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Abstrakt: Restytucja samorzadu terytorialnego w 1990 roku i jego pdzniejsze rozszerzenie dzigki refor-
mom z 1998 roku wzbogacito ustrdj administracji publicznej o nowe organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore nie tylko zyskaly wlasciwo§¢ w zakresie zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu admini-
stracji publicznej w drodze decyzji administracyjnych, ale tez staly si¢ podmiotami postgpowania
administracyjnego. Uprawnienia gmin i powiatow do podejmowania wspodtdziatania w formie zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego uktad ten wzbogaca jeszcze bardziej, ale stwarza szereg watpliwosci
doktrynalnych i orzeczniczych w zakresie wlasciwos$ci zwigzkow i ich organdéw jako podmiotow postepo-
wan administracyjnych i egzekucyjnych. Artykut po§wigcony jest analizie udziatu zwiazku miedzygminne-
g0 W postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Stowa kluczowe: zwiazek migdzygminny, gmina, organy zwiazku mi¢dzygminnego, zobowigzany, wierzy-
ciel, organ egzekucyjny, srodki egzekucyjne

Problematyka zwigzkoéw miedzygminnych podejmowana jest zwlaszcza w aspek-
cie rozwazan odnoszacych si¢ do publicznoprawnych form wspoétdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego (j.s.t.). Istotno$¢ 1 walor praktyczny form wspotdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego przy jednoczesnym niedocenieniu przez ustawodawce
tej materii prawa administracyjnego spowodowaty, iz wielu przedstawicieli doktryny
podjeto si¢ trudu ich kompleksowej analizy'. Wobec braku systemowego unormowania
form wspoéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego w aspekcie ustrojowym, orga-
nizacyjnym, funkcjonalnym czy finansowym bogaty dorobek doktryny i orzecznictwa
w zarysowanym przedmiocie jest tym bardziej cenny. Z uwagi na powyzsze, nie wyda-
je sie uzasadnione w tym miejscu przeprowadzanie poglebionej analizy w zakresie pu-
blicznoprawnych form wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Odniesie-
nia do ugruntowanych w doktrynie prawa administracyjnego pogladow i formutowanych
wnioskow czy postulatoéw nalezy jednak dokona¢ w zakresie niezbednym dla jasnosci
i poprawnos$ci wieloptaszczyznowej problematyki form wspotdziatania j.s.t. Z uwagi
na wyznaczony tematem zakres rozwazan, ograniczony do najbardziej zaawansowanej

! Zobacz: M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008; K. Windakiewicz, Prawo o zwigzkach miedzykomunalnych. Studium ogolnoporownawcze
i obowigzujgce obecnie przepisy polskie, Warszawa 1929; Z. Niewiadomski, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2002; L. Kieres,
Zwigzek komunalny — zagadnienia stosowania prawa, ,,Finanse Komunalne” 1996, nr 6; L. Kieres, Zwigzki
i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10; Z. Leonski, Formy wspoldziatania w sa-
morzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4.
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formy wspotdziatania j.s.t., uzasadnione jest w pierwszej kolejnos$ci odwotanie si¢ do
przyjetych w tym przedmiocie rozwigzan prawnych.

1. Zwiazek mi¢dzygminny jako publicznoprawna forma wspdéldzialania
mie¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego

Niezbedne jest wigc dokonanie pewnych ogolnych ustalen, odnoszacych si¢ do
pojecia, charakteru prawnego i celu instytucji zwiazkow migdzygminnych. Stosownie
do postanowien art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym? gminy mogg tworzy¢
zwiazki migdzygminne w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych. W doktry-
nie podejmowano dyskusje dotyczaca kwalifikacji prawnej tej formy wspodtdzialania
j.s.t. Nie wchodzac w zbedne szczegdty co do tego doktrynalnego sporu, zauwazy¢ moz-
na jednak dominujacy poglad o publicznoprawnym charakterze zwigzkéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wskazuje sie, iz o takim charakterze przesadza przyjeta kon-
strukcja zwiazku, rodzaj zadan przekazanych zwigzkowi przez jednostki tworzace
zwigzek 1 w konsekwencji wykonywanie zadan publicznych przez zwigzek.

Tworzenie zwigzkow migdzygminnych co do zasady jest dobrowolne, a dobro-
wolnos$¢ ich kreacji wynika z zasady samodzielnosci tych jednostek®. Wazny w tym
miejscu jest zwrot ,,co do zasady”, bo i w tym przypadku ustawodawca nie szczedzi
wyjatkow. Stosownie bowiem do postanowien art. 64 ust. 4 gmina moze zosta¢ zobo-
wigzana do utworzenia zwigzku migdzygminnego. Nalozenie obowiazku utworzenia
takiego zwigzku moze nastgpi¢ tylko w drodze ustawy. Jak stusznie stwierdzita
M. Ofiarska: ,,WW odrdznieniu od j.s.t., ktore zostaty utworzone w wyniku rozstrzygnieé¢
ustawowych (zasadniczy trojstopniowy podzial terytorialny panstwa), zwigzki mig-
dzygminne powstaja w wyniku oddolnych (lokalnych) inicjatyw. Stanowi¢ mogg w ta-
kiej sytuacji okres$lone instrumenty stuzace pomocniczej i wtornej repartycji zadan
i kompetencji oraz srodkow finansowych przeznaczonych na ich realizacje. Powinno to
umozliwia¢ korygowanie ustawowo okreslonego podziatu zadan publicznych i to sa-
modzielnie przez zainteresowane podmioty, bez potrzeby zmiany uktadu zadan w dro-
dze prac legislacyjnych™. Analizujac kwesti¢ zasad uczestnictwa w zwigzku, nalezy
podkresli¢, ze poszczegolne jednostki z wlasnej inicjatywy i samodzielnie decyduja
o utworzeniu zwigzku czy przystapieniu do niego. Uznaniu zainteresowanej jednostki
rowniez pozostawiono okreslenie liczby jednostek tworzacych zwigzek. Ustawodawca
takze nie sformutowal ograniczen co do liczby zwigzkoéw, w ktérych mogg jednocze-
$nie uczestniczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego, dlatego przyjmuje sig, ze po-
szczegolne jednostki moga by¢ jednoczesnie czlonkiem wigcej niz jednego zwiazku.
Ponadto nie wprowadzono jakichkolwiek rozwigzan odnoszacych si¢ do terytorialnego

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.).

3 Uzasadnienie uchwaly 7 sedziow NSA z 11 kwietnia 2005 r., ,,Orzecznictwo Sadow Polskich”
2005, nr 4, poz. 64, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2005, nr 4, poz. 99.

4 M. Ofiarska, Statuty zwigzkow miedzygminnych — uwarunkowania prawne a praktyka, [w:] B. Dol-
nicki (red.), Formy wspotdzialania jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 336-337.
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potozenia czy sasiedztwa jednostek samorzadu terytorialnego wspodldziatajacych
w formie zwigzku, z jakimi mamy do czynienia w przypadku porozumien z udziatem
tych jednostek. Uczestnikami zwigzku miedzygminnego sg tylko te jednostki, ktorych
organy stanowiace podjety uchwale o utworzeniu zwiazku i przyjeciu jego statutu.
Zgodnie bowiem z zasadg dobrowolnosci w trakcie trwania zwigzku poszczeg6lni
cztonkowie mogg z niego wystgpowaé, a nowi cztonkowie do niego przystepowac.

Zwiazki miedzygminne s uznawane za wzglednie trwala forme wspoldziatania
miedzy gminami, w zakresie zadan publicznych, ktorych nalezyte wykonanie przekra-
cza mozliwosci organizacyjne czy tez finansowe poszczegolnych gmin. Zwigzki jedno-
stek samorzadu terytorialnego okresla si¢ mianem celowych z uwagi na to, ze zostaja
powotane do realizacji pewnych celoéw — nalezacych do zakresu dzialania uczestnikow
zwigzku. Omawiana struktura organizacyjna nazywana jest rowniez zwigzkiem specjal-
nym, bo jest odrebng osobg prawna — od tworzacych ja uczestnikow jest wyodrgbniona
pod wzgledem organizacyjnym oraz finansowym. Kwestia wykonywania zadan publicz-
nych przez zwigzek migdzygminny oraz struktura organizacyjna omawianej instytucji
prawnej formy wspotdziatania j.s.t. zostana poddane szczegdtowej analizie w cze$ci wy-
znaczonej tematem pracy. Z uwagi na przedmiot rozwazan zostang natomiast pominicte
aspekty procedury tworzenia zwigzku, szczegdtowe kwestie dotyczace zasad przystepo-
wania i wystgpowania ze zwigzku, dokonywania rozliczen majatkowych, aspekty go-
spodarki finansowej zwigzkoéw czy tez likwidacja zwigzku.

W tym miejscu wskazane jest rowniez dokonanie ustalen w ptaszczyznie termino-
logicznej odnoszacej si¢ do omawianej formy wspoldziatania z udzialem gmin. Ustalenia
sa uzasadnione tym, ze pojeciami ,,zwigzku miedzygminnego” i ,,zwigzku komunalne-
g0” postuguje sie ustawodawca, doktryna i orzecznictwo, traktujac je z reguty synoni-
micznie. W doktrynie sformutowano jednak tez¢ odmienng. ,,Na gruncie obowigzywania
ustawy o samorzadzie gminnym wyrazono poglad, Zze uzywane przez ustawodawce za-
miennie terminy ,,zwigzek miedzygminny” i ,,zwigzek komunalny” nie sa synonimami.
Pojecie ,,zwigzek migdzygminny” oznacza, ze jest to forma wspoldziatania wytacznie
gmin, okreslenie ,,zwigzek komunalny” natomiast oznacza, ze chodzi o form¢ wspotdzia-
tania nie tylko gmin, lecz takze innych komunalnych osob prawnych™. Reasumujac,
rozwazania przeprowadzone w zakresie odnoszacym si¢ do instytucji zwigzku miedzyg-
minnego dokonane zostaly w znacznym stopniu ogolnosci i w zakresie niezb¢dnym dla
potrzeb analizy wyznaczonej tematem pracy. Wskazane wczesniej zagadnienia odnosza-
ce sie do zwigzkéw miedzygminnych zostang podniesione w ramach ustalen w przed-
miocie ich pozycji w postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

2. Istota postepowania egzekucyjnego w administracji

Weztowym przedmiotem podjetych rozwazan jest miejsce zwigzkow miedzygmin-
nych w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Za podjeciem wysitku badawczego

5 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 442.
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w zakre§lonym obszarze przemawia przede wszystkim brak w literaturze opracowania
poswieconego tej problematyce. Wydaje si¢ wigc, ze potrzeba glebszego spojrzenia,
a przynajmniej podjecie takiej proby jest uzasadnione, tym bardziej ze wzgledu na przyj-
mowane przez ustawodawce rozwigzania prawne. Rozwazania poswigcone miejscu, roli,
znaczeniu czy moze raczej pozycji charakteru prawnego zwigzkow miedzygminnych
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zostang przeprowadzone w kontekscie
konkretnego rozwigzania prawnego, przyjetego w ustawie o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach®. Konieczne jest jednak odniesienie si¢ do podstawowych kwestii i in-
stytucji postgpowania egzekucyjnego w administracji.

Uzasadnione wydaje si¢ w pierwszej kolejnosci chociazby zarysowanie obszaru
prowadzonych w niniejszej pracy rozwazan. Tym obszarem jest uregulowane ustawg
z dnia 17 czerwca 1966 r. postepowanie egzekucyjne w administracji’. Wobec braku
ustawowej definicji postgpowania egzekucyjnego pomocne sa dokonane w tym zakresie
ustalenia przedstawicieli doktryny. Jedna z zaproponowanych w pismiennictwie defini-
¢ji brzmi nastgpujaco: ,,Przez pojecie postgpowania egzekucyjnego rozumiemy uregulo-
wany prawem procesowym egzekucyjnym cigg czynnosci podejmowanych przez orga-
ny egzekucyjne i inne podmioty postgpowania egzekucyjnego w celu wykonania, przez
zastosowanie $rodkow przymusu panstwowego, obowigzkow wynikajgcych z aktow
poddanych egzekucji administracyjnej™. Z kolei przez ,,wykonanie” rozumie si¢ wpro-
wadzenie ,takiego stanu w rzeczywistosci spotecznej, ktory jest zgodny z trescig aktu
administracyjnego™.

Ciekawe spojrzenie zaproponowat J. Zimmermann, ktory egzekucje administracyj-
ng potraktowal jako ostatni, czyli trzeci, etap funkcjonowania prawa administracyjne-
go'%. Wykonywanie (egzekwowanie) prawa administracyjnego nastepuje wiec po etapie
jego stanowienia i stosowania. Powyzsze ujecie potwierdza podzielane w nauce prawa
administracyjnego stanowisko, zgodnie z ktorym ,,Postepowanie egzekucyjne spetnia
istotne zadanie w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego”''. P. Przybysz
rowniez potwierdzil powyzszy poglad, stwierdzajac, ze ,,Postepowanie egzekucyjne na-
lezy zdefiniowac jako zespot czynnosci organu egzekucyjnego, zobowigzanego oraz in-
nych uczestnikoOw postgpowania, podjetych w celu ostatecznego urzeczywistnienia nor-
my prawa materialnego. (...) Celem postepowania egzekucyjnego jest doprowadzenie
do wykonania egzekwowanego obowigzku, to jest spowodowanie, aby zobowigzany za-
chowat si¢ w sposob zgodny z trescig natozonego na niego obowigzku™'2,

¢ Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z2012 1.,
poz. 391).

7 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. 22012 1.
poz. 1015), zwang dalej u.p.e.a.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2009, s. 477.

% J. Jendro$ka, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 22.

10'], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 331.

' Z. Leonski, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne. Problemy wezlowe, Poznan 2003, s. 9 i n.

12 P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2009, s. 32.
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3. Podmiotowy aspekt postepowania egzekucyjnego w administracji w kon-
tekscie rozwazan nad pozycja zwiazkow miedzygminnych

W przytoczonych propozycjach definicji postepowania egzekucyjnego, uregulowa-
nego w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, mozna wyodregbni¢ jego
aspekt podmiotowy. Niewatpliwie tematyka podjeta w pracy wpisuje si¢ wlasnie w ten
aspekt podmiotowy postepowania egzekucyjnego w administracji. Rodzi si¢ wiec pyta-
nie, w charakterze jakiego podmiotu wystgpowac moze zwigzek migdzygminny w po-
stepowaniu egzekucyjnym, skoro ustawa o tym nie stanowi. Do kategorii podmiotow
przedmiotowego postgpowania zalicza si¢ organ egzekucyjny, wierzyciela, zobowigza-
nego, osobe trzecig bronigcg interesu prawnego lub interesu faktycznego, prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich czy organizacje spoteczng.

7 uwagi na to, ze ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie zawie-
ra przepisow regulujagcych w sposéb ogolny problematyke podmiotow tego postepowa-
nia, zaznaczy¢ trzeba, ze w pi§miennictwie pojawiajg si¢ rozne ujecia w aspekcie zakre-
su podmiotowego. Przejrzysta i cenna jest klasyfikacja podmiotow i uczestnikow
administracyjnego postepowania egzekucyjnego dokonana przez L. Klat-Wertelecka'®.
Przedstawicielka doktryny dokonala rozrdznienia obligatoryjnych i fakultatywnych
podmiotow postepowania egzekucyjnego oraz uczestnikow tego postgpowania. Do
pierwszej kategorii podmiotdw, ktdre, jak sama nazwa wskazuje musza wystgpi¢ dla
prawidtowosci przedmiotowego postepowania zalicza si¢: organ egzekucyjny, wierzy-
ciel i zobowiazany. ,,Organ egzekucyjny, wierzyciela i zobowigzanego taczy stosunek
egzekucyjny.

W nauce stosunki egzekucyjne definiuje si¢ jako stosunki prawne, ktorych nastep-
stwem jest zastosowanie lub grozba zastosowania okreslonych $rodkéw przymusu,
i traktuje jako jedna kategorig, do$¢ zréznicowana. W wezszym ujeciu stosunku egzeku-
cyjnego chodzi o szereg uprawnien i obowigzkow okreslonych w prawie przedmioto-
wym (W ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji), ktore w zwigzku
z dziataniami jednego z podmiotéw stosunku powodujg szereg zmian w sytuacji drugie-
go podmiotu™*. Druga kategoria to podmioty fakultatywne, ktore nie muszg wystepo-
wac w kazdym postgpowaniu egzekucyjnym. Sg to podmioty na prawach strony, ktore
wystepowa¢ mogg w ochronie okreslonego rodzaju interesow — spotecznego, prawo-
rzadnosci czy ochrony praw i wolnosci obywatelskich. Tak jak w og6lnym postepowa-
niu administracyjnym podmiotami na prawach strony, ktére wystepowa¢ moga w admi-
nistracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym, sa: organizacja spoteczna, prokurator
i Rzecznik Praw Obywatelskich. Uczestnicy za$ postgpowania egzekucyjnego, ktorymi
sa $wiadkowie, biegli, osoby trzecie, dozorca, organy asystujgce i pomocnicze, maja
jedynie pojedyncze uprawnienia lub obowiazki w toku przedmiotowego postepowania.

13 L. Klat-Wertelecka, Egzekucja administracyjna dla praktykow, Gdansk 2013, s. 39-40.
' Ibidem, s. 39-40.
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Odpowiedz na zadane wyzej pytanie mozliwa jest wylacznie po przeanalizowaniu
konkretnych przyktadow i sytuacji. Bez watpienia zwigzek migdzygminny nie moze
wystepowac w roli podmiotu na prawach strony ani tez w charakterze uczestnikow po-
stepowania, z wyjatkiem osoby trzeciej. Zasadnicze jest jednak rozwazenie sytuacji
prawnej zwiagzku miedzygminnego jako jednego z podmiotéw obligatoryjnych postepo-
wania egzekucyjnego. W $wietle ustawowej definicji zobowigzanego, ktdorym jest osoba
prawna albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej albo osoba
fizyczna, ktora nie wykonata w terminie obowigzku o charakterze pieni¢znym lub obo-
wigzku o charakterze niepieni¢znym, a w postepowaniu zabezpieczajagcym — rowniez
osoba lub jednostka, ktorej zobowigzanie nie jest wymagalne albo jej obowiazek nie
zostat ustalony lub okreslony, ale zachodzi obawa, ze brak zabezpieczenia méglby utrud-
ni¢ lub udaremni¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a odrgbne przepisy na to ze-
zwalaja, mozna wyobrazi¢ sobie postepowanie, w ktorym zwigzek migdzygminny be-
dzie wystgpowat w charakterze tego obligatoryjnego podmiotu postepowania. Zwigzek
miedzygminny na podstawie art. 73a ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi gospo-
darke finansowa w oparciu o budzet opracowany na rok kalendarzowy, jest wigc samo-
dzielnym podmiotem pod wzgledem finansowym. Nie wchodzac w rozwazania odno-
szace si¢ do gospodarki finansowej zwiazku, nalezy tytutem przyktadu wskazaé, iz
zwigzek miedzygminny moze by¢ zobowigzanym do wykonania obowiazkow, o ktdrych
mowa w art. 2 u.p.e.a.

Kolejny obligatoryjny podmiot postepowania egzekucyjnego to wierzyciel.
W art. 1a pkt 13 u.p.e.a. ustawodawca stanowi, iz pod pojgciem wierzyciela rozumie si¢
podmiot uprawniony do zadania wykonania obowigzku lub jego zabezpieczenia w ad-
ministracyjnym postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym. Mimo legalnej defi-
nicji tej instytucji prawnej budzi ona szereg watpliwosci, czego potwierdzeniem jest
chociazby bogaty dorobek orzecznictwa, powstaty w zwigzku z problemami zaistnialy-
mi na gruncie przyjetych w u.p.e.a. rozwigzan prawnych. P. Przybysz w komentarzu do
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji napisat, ze ,,W art. la pkt 13 za-
warto ogdlnikowa definicj¢ wierzyciela, niepozwalajaca na ustalenie, kto moze wyste-
powacé w postgpowaniu egzekucyjnym w charakterze wierzyciela (...)”'". Przytoczong
definicje wiagza¢ nalezy z art. 5 u.p.e.a., ktory stanowi jej rozwinigcie.

Orzecznictwo pozostaje w tym miejscu zgodne ze stanowiskiem zaproponowanym
w doktrynie, czego przyktadem jest m.in. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2008 r., gdzie
w uzasadnieniu potwierdzono, ze w art. la pkt 13 u.p.e.a. ustawodawca zawarl ogélna
definicje wierzyciela, pozwalajaca tylko w czgéci na ustalenie, kto moze wystgpowac
w postgpowaniu egzekucyjnym w charakterze wierzyciela. Definicja wierzyciela zostata
doprecyzowana w art. 5 u.p.e.a.'® Przepis ten okresla bowiem podmioty, ktorym przystu-
guje uprawnienie do zgdania wykonania w drodze egzekucji administracyjnej obowigz-
kéw okreslonych w art. 2 przedmiotowej ustawy. W pierwszej kolejnosci ustawodawca

15 P. Przybysz, op. cit., s. 32.
' Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2008 r., Il FSK 338/2007, (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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wymienia jako wierzyciela wlasciwy do orzekania organ I instancji, czynigc przy tym
zastrzezenie w pkt 4 omawianego przepisu. Organ I instancji jest wtasciwy do egzekwo-
wania obowigzkoéw wynikajacych z decyzji lub postanowien organéw administracji rzg-
dowej i organow jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca uczynil zastrzeze-
nie, stanowigc w art. 5 pkt 4, ze w odniesieniu do obowigzkéw wynikajacych z wydanych
przez naczelnika urzedu celnego decyzji, postanowien lub mandatow karnych oraz
z przyjetych przez naczelnika urzedu celnego zgtoszen celnych, deklaracji albo informa-
cji o optacie paliwowej uprawnionym do ich egzekwowania jest wtasciwy dla tego na-
czelnika dyrektor izby celnej. Zgodnie za$ z art. 5 pkt 2 u.p.e.a. w odniesieniu do obo-
wigzkéw wynikajacych z orzeczen sadow lub innych organow albo bezposrednio
Z przepisOw prawa wierzycielem jest organ lub instytucja bezposrednio zainteresowana
w wykonaniu przez zobowigzanego obowigzku albo powotana do czuwania nad wyko-
naniem obowigzku, a w przypadku braku takiej jednostki lub jej bezczynnosci — pod-
miot, na ktérego rzecz wydane zostato orzeczenie lub ktorego interesy prawne zostaty
naruszone w wyniku niewykonania obowigzku. W dalszej kolejnosci ustawodawca
przyznal uprawnienie do wystepowania w charakterze wierzyciela ministrowi wlasciwe-
mu do spraw finansé6w publicznych w zakresie obowigzkow wynikajacych z tytutow
wykonawczych wystawionych przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych na podstawie art. 44 ustawy o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz art. 16 ustawy o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom fi-
nansowym. Ostatnia wymieniona przez ustawodawce kategoria podmiotow dotyczy sy-
tuacji, gdy wierzycielem jest obce panstwo — w odniesieniu do obowiazkoéw, o ktorych
mowa w art. 2 § 1 pkt 81 9. W tym przypadku prawa i obowigzki takiego panstwa wy-
konuje organ wykonujacy, chyba ze ratyfikowana umowa miedzynarodowa, ktérej stro-
ng jest Rzeczpospolita Polska, lub przepisy ustawy stanowig inacze;.

Czy na gruncie u.p.e.a. zwigzek migdzygminny moze by¢ wigc wierzycielem? Na
powyzsze nalezy bez watpienia odpowiedzie¢, ze tak. Zwigzek miedzygminny moze by¢
uprawnionym do zadania wykonania w drodze egzekucji administracyjnej obowiazkow
okreslonych w art. 2 u.p.e.a. w zwiagzku z art. 5 § 1 pkt 11 2.

Ostatni z obligatoryjnych podmiotéw postepowania egzekucyjnego to organ egze-
kucyjny. Zasadnicze znaczenie ma niewatpliwie pojgcie organu egzekucyjnego, zdefi-
niowane w art. la pkt 7 u.p.e.a. oraz, dla uzupehienia niniejszej definicji, rowniez rozu-
mienie w S$wietle cytowanej ustawy wlasciwego organu jednostki samorzadu
terytorialnego (art.1a pkt 11 u.p.e.a.). Zgodnie z definicja ustawowa organem egzekucyj-
nym jest organ uprawniony do stosowania w catosci lub w czesci okre§lonych w ustawie
srodkow stuzacych doprowadzeniu do wykonania przez zobowigzanych ich obowigz-
kow o charakterze pienieznym lub obowigzkoéw o charakterze niepieni¢znym oraz zabez-
pieczenia wykonania tych obowigzkow. W rozdziale 2 u.p.e.a. zatytutowanym Organy
egzekucyjne, ustawodawca wskazal podmioty, ktére uprawnione zostaty do stosowania
przymusu panstwowego. W doktrynie zgodnie przyjmuje si¢, iz ustawodawca podzielit
organy egzekucyjne wedlug kryterium egzekwowanego obowigzku. Wyrdzni¢ wiec
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mozna organy egzekucyjne naleznos$ci pienieznych (art. 19 § 1-8 u.p.e.a.) oraz organy
egzekucyjne obowigzkow niepieni¢znych (art. 20 § 1-3 u.p.e.a.).

W $wietle ustawowej definicji organu egzekucyjnego oraz wskazanego katalogu
podmiotow, ktore stosowaé moga przymus egzekucyjny, stwierdzi¢ nalezy, iz ustalenie,
czy zwigzek miedzygminny moze by¢ tym obligatoryjnym podmiotem przedmiotowego
postegpowania, wymaga dokonania uprzednio ogdlniejszych rozwazan. Zwigzek mig-
dzygminny nie moze by¢ organem egzekucyjnym, posiada bowiem na podstawie art. 65
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym osobowo$¢ prawng. Zwiazek jednostek samorza-
du terytorialnego, bedac osobg prawna, dziata przez swoje organy okreslone ustawowo.

W tym miejscu niezbedne jest odniesienie si¢ do zagadnien w zakresie struktury
organizacyjnej zwigzkow migdzygminnych. Ustawodawca pozostawit j.s.t. swobode co
do ksztatltowania wewngtrznej organizacji zwigzku, jednak nie mogg one wprowadzaé
rozwigzan, ktore bylyby sprzeczne z postanowieniami ustaw ustrojowych. Struktura or-
ganizacyjna zwigzkow miedzygminnych wzorowana jest na rozwigzaniach ustawowych
dotyczacych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, o czym $wiadczy¢ moze
brzmienie art. 69 ust. 3 ustawy gminnej, odsytajace do odpowiedniego stosowania prze-
pisow o radzie gminy, w zakresie organizacji zgromadzenia zwigzku. Nabycie przez
zwigzek miedzygminny osobowosci prawnej nastepuje dopiero po rejestracji, z chwilg
ogloszenia statutu zwigzku we wiasciwym wojewodzkim dzienniku urzedowym. Z tg
tez chwilg nastepuje ukonstytuowanie si¢ organow zwiazku. W statucie zwigzku nalezy
okresli¢ strukturg, zakres i tryb dzialania organéw zwigzku wymienionych w ustawie, tj.
zgromadzenia zwiazku oraz zarzadu. Organem stanowiacym i zarazem kontrolnym
zwigzku jest zgromadzenie zwigzku, a jego sklad jest ksztaltowany zaréwno postano-
wieniami ustawowymi, jak i statutowymi. W sktad zgromadzenia zwiazku migdzygmin-
nego wchodza wojtowie (burmistrzowie, prezydenci) gmin uczestniczacych w zwigzku.
Z kazdej gminy w sktad zgromadzenia wchodzi co najmniej jeden przedstawiciel, cho-
ciaz ta zasada ma charakter fakultatywny, bowiem statut zwigzku moze przyzna¢ gminie
wigcej niz jeden glos w zgromadzeniu, upowazniajac do wyznaczenia dodatkowych
przedstawicieli.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w kwestii reprezentacji daje si¢ zauwazy¢ kilka réznych po-
gladow. Tytutem przyktadu, krytycznie oceniane jest w piSmiennictwie rozwigzanie, ze
z mocy prawa w sklad zgromadzenia zwigzku mig¢dzygminnego wchodzg wojtowie
(burmistrzowie, prezydenci)'’. ,,Przyjecie iz cztonkami zgromadzenia bedacego sui ge-
neris radg zwiazku, sg organy wykonawcze gmin majace jednoczesnie status oddziel-
nych organow administracji publicznej, pochodzace z r6znych wyboréw powszechnych
powoduje w rezultacie dziwng i praktycznie skomplikowang relacj¢ miedzy poszczegol-
nymi organami”'®. Wyznaczenia reprezentantow do sktadu zgromadzenia dokonuja rady
(gmin, powiatow) w formie uchwaty. W tej samej formie nast¢puje takze odwotanie
przedstawicieli i wyznaczenie w ich miejsce nowych reprezentantéw. Z uwagi na brak

17'J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 264.
18 Ibidem, s. 264.
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wskazania szczegotowego trybu podejmowania uchwat w przedmiocie wyznaczenia re-
prezentantow do zgromadzenia zwigzku oraz ich odwolywania przyja¢ nalezy, ze po-
winny one zapada¢ w zwyklym trybie. Wykonywanie funkcji cztonka zgromadzenia
zwigzku ma charakter spoteczny, a wigc nie przyshuguje wynagrodzenie za jej petnienie.
Czlonkostwo w zgromadzeniu ma rowniez charakter organizacyjny, rozpoczyna si¢
z chwilg dokonania wyboru danej osoby na przedstawiciela jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zwiazku.

W ustawach ustrojowych zdecydowano, ze zgromadzenie jest organem stanowig-
cym i kontrolnym, do ktoérego nalezg kompetencje stanowigce i kontrolne w sprawach
przekazanych zwigzkowi do wykonania przez jego uczestnikow. Kompetencje zgroma-
dzenia zwigzku wigza si¢ zatem z zakresem zadan powierzonych temu zwigzkowi.
Struktura, zakres i tryb dziatania zwigzku powinny by¢ okreslone w statucie. W nim na-
lezy wskaza¢ przede wszystkim wewnetrzng organizacj¢ tego organu, zasady, czgstotli-
wos¢, tryb zwotywania i odbywania jego posiedzen oraz zasady podejmowania rozstrzy-
gni¢¢. Poza tym szczegdtowe rozwigzania dotyczace trybu dziatania zgromadzenia
zwigzku mogg by¢ ujete takze w regulaminie jego obrad. W tym miejscu mozna ponow-
ne odnies¢ si¢ do postanowien art. 69 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, w mysl
ktorego do zgromadzenia zwigzku miedzygminnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace rady gminy.

Organem wykonawczym zwiazku migdzygminnego jest zarzad zwigzku. Ustawo-
dawca upowaznit zgromadzenie zwigzku do powolywania i odwotywania zarzadu
zwiazku, nie przesadzajac jednak, ilu cztonkéw powinien liczy¢. Zarzad jest powolywa-
ny co do zasady sposrod cztonkdéw zgromadzenia. Ustawodawca zezwolil jednak na
wybor cztonkow zarzadu spoza sktadu cztonkéw zgromadzenia, o ile dopuszcza to statut
zwigzku. W razie wyboru cztonkow zarzadu spoza czlonkdow zgromadzenia liczba czton-
kéw zarzadu wybranych spoza tego gremium nie moze przekracza¢ '/, sktadu zarzadu
zwigzku. Ponadto nie wprowadzono wprost w ustawie o samorzadzie gminnym wymo-
gu tworzenia stanowiska przewodniczacego zarzadu zwigzku. Rozwiazanie to jest kry-
tycznie oceniane w doktrynie z uwagi na to, iz moze budzi¢ uzasadnione watpliwos$ci
w razie upowaznienia zwigzku do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej'®. Ustawodawca w zakresie organizacji zarzadu zwigzku
w wielu kwestiach ,,milczy”, bo np. nie wyznaczyt okresu, w jakim powinno nastgpi¢
dokonanie wyboru cztonkow zarzadu, wedtug jakich zasad odbywa si¢ odwotanie zarza-
du czy poszczegodlnych jego cztonkow ani tez zasad podejmowania rozstrzygnie¢ w dro-
dze uchwat. Wobec powyzszego, ustalenia w statucie wymaga rowniez tryb dziatania
zarzadu zwigzku.

Pomimo wspolnych podstaw prawnych wewngtrzna struktura poszczego6lnych
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ w ramach tych podstaw znacz-
nie zréznicowana. Ustawodawca jedynie w sposdb bardzo ogolny zakreslit ustawowe

19 R. Klyszcz, Ustawy o samorzgdzie powiatowym i o samorzgdzie wojewodztwa. Komentarz, \ro-
ctaw 1999, s. 101.
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ramy instytucji zwigzku i pozostawil uczestnikom zwigzku do$¢ szeroka swobode w za-
kresie uksztaltowania jego struktury organizacyjne;.

Dokonane powyzej ustalenia odnoszace si¢ do organdw, poprzez ktore dziata zwig-
zek miedzygminny jako osoba prawna, jest niezbedne dla analizy w ptaszczyznie wy-
znaczonej tematem opracowania. Powyzsze bowiem wymaga ustalenia, czy, a jezeli tak,
to ktory ze wskazanych organow zwigzku migdzygminnego moze by¢ organem egzeku-
cyjnym. Stosowanie bowiem przymusu panstwowego wymaga, by dokonywaty tego
podmioty legitymowane i kompetentne.

Na powyzsze zalozenia slusznie zwracajg uwage przedstawiciele doktryny, wska-
zujac, ze ,,Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ uzycia przymusu egzekucyjnego jedy-
nie przez podmioty do tego profesjonalnie przygotowane”?’. Na gruncie ustawy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji organami egzekucyjnymi moga by¢ organy
administracji rzadowej, organy j.s.t. oraz inne organy okreslone w ustawie. Organ zwiaz-
ku migdzygminnego moze by¢ organem egzekucyjnym w egzekucji naleznosci pienig¢z-
nych na podstawie art. 19 § 8 u.p.e.a., czyli w zakresie okre§lonym odrgbnymi przepisa-
mi. Wobec przyjetych rozwigzan zaznaczy¢ trzeba, iz nie mozna domniemywac
kompetencji organu co do stosowania przymusu panstwowego — uprawnione sg jedynie
podmioty wskazane w u.p.e.a czy tez legitymowane wprost w innych ustawach. Dla po-
twierdzenia powyzszego warto odwotac si¢ do konkretnego przyktadu z cytowanej juz
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Uzasadnione jest jednak chociazby zarysowanie pola podjetej analizy w aspekcie
wyznaczonym tematem rozwazan, dlatego warto odnie$¢ si¢ do kwestii natury ogolniej-
szej, dotyczacej wykonywania zadan przez zwigzki migdzygminne, ktora celowo zosta-
la pominigta przy analizie istoty i charakteru prawnego tej formy wspoétdziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Istota zwigzkow jest bowiem wspolne wykonywanie
przekazanych zadan publicznych nalezacych do jednostek podziatu terytorialnego, co
wyraznie akcentuje ustawodawca i podziela zarowno doktryna, jak i judykatura. Cechg
charakterystyczna jest to, ze zwigzek wykonuje zadania publiczne okreslone w statucie
zwigzku. Jednostki podziatu terytorialnego tworzace zwigzek wspolnie decyduja o ro-
dzaju i zakresie przekazanych zadan zwigzkowi i obligatoryjnie zamieszczajg te ustale-
nia w statucie. Z tego wynika, ze kazdorazowa zmiana zadan zwigzku wymaga dokona-
nia odpowiedniej zmiany w statucie zwigzku. Wykonywanie przekazanych zadan
nastepuje na zasadach okre§lonych w ustawie, tj. w imieniu wlasnym zwigzku i na jego
odpowiedzialnos¢.

W doktrynie i orzecznictwie przyjeto zgodnie, ze z dniem ogloszenia statutu
zwiazku, prawa i obowiazki jednostek uczestniczacych w zwiazku zwiazane z realiza-
cja ich zadan wiasnych stajg si¢ zadaniami samego zwigzku ze wszystkimi tego praw-
nymi implikacjami®'. Zagadnienie wykonywania zadan przez zwigzek migdzygminny

20 L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 287.
21 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, War-
szawa 2005. s. 438.
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moze stanowi¢ obszar odrebnej analizy. Na poczet za$ podjetych rozwazan warto wska-
za¢ jeszcze jeden istotny aspekt podnoszony w piSmiennictwie, a mianowicie ,,Utwo-
rzenie zwigzku zmienia struktur¢ wykonywania zadan publicznych i wlasciwo$¢ orga-
now (takze w zakresie wtadczych form dziatania)”?.

4. Pozycja prawna zwiazku miedzygminnego i jego organéw w obszarze
wykonywania zadan publicznych zwigzanych z utrzymaniem porzadku
i czystosci w gminach

Ogolne rozwazania w przedmiocie wspolnego wykonywania zadan przez zwiazek
miedzygminny wydaja si¢ uzasadnione dla przedstawienia konkretnego przyktadu®.
Zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 2a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach: ,,W razie wykonywania przez zwigzek miedzygminny zadan, o ktéorych mowa
w ust. 2, okreslone w ustawie prawa i obowigzki organéw gminy, w tym uchwalanie
aktow prawa miejscowego, wykonuja wlasciwe organy tego zwigzku”. Na podstawie
cytowanego przepisu organy zwigzku miedzygminnego zostaly umocowane do stano-
wienia aktow prawa miejscowego. J. Jerzmanski, piszac o celowych zwiazkach gmin
w kontekscie nowych rozwigzan prawnych w zakresie gospodarowania odpadami ko-
munalnymi, podnidst, ze ,,Na wstepie zaznaczy¢ trzeba, Ze obecnie ustawa o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach zawiera wyrazny przepis przenoszacy na zwigzki mig-
dzygminne realizujace obowiazki gmin ich uprawnienia — mi¢dzy innymi do stanowie-
nia aktow prawa miejscowego. Jest to wazne uzupetnienie postulowane w doktrynie,
albowiem sprawa uprawnien prawodawczych mogta budzi¢ watpliwosci. Paradoksalnie,
to jednak te przepisy wygenerowaly nastepne problemy. (...). Przejecie obowigzkow
gmin okreslonych w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach przez zwia-
zek celowy moze nastapi¢ tylko i wylacznie na podstawie ustalen statutu. Jezeli statut
przewiduje konkretyzacj¢ zobowigzan przez zawarcie dodatkowej umowy, to umowa ta
powinna precyzyjnie okresla¢, jakich obowigzkoéw dotyczy. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze
nie moze samodzielnie by¢ ona postrzegana jako dokument uzasadniajgcy ustalenie za-
kresu wzajemnych relacji miedzy zwigzkiem celowym a gminami”*. Gminy, ktore
zgodnie z obowigzujaca procedura przystapia do zwigzku gmin, ceduja, ex lege, zgodnie
z art. 64 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 3 ust. 2a ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach, swoje prawa i obowigzki na zwigzek w zakresie
zadan przekazanych zwigzkowi z dniem ogloszenia statutu zwigzku.

22 J. Borkowski, Zwigzki komunalne w postgpowaniu administracyjnym, [w:] Zwigzki komunalne
w Polsce i w panstwach Europy Zachodniej. Materialy konferencji naukowej zorganizowanej dla uczczenia
pamieci Profesora Doktora Tadeusza Bigo, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 1871, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” t. XXXV, Wroctaw 1996, s. 42-44.

2 Przyktadem zwigzku migdzygminnego wykonujacego zadania publiczne w zakresie gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi jest Zwiazek Miedzygminny Sleza-Olawa wpisany do rejestru Zwiazkow Mie-
dzygminnych pod pozycja 269 w dniu 27 pazdziernika 2004 r., http://www.sleza-olawa.pl/.

24 J. Jerzmanski, Celowe zwiqzki gmin w nowych systemach, [w:] M. Gorski, K. Nowacki (red.),
Prawne i organizacyjne obowigzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, Wroctaw 2012, s. 78.
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Zgromadzenie zwiazku miedzygminnego utworzonego na podstawie art. 3 ust. 2a
przedmiotowej ustawy moze stanowi¢ akty prawa miejscowego, o ktorych przesadzit
ustawodawca. W szczegdlnosci dotyczy to aktow w zakresie optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz zgromadzenie zwiazku miedzyg-
minnego moze podejmowac uchwaty w sprawie regulaminu czystosci i porzadku czy
w sprawie zasad ustalania optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, o ile jed-
nak zwigzek wykonuje zadania, z ktorymi zwiagzana jest konieczno$¢ ich podjecia. Z ko-
lei zarzad zwigzku miedzygminnego jest uprawniony do wydawania wszelkich decyzji
administracyjnych wydawanych na podstawie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach. Indywidualne akty administracyjne przewidziane z zakresu postepowa-
nia z odpadami komunalnymi zarzad zwigzku mi¢dzygminnego wydaje na takich sa-
mych zasadach jak organy gmin wchodzacych w sktad zwigzku. Powyzsze jest
konsekwencja chociazby przyjecia, iz w swietle kodeksowej definicji wyrazonej w art. 5
§ 2 pkt 6 Kodeksu postepowania administracyjnego organy zwigzkow gmin mieszcza
sie w pojeciu organu jednostki samorzadu terytorialnego®.

5. Zarzad zwiazku miedzygminnego jako organ egzekucyjny w egzekucji
administracyjnej naleznosci pieni¢znych z tytulu oplaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi

Z uwagi na przedmiot rozwazan zakre$lonych tematem pracy zasadnicze znaczenie
majg zmiany dokonane ustawg z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu
porzadku i czystosci w gminach?. Nowelizacja omawianej ustawy dodano art. 6qa, kto-
ry stanowi, ze ,,Wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest organem egzekucyjnym upraw-
nionym do stosowania wszystkich $rodkéw egzekucyjnych, z wyjatkiem egzekucji
z nieruchomosci, w egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych z tytutu optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi”. Podobng regulacje wprowadzono w art. 6r
ust. 1b, w ktorej swietle: ,,W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1a, organem egzekucyj-
nym uprawnionym do stosowania wszystkich srodkoéw egzekucyjnych, z wyjatkiem eg-
zekucji z nieruchomosci, w egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych z tytutu
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi jest zarzad zwiazku miedzygminne-
go”. W art. 6r ust. 1a ustawodawca postanowit, ze ,,W przypadku przejecia przez zwig-
zek miedzygminny zadan gminy, o ktéorych mowa w art. 3 ust. 2 w zakresie gospodaro-
wania odpadami komunalnymi, optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
stanowig dochod zwigzku migdzygminnego w catosci lub w czesci odpowiednio do za-
kresu przejetych zadan”. Przepisy dodane ustawa nowelizujaca stanowig bowiem prze-
pisy szczegoblne przyznajace wskazanym w nich organom kompetencje do prowadzenia

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 267).

26 Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U. 22013 1., poz. 228).
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egzekucji administracyjnej nalezno$ci pienieznych z tytutu oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi.

Warto odwota¢ si¢ do uzasadnienia senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw w zakresie
wprowadzanych zmian?’. W zamysle projektodawcoéw zaproponowane zmiany miaty na
celu wprowadzenie rozwigzan umozliwiajgcych gminom racjonalng i elastyczng polity-
ke w zakresie postepowania z odpadami komunalnymi. Czym natomiast uzasadniano
przyznanie kompetencji do prowadzenia egzekucji administracyjnej organowi wyko-
nawczemu gminy czy organowi wykonawczemu zwigzku miedzygminnego? Przede
wszystkim wigksza skutecznos$cia egzekucji w zakresie obowigzkéw wynikajacych
z ustawy o utrzymaniu czysto$ci 1 porzadku w gminach. W uzasadnieniu projektowa-
nych zmian odniesiono si¢ do zlozonosci istniejacego rozwigzania w przedmiocie egze-
kucji nalezno$ci pienigznych z tytutu optaty za gospodarowanie odpadami komunalny-
mi. W przypadku bowiem wigkszosci gmin, w zakresie naleznosci pieni¢znych, w tym
z tytulu podatkow i oplat, dla ktorych organ gminy jest wtasciwy do ich ustalenia lub
okreslenia i pobierania, organem egzekucyjnym jest naczelnik urzedu skarbowego.
W takim przypadku organ gminy czy zwigzku migdzygminnego wystawia tytul wyko-
nawczy, a w postepowaniu egzekucyjnym prowadzonym przez wlasciwego naczelnika
urzedu skarbowego uczestniczy jako wierzyciel. Stusznie réwniez podkreslono, ze po-
wierzenie zadania prowadzenia egzekucji obowigzkow wynikajacych z ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach naczelnikowi urzgdu skarbowego stanowito do-
datkowe obcigzenie tego organu. Poza tym, z uwagi na przeznaczenie dochodu
pochodzacego z egzekucji naleznosci pienigznych w zakresie postgpowania z odpadami
komunalnymi, prawdopodobnie naczelnik urzedu skarbowego nie miatby motywacji do
skutecznego i szybkiego prowadzenia egzekucji. Inaczej w przypadku, kiedy wierzyciel
jest jednoczes$nie organem egzekucyjnym. Poprzez dokonane zmiany wojt, burmistrz,
prezydent miasta czy zarzad zwigzku miedzygminnego 1acza funkcje organu egzekucyj-
nego i wierzyciela. Konsekwencja powyzszego jest podejmowanie dziatan z urzgdu —
przede wszystkim przystgpienie z urzedu do egzekucji na podstawie tytutu wykonaw-
czego przez siebie wystawionego.

Nowe rozwigzanie przyjete na gruncie przedmiotowej ustawy stanowi przepis
szczegolny wobec ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji i oceniane jest
pozytywnie, przede wszystkim w aspekcie sprawnosci i skutecznosci prowadzonej egze-
kucji. Sukces wdrazania nowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi nie zale-
zy tylko 1 wytacznie od ram prawnych, jakie wprowadzi rada gminy czy zgromadzenie
zwigzku migedzygminnego. Niewatpliwie istotnie na ten sukces wptywa skuteczne egze-
kwowanie obowiazkéw natozonych na mieszkancow i przedsigbiorcow w zakresie go-
spodarowania odpadami komunalnymi.

W zakresie przyznania kompetencji organu egzekucyjnego — organowi wykonaw-
czemu gminy i zwigzku migdzygminnego zwraca si¢ uwage na dwa aspekty.

27 Druk sejmowy nr 1000, http://www.sejm.gov.pl.
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Pierwszy z nich dotyczy obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej przez
organy, ktorym ustawodawca przyznat kompetencje organu egzekucyjnego. Z brzmienia
cytowanych przepisow jednoznacznie wynika, iz przyznanie kompetencji nastgpito
z jednoczesnym natozeniem obowigzku ich wykonywania. Wobec tego organy sa zobo-
wigzane do prowadzenia egzekucji obowiazkéw w zakresie gospodarowania odpadami
komunalnymi i réwniez z tego tytutu ich dziatalno$¢ bedzie podlegata kontroli prowa-
dzonej przez uprawnione podmioty (np. Najwyzsza Izbe Kontroli). Organem petnigcym
nadzor nad egzekucja naleznos$ci pienigznych prowadzong przez organ wykonawczy
gminy czy zwigzku miedzygminnego bedzie samorzadowe kolegium odwotawcze. Na-
lozenie obowigzku prowadzenia egzekucji w zakresie optaty z tytulu gospodarowania
odpadami komunalnymi, zwyczajowo okreslanej ,,podatkiem $mieciowym”, spotkato
si¢ poczatkowo z niezadowoleniem uprawnionych i zarazem zobowigzanych organow
gmin, czego licznych przyktadéw dostarczaty chociazby media. Niezadowolenie wyni-
ka¢ moglo zapewne z trudnosci, jakie rodza si¢ na gruncie stosowania przepisow ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji i dodatkowo wdrozeniem nowego syste-
mu gospodarki odpadami. Przejawem obaw byty prowadzone w mediach dyskusje doty-
czace mozliwosci prowadzenia egzekucji przez podmiot prywatny, np. firm¢ windyka-
cyjna na podstawie umowy cywilnoprawne;.

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do ugruntowanych w pismiennictwie pogladéw
o niedopuszczalno$ci prywatyzacji kompetencji egzekucyjnych. L. Klat-Wertelecka jed-
noznacznie stoi na stanowisku, iz ,,Niedopuszczalna jest w egzekucji prywatyzacja wy-
konywania zadan publicznych”?. Autorka stusznie wskazata, ze ,,Organami egzekucyj-
nymi w egzekucji administracyjnej sa co do zasady organy administracji publicznej
w znaczeniu ustrojowym. Nie jest mozliwe zlecenie funkcji egzekucyjnych innemu pod-
miotowi, nie mozna prywatyzowa¢ kompetencji egzekucyjnych, organ nie moze sprze-
da¢ nalezno$ci publicznoprawnych firmom windykacyjnym”%.

Drugi aspekt podnoszony w zakresie natozenia na organy wykonawcze gmin
1 zwigzkow miedzygminnych obowiazku prowadzenia egzekucji odnosi si¢ do zastrzeze-
nia o wylgczeniu mozliwosci prowadzenia egzekucji z nieruchomosci. Na gruncie usta-
wy 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji organem uprawnionym do stosowania
wszystkich srodkow egzekucyjnych w egzekucji administracyjnej nalezno$ci pieniez-
nych jest naczelnik urzedu skarbowego. Wylgczenie mozliwosci prowadzenia egzekucji
z nieruchomosci przez organy wykonawcze gmin i zwigzkéw migedzygminnych w egze-
kucji naleznych obowiazkow z tytutu optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
w zasadzie nie ma wigkszego znaczenia w praktyce. Prowadzenie egzekucji z nierucho-
mosci w zakresie ,,podatku §mieciowego” niewatpliwie mijatoby si¢ z celem. Ponadto
byloby to sprzeczne z wyrazong w art. 7 § 2 ustawy egzekucyjnej zasadg stosowania
srodka egzekucyjnego najmniej ucigzliwego dla zobowiazanego, zgodnie z ktora ,,Organ
egzekucyjny stosuje srodki egzekucyjne, ktore prowadza bezposrednio do wykonania

2 L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé.. ., s. 287.
2 L. Klat-Wertelecka, Egzekucja. .., s. 41.
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obowiazku, a sposrdd kilku takich §rodkéw — $rodki najmniej ucigzliwe dla zobowigza-
nego”. Wydaje si¢ poza tym malo realne, zeby organ wykonawczy gminy czy zwiazku
mi¢dzygminnego prowadzit egzekucje z nieruchomos$ci w zakresie egzekwowania nalez-
nosci z tytulu gospodarowania odpadami komunalnymi.

6. Podsumowanie

Wprowadzenie zmian w zakresie przyznania kompetencji organu egzekucyjnego
organowi wykonawczemu gminy i organowi wykonawczemu zwiagzku mi¢dzygminnego
wpisuje si¢ niewatpliwie w niemalze rewolucyjng przebudowe systemu prawnego doty-
czacego postepowania z odpadami komunalnymi. Trudno ocenia¢ i wskazywac dzis$ po-
zytywne i negatywne skutki przyjetych rozwigzan prawnych, ktore obowigzuja zaledwie
kilka miesigcy. Zatozenia, ktore leglty u podstaw wprowadzanych zmian, czyli uspraw-
nienie, przyspieszenie i w zasadzie uproszczenie egzekucji optaty z tytutu gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi wydaja si¢ przekonujace i mozliwe do osiggniecia. Na apro-
bate zastugujerowniezuwzglednienie przezustawodawcerolizwigzkow migdzygminnych
podejmujacych wspoldziatanie w wykonywaniu zadan wtasnych gmin w zakresie utrzy-
mania porzadku i czystosci w gminach. Wyartykutowanie wprost mozliwos$ci tworzenia
zwigzkdéw migdzygminnych wykonujacych zadania okreslone w art. 3 ust. 2 omawianej
ustawy stanowi¢ moze przejaw swego rodzaju ,,bodzca” czy sygnatu do podejmowania
inicjatyw dla tego rodzaju formy wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.
Powyzsze potwierdza réwniez przyznanie zarzagdowi zwigzku migdzygminnego kompe-
tencji organu egzekucyjnego analogicznych jak organowi wykonawczemu gminy.
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