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1. Wprowadzenie

Kazda instytucja prawna wymaga monitoringu i ewaluacji. Oce-
na jej funkcjonowania w obrocie prawnym - ze wzgledu na licz-
ne kryteria, w tym prakseologiczne (tj. sprawnosé, efektywnosé,
skutecznos¢, wydajnosc, tanios¢, gospodarnosc) — wynika przede
wszystkim z paradygmatu racjonalnego prawodawcy, ale takze
z roznych regulacji prawnych. Racjonalny prawodawca powinien
przeciez dbaé¢ o funkcjonalnosé tworzonych instytucji, by zakta-
dane cele spoteczne i gospodarcze byty w jak najwiekszym stop-
niu osiggane przez wlasciwe podmioty prawa.

Powyzsza uwaga dotyczy takze zwiazku komunalnego (zwigz-
ku miedzygminnego, zwigzku gminno-powiatowego, zwigzku po-
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wiatowego)!. Samorzagdowe ustawy ustrojowe? przewidujg liczne
formy wspéldzialania komunalnego, w tym przywolany zwiazek,
w celu wzmocnienia procesu zaspokajania potrzeb spolecznych
przez jednostki samorzadu lokalnego w ramach realizacji zadan
publicznych. Perspektywa ,sprawnosci” realizacji ustawowo po-
wierzonych zadan powinna by¢ zatem punktem wyjscia do dys-
kusji nad ,jakoscia” zwigzkéw komunalnych i ewentualnymi kie-
runkami ich reformy. W piSmiennictwie formutowane sg zresztg
uwagi krytyczne wobec przedmiotowej instytucji, a takze postu-
laty de lege ferenda®. W tym sensie niniejszy artykut wpisuje sie
w nurt i dazy do koncepcyjnego ulepszenia instytucji prawnej,
w ktorej tkwi ogromny potencjal — nie zawsze, ze wzgledu na ja-
kos¢ regulacji, w peini wykorzystywany w praktyce. W przedsta-
wionym artykule uwaga zostanie jednak poswi¢cona jednemu
konkretnemu zagadnieniu, a mianowicie ,modelowi organizacyj-
nemu” zwigzku komunalnego.

W obowiazujacym porzadku prawnym to prawodawca, dzialajac
wielokro¢ poprzez normy prawa ustrojowego majace charakter ko-
gentywny, determinuje sfere ustrojowo-organizacyjng zwigzku ko-
munalnego, pozostawiajac niewiele miejsca dla ,inwencji tworczej”
irealnych potrzeb organizacyjnych zalozycieli, ktérzy najlepiej zna-

! Przez ,zwigzek komunalny” rozumie si¢: zwigzek miedzygminny, zwigzek
gminno-powiatowy, zwigzek powiatowy. Jednoczesnie zwigzek metropolitalny
zwigzkiem komunalnym nie jest. Takg konwencje terminologiczna przyjmu-
je m.in. prawodawca w art. 5 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodar-
ce komunalnej (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 679). Zgodnie z przywola-
nym przepisem: ,Przepisy ustawy stosuje si¢ odpowiednio do wykonywania za-
dan, o ktorych mowa w art. 1, przez zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatow,
zwigzKi powiatowo-gminne (zwigzki komunalne), przez zwigzki metropolitalne,
przez miasto stoteczne Warszawe oraz w ramach porozumien komunalnych”.
2 Przez ,samorzadowe ustawy ustrojowe” w niniejszym opracowaniu rozu-
mie si¢ przede wszystkim:
— ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.), dalej: u.s.g.;

— ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst
jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 528 ze zm.), dalej: u.s.p.;

— ustawi¢ z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie §laskim (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 439).

3 W szczegolnosci nalezy mie¢ na uwadze nastepujagce monograficzne
opracowanie przedmiotowego zagadnienia: M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwiqgzki
komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021.
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jac determinanty (uwarunkowania geograficzne i morfologiczne,
powiazania funkcjonalne, zasoby ekonomiczne i finansowe, kul-
ture wspolpracy, kapital polityczny itd.), powinni moéc powiedziec¢
ostatnie slowo i strukture organizacyjno-funkcjonalng ,uszy¢ na
miare”. Nie jest to rzecz jasna jedyny mankament przepisow doty-
czacych zwigzkow komunalnych, ale - w ocenie autora —jeden spo-
srod kilku, z ktérym prawodawca powinien si¢ zmierzy¢.

2. Wnioski de lege lata

Analiza obowigzujacego ustawodawstwa prowadzi do wniosku, ze
normy prawa ustrojowego petryfikujg model organizacyjny zwiaz-
ku komunalnego tak silnie, ze sama instytucja traci na praktycz-
nym wykorzystaniu. Mozna by postawic¢ teze, ze zmiana regula-
cji, a w szczegolnosci ich uelastycznienie, moze przyczynié¢ si¢ do
wzmozenia integracji komunalnej przy uzyciu zwigzkoéw — co byto-
by zjawiskiem ze wszech miar korzystnym; zaréwno dla sprawno-
Sci dziatania zrzeszajgcych si¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go, jak i mieszkancow, o ktorych potrzeby przeciez chodzi.

Z pozycji konstrukeji prawnej zwigzek komunalny jest zrzesze-
niem jednostek samorzgdu lokalnego jednostopniowym (zwigzek
miedzygminny, zwigzek powiatowy) lub dwustopniowym (zwiazek
gminno-powiatowy). Jest to truizm, ktory jednak dla logiki wy-
wodu trzeba zaznaczyé¢. Poslugujac sie kategoriami teorii prawa
ustrojowego, nalezatoby zwiazek okresli¢ jako: ,zrzeszenie” (a nie
L,wspolnota”), ,korporacja korporacji” lub ,korporacja II stopnia™.
Jednoznacznie wskazujg na to art. 64 ust. 1 u.s.g., art. 65 ust. 1
iart. 72a ust. 1 u.s.p. Po wstepnej systematyzacji zwigzkoéw komu-
nalnych mozna przejs¢ do rozwazan nieco bardziej szczegotowych.

Zwigzek komunalny powinien mie¢ rzecz jasna odrebnag pod-
miotowos¢ prawng — zaréwno w sferze prawa publicznego (osobo-
wos¢ publicznoprawng?), jak i w sferze prawa prywatnego (oso-
bowos¢é prywatnoprawna w rozumieniu Kodeksu cywilnego).

4 Zob. wiecej J. Szlachetko, Normatywny model samorzqgdu metropolitalne-
go, Gdansk 2020, s. 25-65.
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Tak tez zresztg jest, czego dowodem art. 65 ust. 2 u.s.g. i art. 66
ust. 2 u.s.p., stwierdzajace to wprost. Kolejna kwestia jest wypo-
sazenie zwigzku komunalnego w atrybut samodzielnosci. Samo-
dzielnos¢ jest niewgtpliwym atrybutem jednostek samorzadu te-
rytorialnego (gmin, powiatow, wojewodztw), zabezpieczajacym ich
pozycje przed nadmierng ingerencja podmiotoéw trzecich, w tym or-
ganow administracji rzgdowej. Pojawia si¢ zatem teoretyczna oraz
praktyczna watpliwos¢, czy zwigzki komunalne powinny takowa
posiadac? Wydaje sie, Ze nie. Z istoty konstrukeji zwigzku wynika
bowiem jego podlegtos¢ wobec zrzeszajgcych sie gmin i/lub powia-
tow, wiec trudno mowic o niezaleznosci instytucjonalnej. Przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym nie
rozstrzygaja tego wprost, niemniej w piSmiennictwie pojawiajg si¢
interpretacje uznajace samodzielnosc¢ zwiazkow (sa one budowane
przede wszystkim na podstawie art. 65 ust. 1 u.s.g. oraz art. 66
ust. 2 u.s.p.). Na marginesie nalezy zostawi¢ jednak zwigzek me-
tropolitalny, ktorego samodzielnos¢ nie podlega dyskusji. Wyni-
ka ona bowiem z art. 2 ust. 3 ustawy o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim®. Brzmi on nastepujaco: ,Samodzielnosé
zwigzku metropolitalnego podlega ochronie sadowe;j”.

Tak jak umiejscowienie powyzszych norm ustrojowych w przy-
wotanych ustawach jest w peini zasadne i stuszne, tak inne normy
ksztaltujace model organizacyjny wymagaja rozwagi. W szczegol-
nosci chodzi o przepisy art. 69, 70, 71, 72, 72 u.s.g. oraz art. 69,
70, 21 u.s.p. Wymienione przepisy odpowiadajg za ,usztywnienie”
struktury organizacyjnej zwiazku i — w ocenie autora — nalezato-
by je zmienic.

Ustawodawca jednoznacznie stwierdza, ze wiadze¢ zwigzku ko-
munalnego stanowia dwa organy:

— zgromadzenie zwigzku — pelnigce funkcje organu stanowig-

cego i kontrolnego;

— zarzad zwigzku - petnigcy funkcje organu wykonawczego.

5 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodz-
twie Slaskim (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 439 ze zm.), dalej: u.z.m.w.§.
lub ustawa Slgska.
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Jakkolwiek dychotomiczny podziat funkcji administracyjnych
w strukturze zwigzku komunalnego na funkcje stanowigco-kon-
trolng i wykonawczg wydaje si¢ zasadny, tak szczegotowa regula-
cja ustawowa ich prawnej konstrukcji, zakresu dzialania i trybu
pracy jest niepotrzebna.

Z calg pewnoscig ustrojowag konsekwencjg konstrukcji zwigz-
ku komunalnego (,korporacji korporacji’) jest osadzenie w jego
strukturze organu stanowigcego i kontrolnego w postaci zgroma-
dzenia zwiazku sktadajgcego si¢ z delegatow gmin i/lub powiatow
(art. 70 u.s.g., art. 69 u.s.p.). Trudno sobie wyobrazi¢ inne roz-
wigzanie ustrojowo-organizacyjne. W takim jednak przypadku
nalezy pozostawi¢ wspoéldziatajagcym jednostkom samorzgdu lo-
kalnego mozliwos¢ swobodnego ksztattowania przede wszystkim
trybu pracy organu, w tym zasad podejmowania uchwal. Tym-
czasem obowigzujgce przepisy prawa rozstrzygaja te kwestie jed-
noznacznie (art. 71 u.s.g., art. 70 ust. 1 u.s.p.). Uchwaty zgroma-
dzenia zwiazku sg podejmowane bezwzgledng wiekszoscia glosow
statutowej liczby cztonkow zgromadzenia. Oznacza to, Ze gminy
i/lub powiaty nie moglyby wdraza¢ do statutéw zwigzkow komu-
nalnych innych mechanizmow, np. opierajacych sie na zasadzie
podwdjnej wiekszosci (gloséw czlonkoéw i populacji), za ktorymi
przemawiajg przeciez rozne argumenty. Zresztg zasadg podwajne;j
wiekszosci postuzyt si¢ prawodawca w ustawie Slaskiej, okresla-
jac tryby pracy zgromadzenia zwigzku metropolitalnego.

Z wieksza ,inwencja tworczg”’ nalezy natomiast podejs¢ do
prawnej konstrukcji, zakresu dziatania i trybu pracy organu wy-
konawczego, ktory moze by¢ — ale nie musi — zarzadem zwigzku.
Spektrum rozwigzan ustrojowo-organizacyjnych jest tutaj nie-
zwykle szerokie (organ kolegialny vs. organ jednoosobowy, organ
polityczny vs. organ fachowy itp.). Ustawodawca uznat jednak, ze
jedynym mozliwym do wykorzystania jest zarzad, powolywany
i odwolywany przez zgromadzenie, skladajacy sie co do zasady
z delegatow, a wyjatkowo (do Y3 sktadu) z oséb spoza tego grona
(art. 73 u.s.g., art. 71 u.s.p.).
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3. Postulaty de lege ferenda

Zdiagnozowany stan rzeczy mozna zmieni¢ za pomoca réznych
srodkow prawnych. W ocenie autora nalezaloby przede wszyst-
kim: (1) wprowadzi¢ modutowos¢ rozwigzan ustrojowo-organiza-
cyjnych oraz (2) wzmocni¢ funkcje statutu jako Zrédla modelu or-
ganizacyjnego zwiazku komunalnego.

3.1. Wprowadzenie modutowosci rozwigzan
ustrojowo-organizacyjnych

Ustawodawca zdecydowat si¢ odgornie, z pomini¢ciem lokalnych
uwarunkowan i specyfik, okresli¢ model organizacyjny zwigzku
komunalnego. Dowodem sg przywolane powyzej przepisy usta-
wy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o samorzadzie powia-
towym. Wskazane regulacje okreslaja strukture organizacyjna
zwigzku, osadzaja w niej organy, tworza ich konstrukcje, wypo-
sazajg je w kompetencje, ustalajg ich tryby dzialania, zasady po-
dejmowania uchwal itd.

Postuluje si¢ derogacje przywotanych przepisow i zastgpie-
nie ich nowymi, opierajacymi si¢ na zupelnie innej filozofii. Nowe
przepisy ustawowe powinny ograniczac si¢ do: (1) okreslenia usta-
wowo dopuszczalnych modeli organizacyjnych zwigzku komunal-
nego oraz (2) ustalenia cech konstytutywnych kazdego z nich, jed-
nakze bez zaglebiania sie w szczegoly, ktore powinny wynikac ze
statutu. Innymi stowy, ustawa powinna przewidywac ,moduty”,
ktorych wybor przez zrzeszajace sie jednostki samorzgdu lokal-
nego powinien znajdowaé¢ uzasadnienie w stanie faktycznym. Po-
tencjalnych rozwigzan ustrojowo-organizacyjnych jest wiele. Dla
porzadku zostana one podzielone na dwie cze¢sci. Jedna bedzie
dotyczy¢ organu stanowiacego, druga zas organu wykonawczego.

Organ stanowiacy ex definitio stanowi prawo. Prawotworstwo
lokalne, czyli podejmowanie decyzji prawotwoérczych w kluczo-
wych kwestiach, jest jego podstawowa — choc¢ nie jedyna — do-
meng. Poza nig pelni takze funkcje kontrolng (przede wszystkim
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wobec organu wykonawczego) oraz kreacyjna (obsadzajac organ
wykonawczy i/lub okreslone w schemacie organizacyjnym stano-
wiska). Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku zwigzku komu-
nalnego organ stanowigcy musi bazowac¢ na instytucji delegatow,
gdyz wprowadzenie mechanizmu wyboréow bezposrednich (przez
mieszkancow) stanowitoby z pozycji konstrukcyjnej ,kwadrature
kota”, a z pozycji systemowej obejscie konstytucyjnej definicji jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Niemniej nawet tak zawezone
pole daje mozliwos¢ wdrazania — w ramach zgromadzenia zwigz-
ku - réznych rozwigzan. Ustawa powinna dopuszczac¢ przede
wszystkim réozne metody podejmowania uchwal przez zgromadze-
nie. Przyktadowo mozna byloby wskazac:

— zasada wiekszosci glosow delegatow — to najprostszy sys-
tem, odwotujacy sie do zwyklej arytmetyki organu kolegial-
nego; organ podejmuje uchwaty zwyklag lub bezwzgledna
wiekszoscia glosow delegatow, przy zastrzezeniu odpowied-
niego kworumS©;

— zasada podwojnej wiekszosci glosow — to system nieco trud-
niejszy, uwzgledniajgcy nie tylko wiekszosé glosow delega-
tow, ale takze reprezentowana przez nich populacje; w tym
systemie — silg rzeczy — kazdy glos staje si¢ ,wazony” wiel-
koscia danej spolecznosci; w aktualnym porzadku praw-
nym wdrozenie zasady podwojnej wiekszosci glosow nie jest
prawnie dopuszczalne, mimo ze jest wielokro¢ pozaprawnie
uzasadnione (zreszta nie bez przypadku taki mechanizm
wystepuje w ustawie o zwiazku metropolitalnym w woje-
wodztwie slaskim)?;

6 Podobny mechanizm prawodawca przyjat w odniesieniu do zwigzkow ko-
munalnych w obu ustawach ustrojowych, tj. ustawie o samorzadzie gminnym
oraz ustawie o samorzadzie powiatowym. Zgodnie z art. 71 u.s.g.: ,Uchwa-
ly zgromadzenia sg podejmowane bezwzgledna wiekszoscia gtoséw statutowe;j
liczby cztonkow zgromadzenia”. Wedtug art. 70 ust. 1 u.s.p.: ,Uchwaly zgro-
madzenia podejmowane sg bezwzgledna wickszoscig glosow statutowej liczby
czlonkow zgromadzenia”.

7 Taki mechanizm ustawodawca przewiduje m.in. w ustawie o zwigzku me-
tropolitalnym w wojewodztwie Slaskim. Jak stanowi art. 25 ustawy Slgskiej:
,1. Uchwaly zgromadzenia sq podejmowane podwodjng wiekszoscia glosow,
chyba ze ustawa stanowi inaczej. 2. Warunek uzyskania podwojnej wigkszosci
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— zasada glosu wstrzymujacego — to mechanizm, ktory okre-
Slonym delegatom umozliwia trwate lub czasowe wstrzyma-
nie procedowania danej sprawy; glos wstrzymujacy moze
przystugiwac grupie delegatow lub delegatom reprezentuja-
cym populacje okreslonej wielkosci; takie rozwigzanie po-
winno by¢ mozliwe, ale nie konieczne, zalezne od woli zrze-
szajacych sie jednostek samorzadu terytorialnego®.

To jedynie przykladowe propozycje. Nalezaloby zaproponowac

nastepujaca regulacje:

Art. XX. 1. Organem stanowiacym zwigzku jest zgromadzenie.

2. W sktad zgromadzenia wchodzg wojtowie gmin uczestniczgacych

w zwigzku, o ile statut nie stanowi inaczej. Statut moze ustala¢ inne

zasady delegowania reprezentantéw gmin.

3. W przypadku zwigzku gminno-powiatowego w sktad zgromadze-

nia wchodzg takze starostowie powiatow uczestniczacych w zwigzku.

Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

Art. XX. 1. Uchwatly zgromadzenia moga by¢ podejmowane:

1) bezwzgledna wiekszoscig glosow statutowej liczby cztonkow;

2) podwojna wigkszoscia gltosow. Warunek uzyskania podwdjnej
wiekszosci glosow jest spelniony, jezeli za przyjeciem uchwaty glo-
suje:

a) wiekszos¢ statutowego sktadu zgromadzenia;

glosow jest spetniony, jezeli za przyjeciem uchwaty glosuje: 1) wigkszos¢ usta-
wowego sktadu zgromadzenia; 2) taka liczba delegatow reprezentujacych gmi-
ny, ze mieszkancy tych gmin stanowig wiekszos¢ ludnosci zamieszkalej na ob-
szarze zwigzku metropolitalnego”. Jednoczesnie, ze wzgledu na obowigzywa-
nie przepiséw u.s.g. oraz u.s.p., nie jest on dopuszczalny w zwigzkach komu-
nalnych, co nalezy poczytywac za istotny blgd prawodawcy. Struktura orga-
nizacyjno-funkcjonalna czy system zarzadzania instytucja powinny byc¢ ,szyte
na miar¢” i dawac wtasciwym podmiotom mozliwos¢ ksztattowania rozwigzan,
ktore beda funkcjonowaty sprawnie.

8 Pewna wariacja tego mechanizmu pojawia si¢ w obowigzujacych przepi-
sach prawa. Zgodnie z art. 72 u.s.g.: ,1. Czlonek zgromadzenia moze wnies¢
pisemny sprzeciw w stosunku do uchwatly zgromadzenia w ciggu 7 dni od dnia
jej podjecia. 2. Wniesienie sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaly i wymaga
ponownego rozpatrzenia sprawy. 3. Sprzeciw nie moze by¢ zgloszony do uchwa-
ly podjetej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy”. Wedtug art. 70 u.s.p.:
»2. Czlonek zgromadzenia moze wnieS¢ pisemny sprzeciw wraz z uzasadnie-
niem w stosunku do uchwaty zgromadzenia w ciggu 7 dni od dnia jej podjecia.
3. Wniesienie sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaly i wymaga ponownego
rozpatrzenia sprawy. 4. Sprzeciwu nie mozna zgtosi¢ wobec uchwaly podjetej
w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy”.
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b) taka liczba delegatow reprezentujacych gminy, ze mieszkancy
tych gmin stanowig wiekszos¢ ludnosci zamieszkalej na obsza-
rze zwigzku komunalnego

2. Zasady podejmowania uchwat, o ktérych mowa w ust. 1, okresla
statut.

Organ wykonawczy jest zasadniczo odpowiedzialny za reali-
zacje uchwat podejmowanych przez organ stanowigcy oraz pet-
nienie funkcji zarzadczej. Z pozycji prawodawcy, ale takze miesz-
kancow, kluczowa jest sprawnosc¢ w ich pelnieniu, a nie np. skiad
organu czy pochodzenie jego cztonkoéw. W zwigzku z powyzszym
ustawa powinna jedynie przewidywaé¢ dopuszczalne modele orga-
nu wykonawczego. Przykladowo mozna byloby wskazac:

— model komitetowy — w modelu komitetowym to cztonko-
wie organu stanowigcego (delegaci), zorganizowani w forme
komitetu, pelniag funkcje wykonawczga; istnieje mozliwosé
utworzenia jednego komitetu o kompetencji ogolnej lub kilku
komitetéw o wyspecjalizowanych funkcjach; specyfikg tego
modelu jest zatem to, ze istnieje petne sprze¢zenie personalne
miedzy sktadem organu stanowigcego i wykonawczego;

— model zarzadu fachowego — w modelu zarzadu fachowego
cechg konstytutywna jest udziat fachowcoéw, w tym profe-
sjonalnych menadzeréow, ktérzy nie uczestniczag w lokalnej
polityce, a zatem nie sg cztonkami organu stanowigcego;
w ramach tego modelu mozna wprowadzac¢ roézne waria-
cje, np. dopuszczajace do zarzadu takze czlonkoéw organu
stanowigcego lub innych funkcjonariuszy samorzadowych,
wtedy trzeba okresli¢ parytet;

— model prezydencki — w modelu prezydenckim funkcja wy-
konawcza jest sprawowana jednoosobowo, co wzmacnia po-
litycznie (i wizerunkowo) oraz administracyjnie piastuna
organu, ale jednoczesnie obcigza go wieksza odpowiedzial-
noscig za podejmowane decyzje; w tym modelu mozna ko-
rzystac z instytucji zastepstwa i powotywac np. jednego lub
dwoch zastepcow prezydenta zwiazku.
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To sg oczywiscie jedynie przyklady, ktérych celem jest egzem-
plifikacja postawionej tezy i scharakteryzowanej koncepcji®. Nale-
zaltoby zaproponowac nastepujaca regulacje:

Art. XX. 1. Organem wykonawczym zwigzku moze by¢:
1) komitet;
2) zarzad fachowy;
3) prezydent.

2. Rodzaj organu wykonawczego, sposrod okreslonych w ust. 1, okre-
Sla statut.

3. Komitet jest powolywany i odwotywany przez zgromadzenie spo-
srod jego czlonkow. O ile statut tak stanowi, dopuszczalne jest

9 Inspirujgce sg rozwigzania ustrojowo-organizacyjne obowigzujace
w Zjednoczonym Kroélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej, a w szcze-
golnosci w Anglii. Tzw. zarzady lokalne, czyli dystrykty i hrabstwa (ustrojo-
we odpowiedniki polskiego samorzadu terytorialnego, a doktadniej powiatow
i gmin), dzialajg poprzez dwa organy. Legislatywe stanowi rada, ktéra ma cha-
rakter organu przedstawicielskiego pochodzacego z wyboréw. Rada jest klu-
czowym organem zarzadu lokalnego stanowigcym prawo. Wystepuje rowniez
egzekutywa, przy czym jej deskrypcja wymaga nieco glebszej analizy. Histo-
rycznie egzekutywe pelnity komitety (stad ,model komitetowy”). Z reguty byto
ich kilka lub kilkanascie, wigc dzielily si¢ poziomo zadaniami i kompetencja-
mi wedlug kryterium rzeczowego. Z czasem przeprowadzono jednak reforme,
w wyniku ktérej zmienity sie charakter i ksztatt egzekutywy. Innymi stowy,
prawodawca umozliwil samodzielny wybor modelu wiadzy wykonawczej spo-
Srod okreslonych typow. Dopuszczono m.in.:

— model burmistrza i gabinetu politycznego (mayor and cabinet execu-
tive) — egzekutywe sprawujg burmistrz (pochodzacy z bezposrednich
wyborow) oraz kolegialny gabinet wykonawczy (obsadzany przez bur-
mistrza);

— model burmistrza i menedzera rady (mayor and council manager) — eg-
zekutywe sprawujgq burmistrz (pochodzacy z bezposrednich wyboréow)
oraz menedzer (obsadzony przez rade);

— model lidera i gabinetu politycznego (leader and cabinet executive) —
egzekutywe sprawuja lider (wybierany przez rade) oraz gabinet wyko-
nawczy (obsadzany przez lidera);

— model komitetowy — egzekutywe sprawujq kolegialne komitety (wybie-
rane przez rade);

— rozwigzania mieszane.

Zob. wiecej J. Szlachetko, op.cit., s. 157. Recepcja rozwigzan ustrojowo-or-
ganizacyjnych jest zawsze obarczona duzym ryzykiem, dla wiasciwego funk-
cjonowania instytucji prawnych istotny jest bowiem szerszy kontekst. Nie-
mniej syntetycznie scharakteryzowane podejscie jest niezwykle interesujace,
daje duza doze elastycznosci, a wiec jest pragmatyczne. Z pewnoscia na ten
wz6r mozna bytoby reformowac model organizacyjny zwigzku komunalnego.
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utworzenie kilku komitetow. Wowczas statut okresla rzeczowy po-
dziat kompetencji, a takze komitet pelnigcy funkcje koordynacyjna.

4. Zarzad fachowy jest powotywany przez zgromadzenie. O ile statut
tak stanowi, dopuszczalny jest wybor cztonkow zarzadu fachowe-
go sposrod czlonkéw zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajacej
5 sktadu.

5. Prezydent jest powolywany przez zgromadzenie. O ile statut tak
stanowi, prezydent moze ustanowic 1 lub 2 zastepcow.

3.2. Wzmocnienie funkcji statutu zwigzku komunalnego

Wydaje sie, ze zasadne bytoby ,przesuniecie akcentow” z regula-
cji ustawowej na regulacje statutowg. Model organizacyjny zwigz-
ku komunalnego powinien by¢ dostosowany do potrzeb jednostek
samorzadu lokalnego, a wigc unormowany statutem, ktory jest
najwazniejszym dla zwigzku aktem ustrojowym. Nalezatoby za-
tem zdecydowanie poszerzy¢ tzw. upowaznienie ustawowe do wy-
dawania statutéw o kolejne elementy. W sferze ustrojowo-organi-
zacyjnej ustawa powinna si¢ ogranicza¢ do ustalenia mozliwych
do wdrozenia ,modeli” (podkreslenia wymaga liczba mnoga, ,mo-
deli”), a statut w nastepstwie powyzszego winien dokona¢ wyboru
okreslonego ,modelu” (liczba pojedyncza), by go nastepnie rozwi-
nac — dookreslic i uszczegolowic.
Nalezatoby zaproponowac nastepujaca regulacje:

Art. XX. 1. Statut zwigzku powinien okreslac:
1) nazwe i siedzibe zwiazku;
2) uczestnikow i czas trwania zwiazku;
3) zadania zwigzku i kompetencje stuzace do ich realizacji;
4) model organizacyjny zwiazku sposrod okreslonych w art. XX,
w tym organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dzialania;
5) zasady korzystania z obiektow i urzadzen zwiazku;
6) zasady udzialu w kosztach wspoélnej dzialalnosci, zyskach i po-
krywania strat zwigzku;
7) zasady przystepowania i wystepowania cztonkoéw oraz zasady
rozliczen majatkowych;
8) zasady i tryb likwidacji zwiazku;
9) inne zasady okreslajgce wspotdzialanie.
2. Statut zwigzku podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzedowym.
3. Zwiazek nabywa osobowos¢ prawnag z dniem ogloszenia statutu.

219



220

Jakub H. Szlachetko

4. Uzasadnienie prawne

Uzasadnien postulowanej interwencji prawodawczej mozna szu-
ka¢ w roznych systemach normatywnych. W tym kontekscie na-
lezaloby wskazaé¢ chociazby teorie organizacji i zarzadzania czy
prakseologie!®, ktore dostarczajg wielu kluczowych dyrektyw. Jed-
nakze, ze wzgledu na prawniczy charakter niniejszego opracowa-
nia, do stworzenia argumentacji postuzy przede wszystkim system
prawny, a w szczegblnosci jego norma podstawowa — Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!! Posréd norm
programowych, zasad ustrojowych i regulacji szczegoétowych za-
wiera ona bowiem uzasadnienie realizacji zaprezentowanych po-
stulatow.

Decentralizacja wtadzy publicznej oznacza rozproszenie atry-
butéw wiladztwa publicznoprawnego (zadan publicznych, kom-
petencji, srodkéw finansowych) na réznorodne podmioty prawa
funkcjonujgce ,w terenie” (w ustroju terytorialnym)'2. By jed-
nak decentralizacja byla stanem rzeczywistym, a nie iluzorycz-
nym, powstaty w jej wyniku uklad musi by¢ trwaty, petryfikowa-
ny norma ustawowag uodparniajgca go od wplywow administracji
rzagdowej. Dodatkowo upodmiotowione w wyniku decentralizacji
spotecznosci musza sie cieszy¢ niezaleznoscia, ktora konsumuje
sie w tzw. samodzielnosci'®. Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytu-

10 W tym kontekscie warto przywotaé artykutl: B. Dolnicki, Sprawnosé i de-
mokratyzm w strukturze i dziataniu polskiej administracji lokalnej, w: Spraw-
nos¢ dziatania administracji samorzqdowej. VII Doroczna Konferencja Stowa-
rzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Rzeszow 2006.

11 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

12 Zob. wigcej: J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji
publicznej na przyktadzie zadan wtasnych i zleconych jednostek samorzqgdu te-
rytorialnego, w: Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego,
red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszoéw-Sandomierz 2017; J. Starosciak,
Decentralizacja administracji, Warszawa 1960; idem, Z problematyki decentra-
lizacji administracji, ,Panistwo i Prawo” 1956, z. 7.

13 Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Za-
gadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002; K. Chochowski, Konstytu-
cyjne umocowanie samodzielnosci zadaniowej samorzagdu terytorialnego w Pol-
sce, w: Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec,
K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018; J. Korczak, Konstytucyjne podstawy
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cji: ,Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie prawne;j”.

Samodzielno$¢ podmiotow administracji zdecentralizowanej,
w tym przede wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego, jest
zatem ,jezyczkiem u wagi” — zaréwno z pozycji systemu jednostek
samorzadu terytorialnego, konstrukeji jednostki samorzadu tery-
torialnego, jak i niniejszej pracy. W zwiazku z powyzszym samo-
dzielnos¢ nalezy uznac za podstawowy argument uzasadniajacy
sformulowane postulaty.

Tak postrzegana samodzielnos¢ dotyczy roznych sfer. Stad tez
wyroznia sie samodzielnosc: (1) ustrojowo-organizacyjna, (2) zada-
niowo-kompetencyjng, w tym planistyczna i normatywna, (3) fi-
nansowo-podatkowg. Nie wdajgc sie w szczegolowe analizy, nalezy
wskazagé, ze uzasadnieniem realizacji postulatéw sformulowanych
na tamach niniejszego artykulu jest w szczegolnosci samodziel-
nos¢ ustrojowo-organizacyjna, ktéra umozliwia — a przynajmniej
powinna umozliwia¢ — dostosowywanie rozwigzan ustrojowo-or-
ganizacyjnych do realnych potrzeb i réznorodnych uwarunkowan.
Powyzsza uwaga powinna dotyczy¢ nie tylko ustroju wewnetrz-
nego jednostek samorzadu terytorialnego (o ktorym mowa wprost
w art. 169 ust. 4 Konstytucji), ale takze innych form organizacyj-
nych, ktérymi sie te jednostki postugujg w procesach realizacji za-
dan publicznych.

Samodzielno$¢ nie jest rzecz jasna atrybutem bezwzgled-
nym czy bezwarunkowym, jej granice zas sg okreslone ustawag.
Stad tez w przedmiotowym opracowaniu postulowane sa przede
wszystkim zmiany w prawie rangi ustawowej, by konstytucyjna
wartos¢ i zasada zarazem - determinanta pozycji jednostek sa-
morzadu terytorialnego w systemie wtadzy publicznej — miata sil-
niejsze i nalezne jej znaczenie.

i gwarancje samodzielnosci jednostek samorzqgdu terytorialnego na tle dokonar
legislacji i praktyki nadzorczej, w: Konstytucyjne umocowanie.
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5. Podsumowanie

Twierdzenia przedstawione w niniejszym opracowaniu majg je-
dynie charakter kierunkowy. Niemniej autor uwaza, ze bedace
ich podstawg argumenty sg racjonalne i logiczne, ida w kierunku
uelastycznienia ustawowej regulacji, a w konsekwencji rowniez
wzmocnienia wykorzystania instytucji zwiazkow komunalnych
przez gminy i/lub powiaty, w tym na obszarach metropolitalnych
i aglomeracyjnych. Trzeba mie¢ jednak na wzgledzie, ze w aktual-
nym stanie prawnym istniejg takze inne mankamenty — niezwia-
zane z kwestiami ustrojowo-organizacyjnymi, ale funkcjonalnymi
czy finansowymi - z ktérymi prawodawca rowniez powinien si¢
zmierzy¢. W szczegolnosci chodzi o prawnie dopuszczalny zakres
dziatania zwigzkow komunalnych, a wigc o zdolnosé gmin i/lub
powiatéow do przekazywania zwigzkom zadan publicznych oraz
kompetencji (w szczegolnosci prawotworczych). Pojawiajace sie in-
terpretacje przepisow ustaw ustrojowych sg wielokro¢ niezgodne
z ratio legis i nie uwzgledniaja wynikéow wyktadni celowosciowej
czy funkcjonalnej, przyczyniajac sie jednoczesnie to ,usztywnia-
nia” systemu i pauperyzowania zwigzkoéw komunalnych. Jest to
jednak problem na tyle znaczacy, ze wymaga odrebnego potrak-
towania.

STRESZCZENIE

Model organizacyjny zwiazku komunalnego.
W kierunku uelastycznienia ustawowej regulacji

Artykut zbudowano wokot tezy stanowigcej, ze ustawowa regulacja mo-
delu organizacyjnego zwigzku komunalnego jest sztywna, co utrudnia
praktyczne wykorzystanie instytucji. Ustrojowe ustawy samorzadowe
postugujace si¢ normami o charakterze kogentywnym nie pozostawia-
ja miejsca wspoéldziatajagcym gminom i/lub powiatom na wdrazanie roz-
wigzan organizacyjnych ,szytych na miare”, czyli uwzgledniajacych
uwarunkowania danego obszaru (geograficzne, polityczne, gospodar-
cze, spoteczne itd.). Nalezy zatem te ustawy w okreslony sposob zmienic.
Obok analizy normatywnej i wnioskow de lege lata zaprezentowano tak-
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ze kilka postulatow do ustawodawcy, a kazdy egzemplifikowano propo-
ZyCja przepisu ustawowego.

Slowa kluczowe: zwigzek komunalny; model organizacyjny; zgromadze-
nie zwigzku; zarzad zwigzku

SUMMARY

The organisational model of a municipal union.
Towards more flexible statutory regulation

The whole article is built around the thesis stating that the legal regula-
tion of the organizational model of the municipal union is inflexible, and
so hinders the practical use of the institution. Local government laws us-
ing cogent norms do not give space to cooperating municipalities and/or
counties to implement “tailor-made” organizational solutions, i.e. taking
into account the conditions of the area (geographical, political, econom-
ic, social, etc.). These laws should therefore be amended. In addition to
the normative analysis and de lege lata conclusions, several demands to
the legislator were also presented, each exemplified by a proposed statu-
tory provision.

Keywords: municipal union; organizational model; union assembly;
union executive board
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