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Abstrakt

Wykonywanie zadan publicznych przez zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego czgsto wymaga
wydawania decyzji administracyjnych. Niedoskonatosci regulacji prawnej wywotuja wiele watpliwo-
sci w tym zakresie, w tym dotyczacych kwestii organu wlasciwego do podejmowania decyzji na fo-
rum celowych zwigzkéw samorzadowych. Uznaé nalezy — przede wszystkim z doktrynalnego punktu
widzenia, jednak rowniez w perspektywie normatywnej — iz w aktualnym stanie prawnym wydawanie
decyzji nalezy do kompetencji zarzadow takich zwigzkow. Za niewazne uzna¢ wigc nalezy postano-
wienia statutow zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego przyznajace tego rodzaju kompetencje
przewodniczacym tych organéw wykonawczych, czy legitymujace osoby do jednoosobowego podpi-
sywania takich decyzji.

Slowa kluczowe

samorzad terytorialny, decyzja administracyjna

1. Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego sg odrgbnymi od gmin/powiatow?,

ktore je utworzyty, podmiotami administracji publicznej, wyposazonymi w 0sobowos$¢

prawng?. Charakterystyczne dla nich wlasciwosci konstrukcyjne oraz wiasciwa im ,,lo-

kalizacja” (umiejscowienie) w uktadach strukturalno-organizacyjnych administracji sa-

morzadowej uzasadniajg okreslanie ich mianem ,,parapodstawowych podmiotow admi-

nistracji publicznej™. Obecnie przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych wprost

1

2

W aktualnym stanie prawnym brakuje podstaw prawnych do tworzenia zwiazkéw z udziatem woje-
wodztw.

Wiecej na temat konieczno$ci rozrozniania osobowosci prawnej w zakresie prawa prywatnego i pu-
blicznego czy tez wyrdzniania podmiotowosci publicznoprawnej/podmiotowosci administracyjno-
prawnej i osobowosci prawnej, np. odpowiednio: A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzg-
du terytorialnego, Warszawa 2012, s. 145-216 i s. 313-488; P. Lisowski, Relacje strukturalne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 42-43 i s. 63—64. Dzigki temu, ze zwigzek
jednostek samorzadu terytorialnego posiada podmiotowos¢ (osobowosé) publicznoprawna, jego or-
gany moga, m.in., wydawaé decyzje administracyjne czy akty prawa miejscowego (z wyjatkiem prze-
piséw porzadkowych).

»»[-..] wich sktad nie wchodza [...] wspoélnoty samorzadowe i odpowiednie terytoria (nie sa wigc, bez-
posrednio, zwigzkami wspolnot samorzadowych/korporacji terytorialnych) [...] Uzycie przedrostka
«paray [...] nalezycie oddaje roznego rodzaju «utomnosci» tych podmiotéw administracji publicznej,
nie pozbawiajac ich zarazem charakteru podmiotow («prawie») podstawowych” — P. Lisowski, op. cit.,
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przewidujg istnienie nastepujacych typow zwigzkow jednostek samorzadu terytorialne-
go: zwiazki migdzygminne* (czasami nazywane tez zwigzkami gmin®), zwigzki powia-
tow® i zwigzki powiatowo-gminne’. Co warte podkres$lenia, zmiany wprowadzone usta-
wa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw® doprowadzity do uchylenia art. 74 u.s.p., w ktorym (poczawszy od dnia
1 stycznia 1999 r.?) przewidywano funkcjonowanie zwigzkéw komunalnych jako insty-
tucjonalnej formy wspotdziatania miast na prawach powiatu z gminami, ktore takiego
statusu nie posiadaja. Powyzsza modyfikacja nie przeszkodzita jednak ustawodawcy we
wprowadzeniu do art. 5 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'’
zwiazkow komunalnych jako synonimu (sic!) zwiazkéw powiatowo-gminnych. Zatem
od dnia 1 stycznia 2016 r. zwiazki komunalne nie stanowia juz okreslenia dotyczacego
specjalnej kategorii zwigzkéw miedzygminnych, mozna natomiast znalez¢ przepis rangi
ustawy przewidujacy wykorzystywanie tego terminu do zamiennego nazywania zwigz-

kow powiatowo-gminnych'?,

s. 461. Doktrynalna §wiadomos¢ swoistych wlasciwosci konstrukeyjnych zwigzkow jednostek samorzadu
terytorialnego sprzyja tez zgtaszaniu innych propozycji eksponujacych ich specyficzny status jako samo-
rzadowych podmiotéw administracji publicznej — np. ,,jednostki samorzadowe «drugiego stopnia»” —
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 221. Zob. jeszcze: 1. Skrzydto-Niznik, Model
ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Kra-
kow 2007, s. 539-540.

* Zob., w szczegdlnosci, rozdz. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446), dalej ,,u.s.g.” lub ,,ustawa gminna”.

5 Na przyktad: art. 5 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz. U. z 2016 r. poz. 23), dalej ,.k.p.a.” lub ,,Kodeks”; art. 132 ust. 1 pkt 1 lit. k ustawy z dnia 29
lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. z 2014 r. poz. 94 z p6zn. zm.); art. 4 ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.).

¢ Zob. w szczegodlnosci, rozdz. 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.

z 2015 1. poz. 1445 z p6ézn. zm.), dalej ,,u.s.p.” lub ,,ustawa powiatowa”.

Poczawszy do dnia 1 stycznia 2016 r. dyskusyjne staje si¢ natomiast wyrdznianie nienazwanych

w prawie pozytywnym zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych do dnia 31 grudnia

2015 r. zaliczano: zwiazki powiatu (-6w) z miastem (-ami) na prawach powiatu oraz zwiazki, ktorych

uczestnikami sg tylko miasta na prawach powiatu — J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj sa-

morzqdu terytorialnego. Materialy dydaktyczne, Seria e-podreczniki, Wroctaw 2015, s. 455.

Dz. U. poz. 1045 (dalej ,,nowela czerwcowa”).

Nota bene, migdzy 27 maja 1990 r. a 31 grudnia 1998 r. porozumienia komunalne byly synonimem

porozumien miedzygminnych (zob. 6wczesne brzmienie tytutu rozdziatu 7 u.s.g. — wtedy jeszcze

,,ustawy o samorzadzie terytorialnym” — i art. 74 tej ustawy).

10 Dz. U.z2011 r. Nr 45, poz. 236 z p6zn. zm.

Na mocy art. 16 noweli czerwcowej.

Warto jeszcze zauwazyc¢, ze regulacje ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolital-

nych (Dz. U. poz. 1890, dalej ,,u.z.m.”) nie tylko nie ustanawiaja nowej kategorii jednostek samorza-

du terytorialnego, ale i nie daja tez podstaw do uznania zwiazkoéw metropolitalnych za zwiazki jedno-
stek samorzadu terytorialnego. O pierwszej konstatacji przesadza chociazby brak lokowania na forum
zwiazku metropolitalnego wspolnoty samorzadowej, o drugiej za$ — przede wszystkim niewskazywa-
nie w art. 12 ust. 1 ab initio u.z.m. na to, iz wykonywanie zadan przez zwigzek metropolitalny stuzy¢
ma wspdlnemu wykonywaniu zadan publicznych; takiego przeznaczenia, konsekwentnie, nie ekspo-
nuje tez art. 12 ust. 2 tej ustawy. Za drugim stwierdzeniem przemawiaja rowniez przepisy dotyczace
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Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego wykonuje zadania publiczne w imie-
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 65 ust. 1 u.s.g, art. 65 ust. 3 u.s.p.®).
W publikacjach z zakresu nauki prawa administracyjnego i orzecznictwie sgdowoadmi-
nistracyjnym wskazuje si¢, iz zwiagzek jednostek samorzadu terytorialnego jest zinstytu-
cjonalizowang forma dobrowolnego (co do zasady) wspotdziatania lokalnych jednostek
samorzadu terytorialnego, stosowang w celu wspolnej realizacji zadan publicznych,
zwlaszcza podejmowania przedsiewzig¢ przekraczajgcych mozliwosci wspotdziataja-
cych gmin (powiatow)'*. Podkresli¢ zarazem trzeba, ze na mocy zmian wprowadzonych
przez nowele czerwcowg przestanie dominowaé dotychczasowe zatozenie przesadzaja-
ce o tym, ze sformutowanie ,,w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych”!s co
do zasady'® oznaczato — wobec przewidywania funkcjonowania tylko tzw. jednoimien-
nych celowych zwigzkow samorzadowych — iz wspoldziatanie poprzez zwigzek doty-
czyto zadan publicznych wspdlnych dla uczestnikow. Trudno zeby bylo inaczej, skoro
w przypadku zwigzkoéw powiatowo-gminnych dochodzi¢ bedzie do wspotdziatania pod-
miotéw o ex definitione roznych zakresach dziatania. Z zalozenia nie maja wigc to by¢
zadania tego samego rodzaju®’. W konsekwencji, wspolne wykonywanie zadan publicz-
nych w takich przypadkach polega¢ bedzie ,,jedynie” na wspolnym (na zasadach wtasci-
wych dla celowego zwigzku samorzadowego) wykonywaniu niewspolnych (w kontek-
scie klasycznego wymogu) zadan publicznych. W szczegdlnosci moze to si¢ sprowadzad

zrodet dochodow zwiazkow metropolitalnych. Zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne

w swoistym oderwaniu od jednostek samorzadu terytorialnego, przez co mozna stwierdzi¢, ze —

z ustrojowego punktu widzenia — jest tworem posrednim pomiedzy zwigzkiem jednostek samorzadu

terytorialnego a jednostka samorzadu terytorialnego.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z art. 72a ust. 2 u.s.p. do zwiazkéw powiatowo-gminnych co

do zasady stosuje si¢ przepisy dotyczace zwigzkow powiatow (i to niezaleznie od tego, czy tego ro-

dzaju zwiazki samorzadowe zostaty od razu utworzone jako tego rodzaju zwiazki celowe, czy tez
powstaty w drodze przeksztalcenia: zwigzku miedzygminnego — poprzez przystapienie powiatu lub
zwigzku powiatdw — na mocy akcesu gminy).

14 Np. wyrok NSA z dnia 13 marca 2013 r. (Il OSK 2726/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). ,,To czym jest
zwigzek migdzygminny okreslaja przede wszystkim przepisy art. 64 i 65 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Z przepisow tych wynika, ze zwigzek migdzygminny jest tworzony przez zainteresowane gminy
w celu wspolnego wykonywania okre$lonych zadan publicznych nalezacych do gmin, a wigc spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym (zadan publicznych stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspolnot samo-
rzagdowych). Istota zwiazku migdzygminnego polega wigc na tym, ze zainteresowane gminy okreslaja
jakie zadanie nalezace do zakresu ich dziatania bedzie wykonywane wspdlnie i w tym celu tworzg sa-
modzielny byt prawny w postaci zwiazku, na ktory przenosza wykonywanie tego zadania” — uchwata
NSA z dnia 11 kwietnia 2004 r. (OPS 2/04, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Na temat zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego zob. np. P. Lisowski, Swoiste formy wspotdziatania miedzykomunalnego zwig-
zane z wykonywaniem zadan publicznych, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s.225-231.

15" Zob. art. 64 ust, 1 u.s.g. iart. 65 ust. 1 u.s.p.

Wyjatki mogly mie¢ miejsce w razie korzystania z mozliwosci przewidzianej w art. 64 ust. 5 in fine u.s.g.

Chyba ze jednym z uczestnikow zwiazku powiatowo-gminnego bgdzie miasto na prawach powiatu,

co stworzy (ex lege) mozliwo$¢ wspotdziatania w zakresie zadan wspolnych takze dla uczestnikow

takiego zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego.

13
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do wykonywania zadan publicznych jednorodnych rodzajowo, ktérych obowigzek reali-
zacji cigzy zarowno na gminach, jak i powiatach (np. w zakresie edukacji publicznej).

Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ rowniez utworzony w celu
wspolnej obstugi, w szczegolnosci administracyjnej, finansowej 1 organizacyjnej, okre-
slonych podmiotéw zaliczanych do sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa
w art. 10a u.s.g. i art. 6a u.s.p.'8, tj. jednostek obstugiwanych, ktore sa tworzone w celu
wykonywania zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zakres dziatania celowego zwigzku samorzadowego (zadania zwiazku) okresla kazdo-
razowo statut takiego podmiotu administracji publicznej. Prawa i obowigzki gmin/powiatow
uczestniczacych w zwigzku, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi,
przechodza na zwiazek z dniem ogloszenia statutu zwiazku (art. 64 ust. 3 u.s.g./art. 65 ust. 3
u.s.p.)"”. Co wazne, prawo nie zabrania wspotdziatania w formie zwigzku miedzy lokalnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, ktorych terytoria stanowia — z punktu widzenia za-
sadniczego podzialu terytorialnego panstwa — czgséci roznych wojewddztw. Ustawodawca
nie wprowadzil takze wymogu, by cztonkami zwigzku byly wytacznie sgsiadujace ze soba
jednostki samorzadu terytorialnego. Dana jednostka samorzadu terytorialnego moze uczest-
niczy¢ w wiecej niz jednym zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego, po to by ,,wspol-
nie” wykonywac¢ okreslone zadanie (zadania) publiczne.

Zwigzkowi jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ przekazywane zar6wno
zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, jak i zadania z zakresu administra-
cji rzadowej wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢ zauwazenia
wymaga, ze co do mozliwosci przekazania tej drugiej kategorii zadan publicznych
zwigzkowi w doktrynie funkcjonuja odmienne stanowiska.

2. Jedna ze sfer administrowania celowych zwigzkéw samorzadowych stanowi wy-
konywanie zadan publicznych z wykorzystaniem formy decyzji administracyjnej. Zresz-
ta, wskazano ja wprost jako cel uzasadniajacy wspoldziatanie mi¢dzykomunalne w for-
mie zwigzku powiatow i zwigzkow powiatowo-gminnych (zob. art. 65 ust. 1 i art. 72a
ust. 1 u.s.p.). Brakowi wyeksponowania tej ptaszczyzny instytucjonalnego wspotdziata-
nia w przepisach rozdziatu 7 ustawy gminnej nie nalezy jednak przypisywac istotnego
znaczenia, zwlaszcza majac na uwadze tre$¢ art. 102 u.s.g. Nie ulega bowiem watpliwo-
$ci, ze 1 zwigzki miedzygminne tez moga stluzy¢ do wspoétdziatania migdzykomunalnego
w sferze wymagajacej wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej. Przydatnos¢ zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego do wy-
konywania tego rodzaju zadan publicznych potwierdzajg przy tym przepisy ustaw szcze-
gblnych, czgsto wprost przewidujace mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych

18 Zob. art. 64 ust. | u.s.g. oraz art. 65 ust. 1 iart. 72a u.s.p.
19 Zob. jeszcze art. 72¢ ust. 3 u.s.p.
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poprzez zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego®. Co za$ szczegdlnie istotne, cze-
sto sg to regulacje explicite odnoszace si¢ do wydawania decyzji administracyjnych —
takze na forum zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego (np. art. 33, art. 34 i art.
35 ust. 4 u.p.t.z. czy art. 16 ust. 1, art. 17c ust. 3 i art. 18a u.z.z.w.).

Wspomnie¢ tez nalezy o tym, ze kompetencje do wydawania decyzji administra-
cyjnych przez wlasciwe w tym zakresie organy zwigzkéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego moga wynikac¢ nie tylko z ustaw (pierwotnie przydane innym organom admini-
stracji publicznej, np. wojtowi), ale rowniez z zawartych przez zwigzek jednostek
samorzadu terytorialnego porozumien (zob. np. art. 64 ust. 5, w zwiazku z art. 8 ust.
2-2au.s.g., czy art. 96 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opie-
ce nad zabytkami?').

Jak si¢ wiec okazuje, nieprzypadkowo w ustawie gminnej i w ustawie powiatowej
zamieszczono przepisy wprost dotyczace tego rodzaju problematyki (zob.: art. 64 ust. 5
in fine, w zwigzku z art. 39 ust. 4 u.s.g., art. 102 u.s.g./art. 65 ust. 4, w zwigzku z art. 38
u.s.p., art. 89 u.s.p.). W konsekwencji znalazto to potwierdzenie w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.,
zaliczajacym do organow jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu procesowym
(m.in.) organy ,,zwiazkoéw gmin” i ,,zwigzkow powiatow”. Administrowanie w tym za-
kresie nie jest jednak wolne od problemow, takze sytuowanych w ptaszczyznie ustrojo-
wej. Jeden z nich zwigzany jest z rozbieznymi interpretacjami dotyczacymi organu wia-
$ciwego do wydawania decyzji administracyjnych na forum zwigzku jednostek
samorzadu terytorialnego. Wedlug niektorych bowiem wlasciwym jest przewodniczacy
zarzadu celowego zwigzku samorzagdowego. Nie podzielamy jednak takich pogladow
1 popierajacej je argumentacji, opowiadajac si¢ za stanowiskiem uznajacym — w aktual-
nym stanie prawnym i wobec uwarunkowan doktrynalnych — zarzad zwiazku jednostek
samorzadu terytorialnego za organ wlasciwy do podejmowania decyzji administracyj-
nych w sprawach z zakresu dziatania parapodstawowego podmiotu administracji pu-
blicznej. Przekonanie o stusznosci powyzszego pogladu uzasadniamy za$ doktrynalnie
1 prawnopozytywnie w sposob wskazany ponizej. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze za-
mierzona w tym przypadku analiza dotyczy¢ tez bedzie innych zagadnien z zakresu ty-

tutowej problematyki, koncentrujac uwage na roznego rodzaju watpliwosciach towarzy-

20 Np.: art. 3 ust. 2a ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 1. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.
U. 22016 1. poz. 250), dalej ,,u.cz.p.”; art. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 czerw-
ca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz. U. z 2015 r.
poz. 139 z pdzn. zm.), dalej ,,u.z.z.w.”; art. 3 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.
U.z2012r. poz. 651 zpdzn. zm.); art. 7 ust. 1 pkt 2, 4 i 4a ustawy z dnia 16 grudnia 2010 1. o publicznym
transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1440 z pdzn. zm.), dalej ,,u.p.t.z.”.

2 Dz. U. 22014 r. poz. 1446 z pozn. zm.
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szacych administrowaniu celowych zwiazkow samorzadowych z wykorzystaniem formy
decyzji administracyjne;j.

3. Ustalenia czynione w opracowaniach z zakresu nauki prawa administracyjnego,
w szczegblnosci — specjalizujace si¢ w problematyce organizacji prawnej administracji
publicznej — wskazuja na wykorzystywanie kilku kluczowych paradygmatow strukturalno-
organizacyjnych. Wséréd wiasciwych dla ujgcia instytucjonalnego (statycznego) wymienié
nalezy przede wszystkim zjawisko wewnetrznej organizacji podmiotéw administracji pu-
blicznej, zaktadajace wyodrebnianie w ramach kazdej z tego rodzaju jednostek organiza-
cyjnych co najmniej jednego organu administracji publicznej, obstugiwanego przez odpo-
wiedni aparat pomocniczy? (np. gmina—organy gminy—urzad gminy). Nie ulega przy tym
watpliwos$ci, ze ustanawianie organéw administracji publicznej nalezy do materii ustawo-
wej. Przesadza o tym ranga i przeznaczenie tych zjawisk organizacyjnych — predyspono-
wanych do administrowania w imieniu macierzystych podmiotéw administracji publicz-
nej. Organy podmiotu administracji publicznej (zwane, w istocie niezbyt precyzyjnie,
»organami administracji publiczne;j’’) wyrdznia bowiem to, ze tylko one ex /ege wyposaza-
ne s3 w kompetencje. Powszechnie przyjmuje si¢ przy tym, ze wykonuja je one ,,we wila-
snym imieniu”, w istocie jednak czynig to w imieniu ,,swoich” podmiotow, ktére — posia-
dajagc zdolnos$¢ prawng — nie posiadaja zdolnosci do czynnosci prawnych?.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze wskazywany monopol ustawy zachowujg niezaleznie
od tego, czy mamy in concreto do czynienia z organami administracji publicznej w zna-
czeniu ustrojowym (tzn. wyodrgbnianymi w przepisach ustrojowego prawa administracyj-
nego, przeznaczonymi — co do zasady — do administrowania w imieniu danego podmiotu
administracji publicznej), czy tez organami w znaczeniu procesowym (specjalizujacymi
si¢ w rozpatrywaniu i zalatwianiu indywidualnych spraw z zakresu administracji publicz-
nej)**. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze organy w znaczeniu ustrojowym sg ,,pierwotniejsze”
w tym znaczeniu, ze od nich ,,zaczyna” si¢ organizowanie struktury poszczego6lnych pod-
miotow administracji publicznej (na nich opiera si¢ organizacja struktury poszczegolnych
podmiotéw administracji publicznej). Czesto prowadzi to do sytuacji, w ktorej to na nich
(na niektdrych z nich — w ramach wewnetrznej organizacji danego podmiotu administracji
publicznej) spoczywa tez pelnienie funkcji organu administracji w znaczeniu procesowym
(tak jest, np. przypadku wojta/ burmistrza/prezydenta miasta).

2 Wiecej na ten temat, np. P. Lisowski, Relacje ..., s. 58-63, wraz z przywotywanymi tam publikacjami.

B Szczegoty: ibidem, s. 68-75.

24 Przy czym nie jest regulg, ze kazdy organ w znaczeniu ustrojowym jest (tez) organem w znaczeniu
procesowym (zdarza si¢ tez, ze i organy w znaczeniu procesowym nie sa organami w ujeciu ustrojo-
wym, czego przykladem tre$¢ obowigzujacego przez ponad 12 lat art. 73 ust. 4 u.s.g. — unormowania
tego przepisu beda stanowi¢ przedmiot dalszych analiz). Dobrze to ilustruje tres¢ art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.
(a w istocie praktyka stosowania tego przepisu w $wietle regulacji ustaw szczegdlnych z zakresu
materialnego prawa administracyjnego).
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W konsekwencji legitymowanie si¢ statusem organu administracji publicznej (nawet
»tylko” w znaczeniu procesowym) wymaga istnienia odpowiedniej regulacji ustrojowego
prawa administracyjnego rangi ustawy. Co wigcej, jezeli organem procesowym ma by¢ or-
gan niebedacy (,,wczes$niej”’) organem w znaczeniu ustrojowym, to Ow wymog jeszcze bar-
dziej eksponuje swoje znaczenie (inaczej niz w przypadku organu administracji publiczne;j,
dla ktorego funkcje procesowe uzupelniajg status organu w znaczeniu ustrojowym).

4. Z przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych dotyczacych celowych zwigzkoéw
samorzadowych wynika, ze wlasciwe im rozwinigcie strukturalne kazdorazowo bazuje na
modelu dwdch organow kolegialnych: zgromadzenia zwigzku (jako organu stanowigcego
i kontrolnego) oraz zarzadu zwiazku (jako organu wykonawczego). Nieprzypadkowo zatem
w art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i w art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.p. jest mowa o koniecznosci okreslenia
w statucie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego ,,struktury” ich organdéw. Nie ulega
zarazem watpliwosci, ze regulowanie tego rodzaju atrybutow jest mozliwe jedynie wzgle-
dem kolegialnych organdw administracji publicznej — w stosunku do organdw monokratycz-
nych rozwazanie takich kwestii jest, z przyczyn strukturalnych, bezprzedmiotowe.

Przyjmowane w tym wzgledzie rozwigzania zawsze wywoluja — poza sferg orga-
now stanowigcych i kontrolnych — odrebnosci w stosunku do schematow wewnetrznej
organizacji wspotdziatajacych jednostek samorzadu terytorialnego: wobec gmin — pro-
wadza bowiem do ,zastgpienia” organu monokratycznego organem kolegialnym
(i to niezaleznie od tego, czy chodzi o zwiazek miedzygminny, czy tez zwigzek powia-
towo-gminny), w stosunku do powiatow — skutkuja za$ brakiem organu jednoosobowe-
go zwiazku. Co za$ szczegolnie istotne, kazdorazowo prowadza — w razie wspolnego
wykonywania zadan publicznych wymagajacych podejmowania decyzji administracyj-
nych — do przenoszenia tego rodzaju kompetencji z, co do zasady, organu monokratycz-
nego na organ kolegialny. Bezspornie przeciez na forum lokalnych jednostek samorzadu
terytorialnego ustawodawca preferuje przyporzadkowywanie wojtom (burmistrzom,
prezydentom miast) i starostom® zdolnosci do wydawania decyzji administracyjnych.
Ustawodawca nie przewiduje natomiast w ramach wewngtrznej organizacji celowych
zwigzkow samorzadowych monokratycznych organdow administracji publicznej (zob.
w tym zakresie np. art. 7 ust. 4 pkt 2, 51 5au.p.t.z.).

Wydaje sie, ze wlasnie wskazane powyzej roznice strukturalne stanowig pierwotna
przyczyng, z powodu ktorej dochodzi czasami do rozbieznosci we wskazywaniu organu
administracji publicznej wtasciwego na forum zwigzkoéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego do wydawania decyzji administracyjnych?. Inaczej rzecz ujmujac, monokra-

2 Zob. art. 39 ust. 1 u.s.g. i art. 38 ust. 1 u.s.p.
%6 Nie dotycza one jednak zgromadzen zwigzkow — ich stanowigco-kontrolny status (wynikajacy z funk-
cji petnionych przez te organy na forum zwigzku oraz przeznaczenia przyznanych im kompetencji,
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tyczne przyzwyczajenia charakterystyczne dla doswiadczen terytorialnych zwigzkow sa-
morzadowychsprzyjajaposzukiwaniupodobnejlokalizacjiwstrukturachparapodstawowych
podmiotéw administracji publicznej. Brakuje jednak ustrojowego umocowania dla takich
transpozycji. Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego nie zostaly przeciez wyposazo-
ne przez ustawodawce w monokratyczne organy administracji publicznej. W tej sytuacji
nawet odestanie z art. 65 ust. 5 u.s.p. (,,Do zwigzkow powiatow stosuje si¢ odpowiednio
art. 38”)%" wymaga zastosowania modyfikacji —tj. w szczeg6lnosci uwzglednienia koniecz-
nosci przejmowania przez zarzad zwigzku powiatow (zarzad zwigzku powiatowo-gminnego)
nie tylko kompetencji decyzyjnych pierwotnie kierowanych do zarzadu powiatu, ale i — do-
minujacych przypadkow — ich przechodzenia z urzedu starosty (urzedu wojta, burmistrza,
prezydenta miasta®®). Wspomnie¢ przy tej okazji warto, ze w ustawie gminnej i ustawie
powiatowej nie wprowadzono jednoznacznej regulacji wskazujacej na to, ze do organdw
wykonawczych tych zwigzkéw samorzadowych nalezy odpowiednio stosowaé przepisy
dotyczace organéw wykonawczych lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego. Z dru-
giej jednak strony, summa summarum tego rodzaju regule da si¢c wyprowadzi¢ w drodze
wykladni wykraczajacej poza mozliwosci literalnej egzegezy. Pamigta¢ wszelako nalezy
o tym, ze w istocie kompetencje dotyczace wydawania decyzji administracyjnych nie sa
charakterystyczne dla urzedow organéow wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego”. Zatem legitymowanie si¢ statusem organu wykonawczego zwiazku samorzadowe-
go nie musi przesadza¢ o posiadaniu kompetencji do wydawania decyzji administracyj-
nych. Trudno jednak w tej materii o spdjng praktyke normatywng. O ile bowiem
kolegialnym organom wykonawczym jednostek samorzadu terytorialnego prawodawca
relatywnie rzadko przyporzadkowuje tego rodzaju kompetencje, to doktadnie odwrotnie
postepuje wzgledem organéw wykonawczych celowych zwigzkow samorzadowych.
Podkreslic w tym kontekscie jeszcze trzeba, ze takiego waloru strukturalno-
organizacyjnego nie posiadaja przewodniczacy zarzadow zwigzkow migdzygminnych
(zwigzkdéw powiatow, zwigzkdéw powiatowo-gminnych). Co wiecej, ex definitione sta-
nowiska przewodniczacych kolegialnych organéw administracji publicznej nie legity-
muja si¢ statusem organdw administracji publiczne;j. ,,Brakuje” im bowiem odpowied-
niej strukturalnej lokalizacji (nie sa organami podmiotéw administracji publicznej),
w konsekwencji nie posiadajg kompetencji bezposrednio stuzacych wykonywaniu zadan

podmiotu administracji publicznej. Sg za to organami (wewngtrznymi) organdéw admini-

a wiec 1 wlasciwych im form dzialania administracji publicznej). Z tego powodu za irrelewantny

uznaé nalezy brak w ustawie powiatowej odpowiednikow art. 69 ust. 2 1 3 u.s.g.

Nota bene, w ustawie gminnej poprzestano — w tym zakresie — na odestaniu ograniczonym do art. 39

ust. 4 u.s.g. (zob. art. 64 ust. 5 in fine).

Tego rodzaju sytuacje moga dotyczy¢ zwigzkéw powiatowo-gminnych.

¥ Por. w szczegolnosci: art. 26 ust. 1 i art. 30 ust. 2 z art. 39 ust. 1 u.s.g. (uwzgledniajac podejscie wha-
sciwe dla metody historycznej); art. 26 ust. 1 i art. 30 ust. 2 z art. 38 ust. 1 ust. 1 u.s.p.
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stracji publicznej, stanowigc przejaw wewngtrznej organizacji organow kolegialnych, co
istotnie rzutuje na przeznaczenie wtasciwych im kompetenc;ji.

Z tej perspektywy pozytywnie nalezy wigc oceni¢ uchylenie — z dniem 27 pazdzier-
nika 2002 r. — art. 73 ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktérym poczawszy od dnia 27 maja 1990 r.
obowiazywal przepis przesadzajacy o odpowiednim stosowaniu do przewodniczacego za-
rzadu zwigzku migdzygminnego ,,przepisow dotyczacych wojta lub burmistrza’™?®. Mieli-
$my bowiem w tym przypadku do czynienia z unormowaniem dosy¢ sztucznie przenosza-
cym na forum takiego celowego zwigzku samorzadowego, m.in., mechanizm z art. 39 ust.
1 u.s.g. — w dodatku w sposob raczej abstrahujacy od uwarunkowan strukturalnych. Na
taka oceng zastuguje przeciez rozwiazanie zaktadajace przenoszenie mozliwosci dostep-
nych dla organu administracji publicznej na organ organu administracji publicznej. Co
ciekawe, takiego przepisu nie wprowadzono do ustawy powiatowej. W tym zakresie usta-
wodawca nie wprowadzit analogicznego unormowania (chociaz ciggle ma pretekst w po-
staci obowigzywania we wladzach powiatu paradygmatu polegajagcego na obowigzywaniu
wymogu unii personalnej miedzy petnieniem funkcji starosty a zajmowaniem stanowiska
przewodniczacego zarzadu powiatu). I stusznie, zwazywszy na to, ze starosta — wydajac
decyzje¢ administracyjng — nie realizuje funkcji przewodniczacego zarzadu powiatu. Mo-
wiac inaczej, kompetencja starosty do wydawania decyzji administracyjnych jest realizo-
wana w warunkach charakterystycznych dla administrowania dost¢pnego organowi admi-
nistracji publicznej. Bezspornie nie jest zwigzana z przewodniczeniem zarzadowi powiatu,
nie jest tez wywodzona z funkcjonowania tego organu kolegialnego. Nalezy zatem rozr6z-
ni¢ kompetencje starosty (np. wydawanie decyzji administracyjnych) od uprawnien prze-
wodniczacego zarzadu powiatu (np. organizacja pracy zarzadu powiatu). Co znamienne
i warte podkreslenia, art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. nie wyr6znia przewodniczacego zarzadu zwigz-
ku powiatéw jako organu jednostki samorzadu terytorialnego w znaczeniu procesowym
(jako sui generis starosty zwigzku powiatow).

5. Uwzglednienie powyzszych ustalen pozwala przekroczy¢ ograniczenia impliko-
wane brakiem wyraznej dekretacji w samorzgdowych ustawach ustrojowych®. Skoro — po
pierwsze — ustawodawca przewiduje dla struktur celowych zwiazkow samorzadowych
dwa typy organéw w znaczeniu ustrojowym, sposrod ktorych jeden (stanowiacy i1 kontro-
Iny) funkcjonalnie nie jest predestynowany do zatatwiania indywidualnych spraw admini-

stracyjnych w drodze decyzji, po drugie za$ brakuje — zarowno w ww. ustawach jak

3 Niezaleznie od tego, ze przyczyny derogacji byly inne — zwigzane ze zniesieniem kolegialnych orga-
néw wykonawczych gmin.

W dodatku zdarzajg si¢ tez unormowania literalnie btednie lokujace kompetencje dotyczace wydawa-
nia decyzji administracyjnych — w art. 89 zd. pierwsze in fine u.s.p. jest przeciez mowa o decyzjach
wydawanych przez ,,zwiazki powiatow”. Takiego btedu nie popetniono juz w art. 102 zd. pierwsze
u.s.g., tyle ze w tym przepisie poprzestano na uzyciu enigmatycznej formuly decyzji wydawanych
przez organy zwiazkoéw miedzygminnych.

31

315



Piotr Lisowski, Adam Ostapski

i w Kodeksie czy tez w Ordynacji podatkowej® — regulacji przewidujacych w strukturach
tych podmiotéw administracji publicznej innych organéw (w znaczeniu procesowym),
to uznac nalezy, ze na forum zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego kompetencje
do podejmowania decyzji wchodzg w zakres urzedéw ich organow wykonawczych.

Niezaleznie zatem od tego, czy przepisy ustaw szczegoélnych expressis verbis
przetamujg impas identyfikacyjny w tym zakresie, czy tez nie** — przy braku innych
unormowan rangi ustawy (np. przewidujacych, iz przewodniczacy zarzadu zwigzku jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest in concreto wlasciwy do podejmowania decyzji
administracyjnych) — organem legitymowanym do zalatwiania indywidualnych spraw
administracyjnych jest organ wykonawczy celowego zwiazku samorzadowego. Woje-
wodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl: ,,[...] rola zwiazku migdzygminne-
go jest wykonywanie zadan publicznych przekazanych mu przez gminy tworzace ten
zwigzek. Ustawa moze wowczas organowi [...] ktorym jest Zarzad Zwiazku [...] wy-
znaczy¢ role organu administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.”**.

Jezeli wigc przepis prawa stanowic bedzie, ze decyzje wydaje organ zwigzku jed-
nostek samorzadu terytorialnego (nie dookreslajac ktory) albo zwigzek jednostek samo-
rzadu terytorialnego, administrujacym wiasciwym do wydania decyzji bedzie organ wy-
konawczy zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku utworzenia
zwigzku powiatow wykonujacego zadanie publiczne takze poprzez wydawanie decyzji
administracyjnych zalatwiajacych rézne sprawy administracyjne, do podejmowania kto-
rych wlasciwymi sg starosta i zarzad powiatu (w zalezno$ci od rodzaju sprawy), zarzad
zwigzku powiatéw bedzie posiadal i realizowat kompetencje orzecznicze zarowno staro-
sty, jak i zarzadu powiatu.

Tozsamy poglad wyrazita J. Wyporska-Frankiewicz, stwierdzajac: ,,stosownie do tresci
art. 73 ust. 1 u.s.g. i art. 71 ust. 1 u.s.p. organem wykonawczym zwigzku gmin i zwigzku
powiatow jest zarzad zwigzku. A zatem skoro organami administracji publicznej w rozumie-
niu art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. sa rdbwniez organy zwigzkow gmin i zwigzkow powiatow, to — wo-
bec tresci art. 73 ust. 1 u.s.g.iart. 71 ust. 1 u.s.p. — w odniesieniu do zwigzku gmin i zwigzku
powiatow prowadzacych postepowanie administracyjne za organ administracji publicznej
w rozumieniu k.p.a. nalezy uzna¢ zarzad zwigzku gmin (powiatow) [...] wobec faktu, ze

zaden przepis u.s.p. ani nie wymienia odrebnej funkcji przewodniczgcego zarzadu zwiaz-

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. (Dz. U. z 2015 1. poz. 613 z p6zn. zm.; dalej ,,0.p”).

% Np.: wart. 7 ust. 4 pkt 2, 51 5a, w zwigzku z art. 33, art. 34 i art. 35 ust. 4 u.p.t.z. jest wprost mowa o za-
rzadach odpowiednich zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego; w art. 6q ust. 1 u.cz.p. o zarzadzie
zwigzku migdzygminnego. Zdarzaja si¢ jednak regulacje utrzymujace status quo wzgledem przepisow
samorzadowych ustaw ustrojowych (np. w art. 3 ust. 2 pkt 1 u.z.z.w. jest mowa o tym, ze ,,W razie wspol-
nego wykonywania przez gminy zadania, o ktorym mowa w ust. 1, okreslone w ustawie prawa i obowigz-
ki organéw gminy wykonuja odpowiednio wlasciwe organy [...] zwigzku miedzygminnego™).
Postanowienie z dnia 7 pazdziernika 2014 r. (I SA/Wr 621/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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ku powiatow, a co za tym idzie — nie powierza przewodniczacemu zarzadu zwigzku powia-
tow zadnych wilasnych kompetencji — natomiast w tresci art. 71 ust. 1 u.s.p. prawodawca
wyraznie wskazuje, ze organem wykonawczym zwigzku powiatow jest zarzad —a ustawo-
dawca nakazuje stosowa¢ odpowiednio przepis art. 38 u.s.p. — nalezy uznaé, ze to zarzad
zwigzku powiatow jest uprawniony do prowadzenia postepowania administracyjnego,
a co za tym idzie — jest organem administracji w rozumieniu k.p.a. uprawnionym do wy-
dawania decyzji administracyjnych”®. Nie zastuguje zatem na akceptacje poglad uznajacy
przewodniczacego zarzadu zwigzku (np. powiatow) za organ wiasciwy do wydawania
decyzji administracyjnych?®.

Nie ulega ponadto watpliwosci, ze wobec tego rodzaju uwarunkowan brakuje umo-
cowania do przenoszenia — w drodze statutu zwigzku jednostek samorzadu terytorialne-
g0, bedagcego aktem prawa miejscowego®” o materii ustrojowej — kompetencji do wyda-
wania (podejmowania) decyzji administracyjnych z organu wykonawczego zwigzku na
przewodniczacego zarzadu zwiazku, czy tez przydawania przewodniczacemu zarzadu
takiego uprawnienia (zob. art. 67 ust. 2 u.s.g. i art. 67 ust. 2 u.s.p.). Nie do$¢ bowiem, ze
nie jest to — jak juz wskazano wyzej — organ administracji publicznej, to jeszcze poziom
aktu prawa miejscowego nie predysponuje do normowania tego rodzaju kwestii*®.

Nie brakuje wigc argumentow do odmawiania statutom zwigzkow jednostek samo-
rzadu terytorialnego mozliwosci kreowania odrebnego organu zwigzku (,,nawet”
ograniczonego do ujecia procesowego) — w szczego6lnosci w postaci przewodniczacego
organu wykonawczego®. Nie mozna zatem podzieli¢ pogladu, ze: ,,po zniesieniu [...]
art. 73 ust. 4 i 5, stanowiacego, ze do przewodniczgcego zarzadu zwigzku stosuje si¢

odpowiednio przepisy dotyczace wdjta lub burmistrza, powstaje niejasna sytuacja, czy

3 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwustron-
nym, Warszawa 2010, s. 173—-174.

Zob. np. Cz. Martysz, Komentarz do art. 5 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] G. Laszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. Tom 1. Komentarz do art.
1-103, Warszawa 2010, s. 81.

Akt prawa miejscowego to akt normatywny w znaczeniu materialnym i formalnym (lub przynaj-
mniej w znaczeniu materialnym), zawierajacy co najmniej jedng norme powszechnie obowigzujacego
prawa, ustanowiony przez podmiot administrujacy bedacy terenowym organem administracji pu-
blicznej” — P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzqgdowej, Wroctaw 2008, s. 19.

»[-..] statut zwigzku migdzygminnego pelni taka samg funkcje jak statut gminy, a jego charakter
prawny jest taki sam jak statutu gminy. [...] Tak, jak w przypadku statutu gminy, tak i w przypadku
statutu zwigzku, swoboda gminy (gmin) jest ograniczona tre$cia przepisow ustawowych [...]. Przepi-
sy te maja charakter bezwzglednie obowiazujacy, co oznacza, ze uchwatly [...] okreslajace statut
zwigzku i jego dziatalno$¢ nie moga naruszac przepisoOw ustawy. Oznacza to takze, ze postanowienia
uchwat gmin w tym zakresie sprzeczne z przepisami ustawy nie moga prowadzi¢ do wylaczenia sto-
sowania przepisow rangi ustawowej” — uchwata NSA przywotywana juz w przypisie 14.

K. Bandarzewski, Komentarz do art. 67 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:] K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2006, s. 536.
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przewodniczacy zarzadu zwigzku gminnego moze wydawac takie decyzje. Wydaje si¢
jednak, Ze sprawy te mozna uregulowac w statucie zwigzku gminnego™.

6. Zasada jest, jesli przepis prawa nie stanowi inaczej, ze decyzje wydang przez
organ kolegialny podpisuja wszyscy cztonkowie takiego organu bioracy udziat w gloso-
waniu. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. nie odnosi si¢ juz do kwestii podpisywania decyzji
wydawanych przez zarzad zwigzku migdzygminnego, a skoro tak — decyzje wydane
przez organ wykonawczy zwigzku miedzygminnego powinny podpisac¢ wszystkie osoby
biorgce udziat w jej wydaniu (zob. art. 107 § 1 k.p.a., art. 210 § 1 pkt 8 O.p.). Podpisanie
decyzji zarzadu zwiazku migdzygminnego tylko przez jego przewodniczacego nie jest
dziataniem zgodnym z prawem. W tym kontekscie warto przytoczy¢ nastepujacy poglad
judykatury: ,,Ustawa, jak podniesiono wyzej, nie wylaczyla w jakimkolwiek zakresie
stosowania przepisOw kodeksu postepowania administracyjnego, a zatem réwniez art.
124 tego kodeksu. Natomiast ustawa o samorzadzie terytorialnym odmiennie reguluje
jedynie kwesti¢ podpisywania decyzji przez zarzad gminy. Przewidziana w art. 39 ust. 3
tej ustawy zasada, zgodnie z ktérg decyzje wydawane przez zarzad gminy w sprawach
z zakresu administracji publicznej podpisuje wojt lub burmistrz, ma zastosowanie takze
— ale i tylko — do postanowien wydawanych przez ten organ (Uchwata sktadu pigciu
sedziow NSA z dnia 30 wrzesnia 1996 r. OPK 18/96 — ONSA 1997 Nr 1 poz. 14). Brak
jest jakichkolwiek podstaw prawnych do stosowania tej wyjatkowej regulacji do innych
kolegialnych organow samorzadu terytorialnego. Dlatego tez postanowienie komisji
rady gminy, zawierajace opini¢, o ktorej mowa w art. 18 ust. 7 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, musi by¢ podpisane przez wszystkich
cztonkow tej komisji biorgcych udziat w wydaniu postanowienia™!.

Jako wniosek de lege ferenda postulowac nalezaloby wprowadzenie do porzadku
prawnego regulacji rangi ustawy, zgodnie z ktorg decyzje wydawane przez zarzad zwigz-
ku miedzygminnego z zakresu administracji publicznej podpisuje przewodniczacy za-
rzadu zwiazku i w decyzjach takich wymienia si¢ imiona i nazwiska cztonkdéw zarzadu,
ktorzy brali udziat w wydaniu decyzji*. Majac natomiast Aic et nunc na uwadze unormo-
wanie art. 65 ust. 4, w zwiazku z art. 38 ust. 2a u.s.p., i przyjmujac jednoczesnie, ze pod-
pisywanie decyzji miesci si¢ w ramach przewodniczenia zarzadowi zwigzku powiatow,

wydaje si¢ uzasadnione stwierdzenie, ze decyzje zarzadu zwiazku powiatéw podpisuje

4 Cz. Martysz, Komentarz do art. 5 Kodeksu ..., s. 81.

41 Uchwata NSA z dnia 11 maja 1998 r. (OPK 3/98, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Na wzo6r art. 38 ust. 2a u.s.p. (znajdujacego rowniez zastosowanie na forum zwigzkow powiatowo-
gminnych na mocy odestania z art. 72a ust. 2 ab initio u.s.p.) i tresci art. 39 ust. 3 u.s.g. (z okresu od
dnia 18 listopada 1995 r. do dnia 26 pazdziernika 2002 r.), poczawszy od dnia 30 maja 2001 r. znaj-
dujacej takze zastosowanie do zarzadu do zwigzku migdzygminnego — na mocy wowczas obowigzu-
jacego odestania z art. 73 ust. 4 u.s.g.
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jego przewodniczacy, a w jej tresci wskazywani sg wszyscy czlonkowie tego organu
bioracy udziat w jej wydaniu.

W tym miejscu wskazac¢ nalezy, ze dekoncentracja wewngtrzna kompetencji orzecz-
niczych zarzadu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego (organu kolegialnego) be-
dzie mozliwa tylko wowczas, gdy przepis prawa bedzie taka mozliwo$¢ wprost przewi-
dywal®. Taka konstatacja wydaje si¢ uzasadniona — w szczegdlnosci w odniesieniu do
kwestii udzielania pelnomocnictwa administracyjnego przez zarzad zwigzku powiatow
(zob. art. 65 ust. 4, w zwiazku z art. 38) — wnioskami ptynacymi z analizy u.s.p., ktora
po pierwsze, nie dopuszcza upowazniania kogokolwiek przez zarzad powiatu do wyda-
wania w imieniu tego organu decyzji administracyjnych, po drugie — wymaga, by w de-
cyzjach wydawanych przez zarzad powiatu wymienione byty imiona i nazwiska czton-
koéw zarzadu powiatu biorgcych udzial w wydawaniu decyzji.

7. Stosownie do art. 17 pkt 1 k.p.a., organami wyzszego stopnia w rozumieniu Ko-
deksu sg w stosunku do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (w znaczeniu
procesowym), w tym organdw zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego (w zna-
czeniu ustrojowym), samorzadowe kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy szczegdlne
stanowig inaczej*. Tylko zatem wyrazny przepis prawa moze wylaczy¢ kompetencje
samorzgdowego kolegium odwotawczego do sprawowania kontroli instancyjnej i nad-
zoru pozainstancyjnego nad decyzjami wydanymi przez organ wykonawczy zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego w okre§lonej sprawie administracyjnej. Na powyz-
sz konstatacje nie ma wplywu to, iz stosownie do art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie®’, wojewoda jest orga-
nem wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a., bez zastrzezenia ,,jezeli ustawy szczeg6lne
tak stanowig™. Przepisy art. 17 pkt 1 k.p.a. i art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadowych ko-
legiach odwolawczych majg bowiem pierwszenstwo przed art. 3 pkt 7 ustawy o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie w przypadku potrzeby dokonania wy-
ktadni w kwestii organu wyzszego stopnia w stosunku do organu jednostki samorzadu
terytorialnego (w znaczeniu procesowym). Organem wyzszego stopnia (odwotawczym)
w stosunku do zarzadu zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach za-
latwianych w procedurze uregulowanej w O.p. jest samorzadowe kolegium odwolawcze
(zob. art. 13 § 1 pkt 31§ 3 O.p.).

# Zob. w tym konteks$cie art. 21 ust. 1a ustawy o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460 z pozn.

zm.).

Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych

(Dz. U. z 2015 . poz. 1659).

Dz. U. 22015 r. poz. 525 z pdzn. zm.

4 Por. art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U.
z2001 r. Nr 80, poz. 872 z pdzn. zm.).
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8. Co wazne, utworzenie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego (i zwigzane
z tym konsekwencje zadaniowo-kompetencyjne) nie maja wplywu na wtasciwos¢ miej-
SCOwWg organu wyzszego stopnia i tok instancji, tzn. organem wlasciwym miejscowo i in-
stancyjnie do rozpatrzenia odwotania pozostaje ten organ wyzszego stopnia, ktory bytby
wiasciwy, gdyby nie utworzono zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego, a decyzje
wydawatby organ wykonawczy gminy/powiatu albo starosta. Utworzenie zwigzku jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci przez jednostki samorzadu terytorial-
nego objete obszarami dzialania roznych kolegiow*’, nie prowadzi zatem do zmiany
organu wlasciwego do kontroli instancyjnej. W $wietle obowigzujacych przepiséw za
prawnie irrelewantny uzna¢ nalezy wigc — z punktu widzenia ustalenia wtasciwego or-
ganu wyzszego stopnia — fakt podjecia decyzji administracyjnej przez organ wykonaw-
czy zwigzku. Utworzenie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego nie uzasadnia
rozszerzania wlasciwosci miejscowej dziatania samorzadowego kolegium odwotawcze-
go lub innego organu wyzszego stopnia, zwlaszcza w sytuacji braku przepisu prawa
stanowigcego inaczej (w szczegdlnosci z punktu widzenia przepiséw rozporzadzenia
w sprawie obszaréw wlasciwosci miejscowej samorzadowych kolegidow odwolaw-
czych). Na wlasciwos¢ instancyjng nie wptywajg zasady ustalania wlasciwo$ci miejsco-
wej do rozpoznania sprawy w danej instancji.

Zaznaczy¢ nalezy jeszcze, ze przepisy prawa nie okreslaja, iz wlasciwos$¢ miejsco-
wa samorzagdowego kolegium odwotawczego lub innego organu wyzszego stopnia uza-
lezniona jest od lokalizacji siedziby wladz zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego,
zreszta siedziba wladz zwigzku moze si¢ znajdowac na terytorium kazdej z jednostek
samorzadu terytorialnego-uczestnikow zwiazku. Przepisy prawa expressis verbis nie
wykluczajg przy tym mozliwosci lokowania siedziby wtadz zwiazku jednostek samorza-
du terytorialnego na terytorium jednostki samorzadu terytorialnego niebedacej czlon-
kiem zwiazku (nota bene — spostrzec trzeba, ze niektore gminy i powiaty maja siedzibg
wiadz poza terytorium gminy/powiatu). Poza tym, lokalizacja siedziby wladz zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego moze ulec zmianie. Potozenie siedziby wtadz zwigz-
ku jednostek samorzadu terytorialnego nie ma zatem znaczenia dla ustalenia, ktory or-
gan wyzszego jest wlasciwy miejscowo do rozpatrzenia odwotania.

Przyktadowo zatem, u.cz.p. okresla wiasciwos¢ organu wykonawczego gminy do
wydania decyzji administracyjnych o natozeniu kar pieni¢znych, o ktérych mowa w art.
Oxa tej ustawy, poprzez miejsce polozenia punktu selektywnego zbierania odpadow ko-
munalnych (art. 9zb ust. 1a). W przypadku decyzji w tego rodzaju sprawach administra-
cyjnych podejmowanych przez organ wykonawczy zwigzku migdzygminnego utworzo-

47 Zob. w tym kontekscie rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
obszarow wiasciwosci miejscowej samorzadowych kolegiow odwotawczych (Dz. U. Nr 198, poz. 192).
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nego przez gminy, ktorych terytoria sg czeScig obszarow wilasciwosci miejscowej
réznych samorzadowych kolegiow odwotawczych, akty te beda kontrolowa¢ instancyj-
nie rozne kolegia, przestrzegajac swojej wlasciwosci miejscowe;.

W u.s.g. okreslono jedynie wtasciwos¢ organdw nadzoru ustrojowego nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego — w przypadku utworzenia zwiazku miedzygminnego
przez gminy z roznych wojewodztw — ksztattujac ja w nastepujacy sposob: w sprawach
zwigzkow 1 porozumien miedzygminnych, wykraczajacych poza granice wojewodztwa, or-
gany nadzorcze dzialaja w zakresie swojej wlasciwosci miejscowej i za posrednictwem or-
gandw nadzorczych wilasciwych ze wzgledu na siedzibe wladz zwigzku lub porozumienia,
chyba zZe statut zwigzku lub porozumienie przekazuje uprawnienia nadzorcze Prezesowi
Rady Ministrow (art. 99 ust. 2 u.s.g.). Naturalnie przepis art. 99 ust. 2 u.s.g. nie moze miec¢
zastosowania do okreslenia organu wiasciwego do rozpatrzenia odwotania, gdyz przepisow
rozdziatu 10 Nadzor nad dziatalnoscig gminng u.s.g. nie stosuje si¢ do decyzji indywidual-
nych w sprawach z zakresu administracji publicznej, wydawanych przez organy gmin, ich
zwigzkow lub samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 102 zd. pierwsze u.s.g.). W u.s.p. brak
analogicznej regulacji co art. 99 ust. 2 u.s.g.

9. Warto jeszcze poruszy¢ problematyke skutkow, jakie niesie — w analizowanym
w tym opracowaniu zakresie — likwidacja zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego.
W przypadku likwidacji zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego decyzje admini-
stracyjne wydane przez organ wykonawczy zwigzku pozostaja w obrocie prawnym. Po-
czyni¢ jednak nalezy zastrzezenie, ze niemoznos¢ wykonywania decyzji podjetej przez
organ wykonawczy zlikwidowanego zwiazku — po likwidacji zwigzku — w konkretnym
przypadku moze skutkowac bezprzedmiotowoscia takiego aktu. Powstaje rowniez pyta-
nie, jaki organ administracji — w sytuacji zlikwidowania zwiagzku jednostek samorzadu
terytorialnego — jest wtasciwy do wydania postanowienia w przedmiocie wznowienia
postegpowania administracyjnego zakonczonego w ostatniej instancji decyzja organu
wykonawczego zwiazku, badania przyczyn wznowienia i podjecia rozstrzygnigeia —
w pierwszej instancji — konczacego wznowione postgpowanie, a takze do uchylenia lub
zmiany ostatecznej decyzji administracyjnej organu wykonawczego zwigzku. Organem
wiasciwym do podjecia ww. czynnosci bedzie — co do zasady — organ jednostki samo-
rzadu terytorialnego uczestniczacej w zlikwidowanym zwiazku, wiasciwy rzeczowo
i miejscowo (w $wietle obowigzujacych przepisow prawa) w okolicznos$ciach danej
sprawy. Obowiazujace przepisy prawa rangi ustawy nie pozwalajg na udzielenie jedno-
znacznej odpowiedzi w kwestii bytu toczacych si¢ postgpowan administracyjnych przed
organem wykonawczym zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku z li-

kwidacja zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego.
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10. Podsumowujac, wykonywanie zadan publicznych z wykorzystaniem formy de-
cyzji administracyjnej jest mozliwe niezaleznie od rodzaju utworzonego zwigzku jedno-
stek samorzadu terytorialnego, jesli tylko przepisy prawa powszechnie obowigzujacego
przewiduja kompetencje do wydawania decyzji w celu ich realizacji. Nastgpstwem wy-
konywania okres$lonych zadan publicznych przez zwiazek jednostek samorzadu teryto-
rialnego w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ jest prawo wtasciwego orga-
nu zwigzku do zatatwiania indywidualnych spraw administracyjnych przez wydawanie
decyzji administracyjnych. Organy zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego posia-
dajag bowiem tyle samo kompetencji w ramach realizacji przeniesionego zadania pu-
blicznego, ile je miaty — przed dniem ogloszenia statutu zwigzku — organy jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore sa jego cztonkami (art. 64 ust. 3 u.s.g. i art. 65 ust. 3
u.s.p.). Organem zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego wlasciwym do wydawania
decyzji administracyjnych jest organ wykonawczy zwigzku, co wynika z regulacji rangi
ustawy, znajdujgc zarazem wyrazne oparcie w doktrynalnej argumentacji, wywodzonej
z pogladéw dotyczacych organizacji prawnej administracji publicznej (in concreto — zwia-
zanych ze zjawiskiem wewnetrznej organizacji podmiotéw administracji publicznej).
Obowigzujace przepisy prawa nie dajg przy tym wystarczajacych podstaw do réznicowa-
nia organow wiasciwych do wydawania decyzji administracyjnych w poszczegélnych ty-
pach zwigzkdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zwazywszy na doktrynalne antece-
dencje, takze i ta prawnopozytywna konstatacja zastuguje na akceptacje. Podobnie
motywowana ocena przypada takze konkluzji wykazujacej niedopuszczalnos¢ przenosze-
nia — w drodze statutu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego — kompetencji do
wydawania (podejmowania) decyzji administracyjnych z organu wykonawczego zwigzku
na przewodniczacego zarzadu zwigzku, czy tez przydawania przewodniczacemu zarzadu
takiego uprawnienia. Przypomnie¢ zarazem warto o tym, ze przekazanie okreslonych za-
dan zwigzkowi jednostek samorzadu terytorialnego (realizowanych poprzez wydawanie
decyzji administracyjnych) nie wplywa na tok instancji, ani wtasciwo$¢ miejscowa i rze-

CZOW3g organu wyzszego stopnia.
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Some thoughts on the adoption of administrative decisions
in an association of territorial self-government entities

Abstract

The process of executing the public tasks of the associations of territorial self-government entities
often involves the adoption of administrative decisions. Unclear legal regulations raise many doubts
about this issue, including the question as to which body of a purposive association of territorial self-
government entities is competent to adopt administrative decisions. Considered from both the doctri-
nal and the normative perspective, the current legal state determines that the adoption of decisions lies
within the competence of the executive boards of such associations. Therefore, the statutory provi-
sions of the associations of territorial self-government entities which confer such competence on the
presidents of these executive boards or authorize individual persons to sign such decisions single-
handedly should be regarded as invalid.

Keywords
territorial self-government; administrative decisions.
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