marszatek z urzedem marszatkowskim.

Przywracanie powiatow miato odbywac¢ si¢ wedle przyjetych przez rzad kry-
teridow — min. 50 tys. mieszkancow, siedziby sadu, prokuratury, policji.

Ostatecznie przyjeto, ze jednostka powiatowa powinna spelniac nastepujace
warunki:

— obejmowac co najmniej 5 gmin,

— liczy¢ co najmniej 50 tys. mieszkancow,

—mie¢ co najmniej 10 tys. mieszkancow w miescie bedacym siedzibg wiadz.

Pomimo tak niskich wskaznikow i tak nie udato si¢ ich utrzymac®.
Obrazuja to nastepujace przyktady:

1) powolano powiat sejnenski z siedzibg w miescie Sejny. Miasto Sejny
ma 5543 mieszkancow, gmina Sejny — 4049 mieszkancow. Caty powiat
20417 oso6b. Dla 5-tysigcznego miasta powotano burmistrza z urzedem i rada
miejska, dla 4-tysiecznej gminy oddzielny urzad gminy z wojtem i oddziel-
nie starostg ze starostwem i rada powiatu.

> Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie wykazu gmin i powiatow wchodzacych
w sktad wojewddztw z dnia 22 czerwca 2001 r. (M.P. Nr 20, poz. 325).
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2) 10-tysigczne Ustrzyki Dolne to siedziba wiadz powiatu bieszczadzkiego
1 urzgdu miasta i gminy. Powiat obejmuje 3 gminy, tacznie z gming Ustrzyki
Dolne.

3) powiat wegorzewski — 11-tysigczne miasto 1 trzy gminy, urzad miejski, staro-
stwo powiatowe ze starostg i radg powiatu.

Zdaniem prof. Kuleszy, reforma administracyjna z 1998 r. byla pierwszym
krokiem w reformowaniu kraju. Jednak pomimo uptywu tylu lat nikt nie wyko-
nal kroku drugiego.

Dzi$, stojac przed nowymi wyzwaniami wynikajgcymi z tempa rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, ze zmiany §wiadomosci ludzi, ze zmian jakosci zycia,
z cyfryzacji zycia publicznego 1 gospodarczego, musimy odnies¢ si¢ do postu-
lowanych zmian.

Zdaniem Autora, najwazniejszym wyzwaniem w tym zakresie jest odnale-
zienie odpowiedzi na pytanie o przyszto$¢ polski powiatowej oraz ksztatt woje-
wodztwa. Wojewodztwo rzadowe z wojewoda na czele czy samorzadowe z mar-
szatkiem na czele? Utrzymywanie obecnego ksztattu wojewodztwa jest zdaniem
Autora nieuzasadnione. Odpowiedz na tak postawione pytania nie jest tatwa.
Nie wydaje si¢ za zasadne utrzymywac powiaty w ich obecnym ksztalcie, przede
wszystkim funkcjonalnym i finansowym.

Dzi$ mamy 380 powiatow, tj. 66 miejskich i 314 ziemskich. Nowy podziat ad-
ministracyjny od chwili jego wprowadzenia w 1999 r. ulegl niewielkim modyfika-
cjom. W 2002 r. utworzono 7 powiatow i jedng gming oraz zlikwidowano 12 gmin,
w 2003 r. zniesiono jeden powiat (przywrocony nastgpnie w 2013 r.), w 2010 r.
utworzono jedng gmine, zas w 2015 1. jedng zlikwidowano. Dodatkowo co roku na-
stepuja niewielkie korekty granic wojewddztw, powiatoéw i gmin. Obecnie (stan na
1 stycznia 2017 r.) Polska dzieli si¢ na 16 wojewodztw, 380 powiatow i 2478 gmin.

Wydaje sie, ze powstanie powiatow byto duzym bledem reformy J. Buzka.
Mam $wiadomos¢, ze postulowane rozwigzanie, a zatem zniesienie powiatow,
jest bardzo trudne do przeprowadzenia. Pamigtamy protesty spoteczne przy li-
kwidacji niektorych sagdéw rejonowych. Zrozumiano to jako wstep do likwidacji
powiatoéw i oprotestowano.

Polski model podziatu terytorialnego jest dos¢ wyjatkowy. W Europie Za-
chodniej w zasadzie — poza wyjatkami, jakimi sg Niemcy, Hiszpania, Francja
i Wiochy — szczebel posredni nie wystepuje. W Europie Srodkowej jest nieco
inaczej, w krajach nadbattyckich nie wystgpuja powiaty, podobnie jest w Stowe-
nii, natomiast a w Butgarii, Rumunii i Chorwacji powiaty istnieja, cho¢ wielu
twierdzi, ze powinny zosta¢ zlikwidowane.
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Przy sprawnie dziatajacych gminach i wojewddztwach stymulujacych polityke
rozwoju spoteczno-ekonomicznego powiat nie jest potrzebny. Powiatom w Polsce
powierzono wykonywanie zadan publicznych, ktére z powodzeniem moglyby by¢
realizowane przez szczebel gminny (np. szkolnictwo ponadgimnazjalne) lub woje-
wodzki (lecznictwo szpitalne).

Ogromnym mankamentem funkcjonowania powiatow jest oparcie ich budzetow
w bardzo duzym stopniu na transferze srodkow z budzetu w formie dotacji czy subwen-
cji. Niezwykle niski udziat w podatkach dochodowych od 0séb fizycznych oraz praw-
nych stawia powiat w trudnej sytuacji finansowej. Do tego dochodzi niska efektywnos¢
pracy pracownikow zatrudnionych w starostwach. Jak zauwazyt Mariusz Trojak:
,»Na koniec 2014 roku pracowato w nich 59 145 os6b. Dla poréwnania, w 2005 roku
powiaty zatrudniaty 47 048 osob. Oznacza to, ze cho¢ zakres zadan powiatow w tym
okresie nie ulegt zasadniczym zmianom, przyrost zatrudnienia wyniost az 26%".

Jezeli dopuszczamy mozliwos¢ likwidacji powiatéw,
to co proponujemy w zamian?

Wydaje sig¢, ze cieckawym rozwigzaniem jest silniejsze promowanie zwigz-
kow migdzygminnych. Juz dzi$ obserwujemy wypetnianie zadan gminnych
przez powotywane przez gminy zwigzki miedzygminne. W catym okresie
po 1990 r. powstalo 311 zwigzkéw migdzygminnych. Na dzien dzisiejszy
106 zwigzkow zaprzestato dziatalnosci i zostato wykreslonych z rejestru''.

Ustawa samorzgdowa zezwala na takie rozwigzanie. Scedowanie przez usta-
wodawce zadan na szczebel samorzadowy podyktowane byto wprowadzeniem
zasady racjonalizacji wydatkéw. Efekt ten zostal osiagniety. Wiasnie dziatajac
w ramach racjonalizacji wydatkow, gminy decyduja si¢ na wykonywanie niekto-
rych swoich zadan przez jednostki migdzygminne.

Dostrzega si¢ mozliwo$ci wspotdziatania gmin w ramach:

1. Zaspakajania potrzeb obywateli (ochrona srodowiska, gospodarka odpadami,
dostarczanie wody i odprowadzanie §ciekow, szkolnictwo itp.).

2. Dziatan na rzecz zwigkszania konkurencyjnosci rynku gospodarczego.

3. Dziatan zwigzanych z potrzebg zapewnienia ochrony interesow mieszkan-
cow, tworzeniem lobbingu, dziatania w zakresie ochrony jednostek samorza-
dowych itp.

10 Mariusz Trojak — ekspert CA KJ ds. finanséw publicznych i samorzadu terytorialnego, ekono-

mista, pracownik naukowy UJ, pobrano ze strony https://wmeritum.pl/kto-sie-odwazy-zlikwi-
dowac-powiaty/134994, stan z dnia 8.04.2018.

' Pobrano z strony www.bip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-miedzygminne-zw/23826,Zwiazki-mie-
dzygminne-zwiazki-powiatow-oraz-zwiazki-powiatowo-gminne.htm, stan z dnia 13.11.2017.
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Wspotdziatanie samorzadow odbywa si¢ w roznych formach. Jedng z nich sg
zwiazki migdzygminne. Zwiazki sg korporacjami prawa publicznego. Posiadaja
osobowos¢ prawng. Realizujg zadania tylko przekazane przez gminy, finansowa-
ne przez gminy, zarzadzane przez organy wytanianie przez organy sktadajace si¢
z przedstawicieli gmin. Moga samodzielnie wystepowac w obrocie prawnym.

Zwigzek gmin nie jest instytucja nowa. Zapisy ustawy o samorzadzie gmin-
nym i powiatowym mowig o wspétdzialaniu gmin przy realizacji zadan. Wspot-
dziatanie jednostek samorzagdowych gwarantowata w okresie migdzywojennym
Konstytucja marcowa®.

Status prawny zwigzku miedzygminnego

Jednostke samorzadowa tworzy wspdlnota ludzi zamieszkujaca dane teryto-
rium. Tak jest w przypadku gminy, powiatu i wojewodztwa. Wspolnoty samo-
rzadowej nie tworzy natomiast zwigzek migdzygminny. Z przepisu art. 172 ust. 1
Konstytucji wynika prawo jednostki samorzadu terytorialnego do zrzeszania
si¢. Rozwinigcie wyrazonej w Konstytucji zasady w przypadku gminy nastgpito
w art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi, ze ,,w celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych gminy moga tworzy¢ zwigzki mie-
dzygminne. Zwigzek migdzygminny moze by¢ tworzony rowniez w celu wspdlnej
obstugi, o ktérej mowa w art. 10a”. Jednostki organizacyjne tworzone w wyniku
owego zrzeszania si¢ nie sg 1 nie mogg by¢ jednostkami samorzadu terytorialnego.
Konsekwencja takiego rozumowania jest przyjecie, ze jednostki te nie s3 podmio-
tem praw i obowigzkow takich samych jak samorzad terytorialny'.

Najwyzszy Sad Administracyjny (NSA), rozpatrujac skarge kasacyjng
Zwigzku Miast 1 Gmin (...) od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z dnia 3 kwietnia 2012 r. sygn. akt I1 SA/SZ 118/12 w sprawie
ze skargi Wojewody Zachodniopomorskiego na Statut Zwigzku Miast i Gmin
stwierdzil, ze ,,zwigzek miast 1 gmin nie jest jednostka samorzadu terytorial-
nego, ani jej organem i nie ma kompetencji do stanowienia aktow, o ktorych
mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 PostAdmU, objetych kontrolg przez sady admini-
stracyjne. Wytacznie wlasciwe do podejmowania uchwat w przedmiocie ustroju
wewnetrznego zwigzku miast i gmin sg organy stanowigce miast i gmin, ktore

12 Zob. ,,Dla celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej
na wojewodztwa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktore beda rownoczesnie jednostkami sa-
morzadu terytorjalnego. Jednostki samorzadowe moga si¢ taczy¢ w zwiazki dla przeprowadzenia
zadan, wchodzacych w zakres samorzadu. Zwiazki takie moga otrzymywac charakter publiczno-
prawny tylko na podstawie osobnej ustawy” — art. 65 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r.

13- Zob. M. Masternak-Kubiak, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja, s. 425.
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tworzg zwiazek (art. 18 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 67 ust. 1 1 3 SamGminU). Zasada
ta znajduje swoje zrodto w ustawie zasadniczej, ktora w art. 169 ust. 4 stanowi,
ze ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach
ustaw, ich organy stanowigce™'“.

W innym wyroku NSA stwierdzit, ze ,,zwigzki migdzygminne sg oddzielng
kategorig jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowo$¢ prawna, ktorych
nie mozna zaliczy¢ ani do kategorii «gminna jednostka organizacyjna», ani do
kategorii «gminna osoba prawna» — sg podmiotami odrebnymi od jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Doszukiwanie si¢ zbieznosci ustrojowego statusu tych
podmiotow w okreslonym w art. 64 ust. 5 SamGminU bardzo waskim odestaniu
do odpowiedniego stosowania do zwigzkow miedzygminnych (art 8 ust. 2-5
i art. 39 ust. 4 SamGminU) wskazanych przepisoéw ustawy traktujacych o re-
alizacji zadan gminy, czy tez wyprowadzanie takiej analogii z faktu przekaza-
nia gruntéw gminnych zwigzkowi migdzygminnemu — w zadnym stopniu nie
uprawnia do traktowania dzierzawcow gruntow stanowigcych wlasnos¢ zwigzku
miedzygminnego jako posiadaczy nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Co oznacza, ze skarzacy bezpodstawnie doma-
gaja si¢ uznania ich za podatnikow podatku od nieruchomosci o ktorych mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. a PLokU”",

Z kolei ,,zwiazek posiada zar6wno osobowos¢ publicznoprawng, jak i cywil-
noprawng. Osobowos¢ publicznoprawna pozwala mu na podejmowanie dziatan,
w tym z zastosowaniem wiadczych form dziatania administracji publicznej, kto-
re zmierza¢ beda do realizacji zadan publicznych. Dzigki osobowosci cywilno-
prawnej zwigzek migdzygminny posiada zdolno$¢ do czynnosci prawnych i moze
np. zawiera¢ umowy, dysponowa¢ mieniem czy tez zacigga¢ zobowigzania™'s.

Powstanie zwigzku miedzygminnego

Zwiazek miedzygminny moze powstac tylko 1 wytacznie w celu wspolnego
wykonywania zadaf publicznych gminy. Zadania publiczne nie zostaty zdefinio-
wane w ustawie, niemniej jednak przyjmuje si¢, ze pokrywaja si¢ one z zadania-
mi o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i1 nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Zatem tylko zadania publiczne moga by¢ przedmio-
tem dziatalno$ci zwigzku.

14 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 wrzesnia 2012 r., IT OSK 1903/12.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lutego 2010 r., I FSK 1585/08, Legalis.

' Interpretacja indywidualna Izby Skarbowej w Lodzi z 24 stycznia 2017 r., 1061-
IPTPP1.4512.658.2016.2.AK, www.mf.gov.pl.
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Przepis art. 64 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi o mozliwosci pota-
czenia si¢ gmin w nowy podmiot, jakim jest zwigzek miedzygminny. ,,Cel, dla
ktorego taki zwigzek moze by¢ utworzony, to wspolne wykonywanie zadania
lub tez zadan publicznych. Okreslenie «wspdlne wykonywanie zadah» odnosi
si¢ przy tym do tego, ze gminy wchodzace w skiad zwigzku migdzygminne-
go wykonuja razem okreslony rodzaj zadania przypisanego przez ustawodawce
im wszystkim, w zinstytucjonalizowanej formie zwiazku. Gmina moze roéwniez
przekaza¢ zwigzkowi czgsciowe wykonanie danego zadania. W takiej sytuacji
zwigzek bedzie realizowal zadanie wylacznie w zakresie przekazanej czesci,
w pozostatej] — gmina. Wykonanie tak przekazanego zadania musi przebiegac
w sposob, ktory nie narusza wzajemnie zakresu realizacji zadania przez oba pod-
mioty — gming i zwigzek™"".

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie'®, rozpatrujac sprawe dotyczaca
legalnosci utworzenia zwiazku gmin fasolowych, stwierdzit, ze ,,niedopuszczalne
jest tworzenie zwigzku migdzygminnego dla celu innego niz wspdlne wykonywanie
zadan publicznych, np. nie mozna w ten sposob promowac produktu lokalnego. Ce-
cha charakterystyczng zwigzku migdzygminnego jest jego celowosc. Zwigzek mig-
dzygminny jest zatem podmiotem powolywanym dla realizacji okre§lonego w usta-
wie celu. W art. 64 ust. 1 przewidziano ogolnie, ze chodzi o wspdlne wykonywanie
zadan publicznych. Sformutowanie to wymaga doprecyzowania, w istocie bowiem,
biorgc pod uwage charakter prawny zwiazku, a wigc to, Ze ma on osobowos$¢ cy-
wilnoprawng i publicznoprawna, chodzi o uzgodnione przez gminy przekazanie
(powierzenie) zadan gmin, ktore zwiazek bedzie realizowat w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢. Zwigzkowi moga by¢ przekazane wszelkie zadania
publiczne gmin, zaréwno te, ktorych realizacja nastepuje w formach administracyj-
noprawnych, jak i te, ktore mogg by¢ realizowane w formach cywilnoprawnych.
Wskazany przez Rade cel utworzenia zwigzku nie miesci si¢ w pojeciu promocji
gminy. Czym innym jest bowiem promowanie danego produktu od promowania
gminy w rozumieniu art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o samorzadzie gminnym. Pomimo
powotania w uchwale podstawy prawnej zawartej w art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, ktory do zadan wtasnych gminy zalicza jej promocje, stwier-
dzi¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata zostata powotana w celu promowania produktu,
a nie gminy. Tym samym nalezy przyjac, ze niedopuszczalne jest takie dziatanie
rady gminy, ktére prowadzi do utworzenia zwigzku miedzygminnego dla innego
celu niz wykonywanie zadan publicznych”.

17 Tamze.
18 Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 22 wrze$nia 2009 r., III SA/Kr
1077/08. Opubl.: ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010, nr 1, poz. 16, s. 94.
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Utworzenie zwigzku migdzygminnego oraz przystapienie gminy do niego wy-
magaja przyjecia jego statutu bezwzgledng wigkszoscig gloséw ustawowego skta-
du rady odpowiednio przez rady zainteresowanych gmin albo rad¢ zainteresowanej
gminy. Wczesniej nalezy o przystgpieniu do zwigzku powiadomi¢ wojewodg.

Projekt statutu zwigzku podlega uzgodnieniu z wojewoda. Zajgcie stanowiska
przez wojewode nastepuje w terminie 30 dni od dnia doreczenia projektu statutu.
Bez uzgodnienia z wojewoda projekt zwigzku nie moze by¢ przedmiotem obrad
zgromadzenia zwigzku'.

Analogicznie uzgodnienia z wojewoda wymaga kazdorazowa zmiana statutu.
Obowigzek uzgodnien powtdrzony zostal dodatkowo w § 7 ust. 1 Rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie
rejestru zwigzkow miedzygminnych oraz oglaszania statutow zwigzkow i ich zmian
(Dz.U. z 2015 1. poz. 2334) w zw. z art. 67 ust. la SamGminU — przewodniczg-
cy zgromadzenia informuje wojewode o zmianie statutu zwiazku miedzygminnego
po uchwaleniu zmiany statutu, zgodnie z jej projektem uzgodnionym z wojewoda
w trybie art. 67a ust. | tej ustawy oraz po stwierdzeniu braku sprzeciwu, o ktorym
mowa w art. 67a ust. 3 ustawy.

Innymi stowy, wojt (burmistrz, prezydent) informuje wojewode o utworzeniu
zwigzku migdzygminnego po podjgciu przez wszystkie rady gmin tworzacych zwia-
zek uchwat o utworzeniu zwigzku miedzygminnego oraz o przyjeciu jego statutu toz-
samego z projektem statutu uzgodnionego z wojewoda w trybie art. 67 ust. 1a Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?’, W zawiadomieniu winny znajdowaé
sie uchwaly rad gmin o utworzeniu zwigzku miedzygminnego oraz o przyjeciu jego
statutu. Nadto do informacji dotacza si¢ wyciagi z protokotow posiedzen rad gmin
w czesci dotyczacej trybu podejmowania uchwal, o ktorych mowa.

W postgpowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku gminy zamie-
rzajace utworzy¢ zwigzek reprezentuje wojt jednej z gmin upowazniony do tego
przez wojtow pozostatych. Stosownie do przepisu art. 67 ustawy o samorzadzie
gminnym statut zwigzku powinien okreslac:

1) nazwe i siedzibg zwigzku,
2) uczestnikdw i czas trwania zwigzku,
3) zadania zwiazku,

1 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 10 kwietnia 2017 r.,
PN-4131.90.2017. Opubl.: ,,Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego”
2017, poz. 1703.

20§ 3 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie rejestru zwigz-
kow miedzygminnych oraz oglaszania statutow zwiazkow i ich zmian z dnia 22 grudnia 2015 .
(Dz.U. 22015 1. poz. 2334).
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4) organy zwigzku, ich strukture, zakres i tryb dziatania,

5) zasady korzystania z obiektow i urzadzen zwigzku,

6) zasady udzialu w kosztach wspolnej dziatalnosci, zyskach i pokrywania strat
zwigzku,

7) zasady przystgpowania i wystepowania czlonkow oraz zasady rozliczen ma-
jatkowych,

8) zasady i tryb likwidacji zwigzku,

9) inne zasady okreslajace wspotdziatanie,

Statut zwigzku podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Zwiazek nabywa osobowos¢ prawng z dniem ogloszenia statutu. Dodatkowo
zwigzek podlega rejestracji w rejestrze zwigzkdw. Rejestr zwigzkdéw prowadzi
minister wlasciwy ds. administracji publicznej. Wpisu w rejestrze zwigzkow
miedzygminnych dokonuje si¢ na podstawie zgloszenia wojewody.

Organy zwigzku miedzygminnego

Organami zwiazku miedzygminnego s3:
1. Zgromadzenie zwigzku — jako organ stanowigcy i kontrolny.
2. Zarzad — jako organ wykonawczy.

Struktura zwigzku ksztattowana przez statut bedzie pod wieloma wzgleda-
mi zbiezna ze strukturg jednostek samorzadu tworzacych ten zwigzek. Zapewne
w obu przypadkach mamy do czynienia z organem stanowiacym, jak i zarzadza-
jacym oraz wykonawczym.

W sktad zgromadzenia zwigzku wchodza wojtowie gmin tworzacych zwig-
zek. Na wniosek wojta rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie gminy
na zgromadzeniu zast¢gpcy wojta albo radnemu (art. 70 ustawy o samorzadzie
gminnym). Statut zwigzku moze przewidywac, ze oprocz wojta w zgroma-
dzeniu zwigzku bgda uczestniczy¢ inne osoby?. Powinna wyznaczy¢ je rada
danej gminy.

Zgromadzenie zwigzku podejmuje uchwaly bezwzgledng wigkszoscia gto-
sow statutowej liczby cztonkow zgromadzenia. Powyzsza zasada ma zastosowa-
nie do trybu podejmowania wszystkich uchwat tego organu zwigzku, w tym tak-
ze do uchwat o charakterze personalnym, nie dopuszczajac zadnych odstepstw

2

Statut Zwigzku Gmin Zaglebia Miedziowego w § 10 stanowi, ze w sktad zgromadzenia wcho-
dza: a) burmistrzowie/wojtowie gmin wchodzacych w sktad Zwigzku, b) przewodniczacy rad
gmin, ¢) po jednym radnym wytypowanym przez rady z kazdej gminy (Dz. Urz. Woj. Dolnosl.
z dnia 11 lutego 2016 r. poz. 706).
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w zakresie swej regulacji’?. Odpowiednie stosowanie przepisOw ustawy o samo-
rzadzie gminnym jest mozliwe tylko w zakresie nieuregulowanym w rozdziale
VII tejze ustawy. Cztonek zgromadzenia moze wnie$¢ pisemny sprzeciw w sto-
sunku do uchwaty zgromadzenia w ciggu 7 dni od dnia jej podjgcia. Wniesienie
sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaty i wymaga ponownego rozpatrzenia
sprawy. Sprzeciw nie moze by¢ zgloszony do uchwaty podjetej w wyniku po-
nownego rozpatrzenia sprawy.

Pracami zgromadzenia kieruje przewodniczacy, jednakze realizuje on wy-
facznie funkcje techniczne, wykonawcze w stosunku do kompetencji same-
go zgromadzenia zwigzku, ktoremu wylacznie przewodniczy. Nie posiada on
kompetencji, ktore wykraczatyby poza sfer¢ organizatorska®. Przewodniczacy
zgromadzenia nie posiada analogicznych kompetencji co przewodniczacy rady
gminy. Przenoszenie takowych uprawnien jest zgota niewtasciwe.

Organem wykonawczym zwigzku jest zarzad. Jest on powotywany sposrod
cztonkéw zgromadzenia i odwolywany przez zgromadzenie. Statut moze prze-
widywac, ze do zarzadu zostang wybrane osoby spoza cztonkdéw zgromadzenia
w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 jego sktadu.

Ustawodawca nie uregulowal zakresu obowiazkow i uprawnien zarzadu
zwigzku. W rej kwestii odsyta nas do statutu zwigzku. W art. 67 ust. 2 pkt. 4
ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca zapisat, ze statut zwigzku okresla
organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dziatania.

Z ogblnych zasad i przepisow prawa wynika, ze ,,0soba prawna dziata przez
swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i w opartym na niej statucie
(art. 38 KC)”. Ustawodawca wyznaczyt zatem istotng rol¢ regulacji statutowe;.
Dodajmy, ze $ledzac wlasciwe przepisy, mozna dostrzec, ze w przewazajacej
mierze ustawodawca dopuszcza (a czasem nakazuje) opracowanie dla poszcze-

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 9 lipca 2009 r., IIT SA/Wr
84/09, Legalis, podobnie wyrazit si¢ tez Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 20 wrze$nia
1995 1., syg. akt W18/94.

Trybunal wyjasnit pojecie ,,bezwzglednej wigkszosci”. TK uznat, ze ,,bezwzgledna wigk-
szo$¢ glosow” w rozumieniu art. 28 ust. 3 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie teryto-
rialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95, zm.: 1990 r. Nr 32, poz. 191, Nr 34, poz. 199, Nr 43, poz. 253,
Nr 89, poz. 518; z 1991 r. Nr 4, poz. 18, Nr 110, poz. 473; z 1992 r. Nr 85, poz. 428,
Nr 100, poz. 499; z 1993 1. Nr 17, poz. 78; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Nr 74,
poz. 368) oznacza co najmniej o jeden glos wiecej od sumy pozostatych waznie oddanych
glosow, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sig.

»Bezwzgledna wickszos¢ ustawowego sktadu rady gminy” w rozumieniu art. 28 ust. 5
wyzej wskazanej ustawy oznacza liczbe catkowita glosow oddanych za wnioskiem przewyz-
szajaca potowe ustawowego sktadu rady, a zarazem tej potowie najblizsza.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 kwietnia 2016 r., I OSK 15/16, Legalis.
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go6lnych typoéw 0sob prawnych wiasnego statutu, zezwalajac przy tym na znacz-
ng swobode okreslania zasad dziatania osob prawnych?. W przypadku zwigzku
gminnego przyjecie takiego rozwigzania jest dodatkowo uzasadnione charak-
terem zwigzku. Zwigzek miedzygminny niebedacy jednostka samorzadu tery-
torialnego wykazuje wiele cech korporacyjnych. Z tego powodu przeniesienie
uprawnienia do ksztattowania zakresu praw i obowigzkoéw organu wykonawcze-
go przez ksztaltujacych statut cztonkéw zwigzku znajduje swoje usprawiedli-
wienie. Sama formuta zwigzku miedzygminnego od poczatku do konca wykazu-
je cechy zwigzku umownego, opartego na suwerennej decyzji cztonkow.

Zakonczenie

Jak wskazano w artykule, bardzo interesujacym rozwigzaniem prawnym, da-
jacym bardzo duze mozliwosci w zakresie kooperacji gmin, wspolnej realizacji
ustawowych zadan jest instytucja zwigzku gmin. Powstaje on w wyniku wspol-
nej decyzji zainteresowanych gmin dla realizacji zadan publicznych okreslonych
ustawg samorzadowa. Gminy tworzace zwigzek okreslaja w statucie strukture,
sktad organdw, zadania realizowane przez zwigzek oraz zasady jego finanso-
wania. Wydaje sig, ze jest to wlasciwe narzedzie, aby moc wspolnie realizowac
zadania publiczne.

Wobec ewentualnej likwidacji powiatow (postulowanej przez Autora) zwigz-
ki migdzygminne sg $wietng alternatywa umozlwiajaca realizacj¢ zadan o cha-
rakterze ponadgminnym. Likwidacja powiatow to takze likwidacja sztucznych
podziatow zadan pomigdzy gminy i powiaty. To stworzenie gminom mozliwosci
autentycznego udzialu w strukturze ponadgminnej realizujacej przekazane jej
zadania. To réwniez stworzenie klarownej sytuacji w zakresie odpowiedzialno-
$ci za realizacje zadan. Dzisiejsza sytuacja w duzym zakresie rozmywa t¢ odpo-
wiedzialno$¢®.

2 E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 8, Beck, 2017.

%3 Zar6wno ustawa o samorzadzie gminnym, jak i ustawa o samorzadzie powiatowym przewiduja
jako zadanie odpowiednio gminy i powiatu np. gospodarowanie nieruchomos$ciami, ochrong
srodowiska, kultury oraz ochrony zabytkow i opieke nad zabytkami, ochrong zdrowia, trans-
port zbiorowy, ochrong przeciwpozarows itd.
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Streszczenie

Zwigzek miedzygminny - alternatywa dla powiatu

Artykut jest kontynuacja rozwazan autora nad zasadnoscig utrzymywania powiatow
w ich obecnym ksztatcie funkcjonalnym i finansowym. Po 20-letnim okresie funkcjono-
wania powiatow w aktualnym ksztalcie i toczacej si¢ dyskusji o potrzebie utrzymywania
dotychczasowego podziatu terytorialnego kraju artykut jest de facto gtosem w dyskusji, przy
czym jest to glos krytyczny.

Powiaty w wielu przypadkach posiadaja kompetencje zbiezne z gminnymi. Pozbawione
wiasnych odpowiednich Zrodet finansowania, nie wypetniajg funkcji rzeczywistych kreato-
réw zycia spotecznego czy gospodarczego.

Autor dowodzi, ze wobec zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, postgpu technicznego, cy-
fryzacji urzedow, zwigkszajacej si¢ elektronicznej obstugi ludnosci, w wielu przypadkach
sztucznego rozdziatu zadan pomigedzy gminy i powiaty, te ostatnie coraz czgsciej postrzega-
ne sg jako niepotrzebne. W sytuacjach gdy ze wzglgdu na rodzaj zadania zachodzi potrzeba
wykonywania ich wspolnie z innymi gminami, bardzo dobrym narzedziem sa zwiazki mie-
dzygminne. Artykut pokazuje zwiazki miedzygminne jako ewentualng alternatywe dla po-
wiatow. Prezentuje sposob zaktadania zwigzkow migdzygminnych, ich rejestracje, strukture
wewngtrzng 1 kompetencje. Autor dowodzi, ze gminy mogg realizowaé zadania wspolnie
z innymi gminami w oparciu o autentyczne obopolne korzysci.

Stowa kluczowe: powiat, gmina, podziat terytorialny, zwigzek migdzygminny.

Summary

Inter-municipal union - an alternative to district

The article is a continuation of the author’s reflections on the legitimacy of maintaining
districts in their current functional and financial shape. After 20 years of the functioning of
districts in their current shape and ongoing discussion about the need to maintain the current
territorial division of the country, the article is in fact a voice in the discussion, with a critical
voice.

Districts in many cases have competencies convergent with municipalities. Deprived of
their own appropriate sources of financing, they do not fulfill the functions of real creators
of social or economic life.

The author argues that in the face of changing reality, technical progress, digitalization of
offices, increasing electronic service of people, in many cases, the artificial division of tasks
between municipalities and districts, the latter are increasingly perceived as unnecessary.
In cases where, due to the type of task, there is a need to perform them jointly with other
municipalities, inter-municipal unios are a very good tool.

The article shows inter-municipal unions as a possible alternative to districts.

The article presents the method of establishing inter-municipal unions, their registration,
internal structure and competence. The author proves that municipalities can carry out tasks
jointly with other municipalities based on genuine mutual benefits.

Keywords: District, Municipality, Administrative division, Inter-municipal union.
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