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Zalacznik nr 3 do Analizy

Procedura tworzenia zwigzku miedzygminnego, podstawa dziatania, organy
zwiazku miedzygminnego

1. Procedura tworzenia zwigzku miedzygminnego
l. Etap negocjacji

Ustawodawca nie okresla, w jaki sposdb gminy podejmujg rozmowy w celu utworzenia zwigzku
miedzygminnego. Wskazuje sie jednak, ze niewatpliwie konieczne jest na poczatku
przeprowadzenie szczegotowej procedury negocjacyjnej w celu ustalenia zakresu
przekazywanych zadan, srodkéw przeznaczanych na ten cel, zasad funkcjonowania zwigzku

i przystepowania do niego, brzmienia jego przysztego statutu itd. Na tym etapie gminy powinny
réwniez ustali¢, czy utworzenie zwigzku bedzie celowe, np. wptynie na obnizenie kosztow
realizacji zadania, bgdz zwiekszy jego efektywne wykonywanie.

Sposob przeprowadzenia rozmow nie zostat uregulowany w ustawie, dzieki czemu gminy majg
w tym zakresie pozostawiong swobode. Wazne, aby wskutek rozméw wypracowac wspolne

i jednolite stanowisko. Wydaje sie, ze etap rozmdéw mozna zakonczy¢ podpisaniem porozumien,
ktére miatyby charakter niewigzacy i informacyjny — gminy mogtyby w takim porozumieniu
zadeklarowac, jakich dziatan sie podejmg w celu utworzenia zwigzku. Porozumienia te swoim
charakterem bytyby zblizone do listéw intencyjnych®.

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, rekomendowane jest zakohczenie tego etapu
podpisaniem przez zainteresowane JST porozumien o charakterze niewigzacym
I informacyjnym. W porozumieniu, zainteresowane JST mogg okreslic:

- dziatania, jakie podejmg w celu utworzenia zwigzku oraz terminy przewidziane na ich
wykonanie (m.in. poprzez okreslenie jednolitego brzmienia uchwat o utworzeniu zwigzku, jakie
majg podjaé¢ rady poszczegolnych gmin),

- wskazac i upowazni¢ przedstawiciela, ktéry bedzie dziata¢ w imieniu pozostatych JST
w postepowaniu uzgodnieniowym przed wojewoda.

Il. Uchwaly o utworzeniu zwigzku

Uchwata o utworzeniu zwigzku jest pierwsza, sformalizowang czynnoscig w procedurze jego
zaktadania. Zasady jej podejmowania reguluje art. 64 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym uchwate
0 utworzeniu zwigzku miedzygminnego podejmujg rady gmin, ktére chcg do niego przystapic.

Brzmienie uchwaty w jak najpetniejszy sposéb powinno odzwierciedla¢ wole gmin wypracowang
na etapie negocjacji, przy czym rekomendowane jest, aby uchwaty wszystkich rad gmin

0 przystgpieniu do zwigzku byly tej samej tresci. Dzieki temu, gminy unikng w przysztosci
ewentualnych watpliwoséci, co do zgodnosci ztozonych oswiadczen woli“.

W szczegodlnosci, trescig uchwaty jest oswiadczenie woli utworzenia zwigzku ze wskazanymi
gminami. Poza tym, ustawodawca nie dookreslit, czy taka uchwata powinna zawiera¢
szczegotowe ustalenia dotyczgce przysztego zwigzku, ani czy powinna by¢ podjeta razem

z uchwalg o przyjeciu statutu zwigzku. Réwnie dobrze rady gminy mogg na jednym posiedzeniu
podjg¢ uchwate o utworzeniu zwigzku i o przyjeciu statutu, przsy czym, uchwata o utworzeniu
zwigzku zawsze musi stanowi¢ podstawe do dalszych dziatan®.

! K. Bandarzewski, (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 778
% Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. Il, WKP 2018

® Uchwata o utworzeniu zwigzku podejmowana przez rade gminy, zgodnie z art. 14 u.s.g., zwykig wiekszoscig
gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady. Do czasu ostatecznego ukonstytuowania sie
zwigzku, wszelkie czynnosci, ktoére w przysztosci bedg powierzone zwigzkowi, nadal na tym etapie wykonujg
organy zainteresowanych gmin. Powyzsze wynika z faktu, iz uchwata o utworzeniu zwigzku nie wywotuje skutkéw
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M. Powiadomienie wojewody

Gminy majgce zamiar utworzenia zwigzku bgdz przystgpienia do istniejgcego juz zwiazku
zobowigzane sg powiadomi¢ o tym wiasciwego wojewode na podstawie art. 66 u.s.g.

Ustawodawca nie okreslit w jakiej formie ma by¢ sktadana informacja, ani co powinno by¢ w niej
zawarte. Wydaje sie oczywiscie, ze najodpowiedniejsza powinna by¢ forma pisemna. Ponadto,
informacja przekazywana wojewodzie powinna przedstawia¢ najbardziej istotne elementy
zamiaru wspotpracy — cel zwigzku, zakres przekazywanych zadan itp.”

IV. Uzgodnienie projektu statutu

Procedura uzgodnienia brzmienia projektu statutu przysztego zwigzku gmin nie zostata okreslona
w ustawie i stad JST majg zapewniong swobode w prowadzeniu negocjacji i ustalen w tym
zakresie. Jedyne wymaganie wyrazone wprost w u.s.g. to obowigzek uzgodnienia projektu
statutu z wojewoda, o czym jest mowa w art. 67 ust. 1a u.s.g. Zainteresowane gminy powinny
upowazni¢ wytonionego ze swojego grona przedstawiciela (jednego
wc')jta/burmistrza/prezg/denta), ktéry bedzie je reprezentowat w postepowaniu przed wojewodg
(art. 67 ust. 1c u.s.g.)".

V. Uchwala o przyjeciu statutu zwigzku

Nastepnym krokiem w procedurze zaktadania zwigzku jest podjecie uchwaty o przyjeciu statutu
zwigzku. Zgodnie z art. 67 ust. 1 u.s.g. uchwata podejmowana jest bezwzgledng wiekszoscig
gtoséw ustawowego sktadu rady odpowiednio przez rady zainteresowanych gmin albo rade
zainteresowanej gminy.

Przyjecie uchwaty dokonuje sie w kazdej gminie z osobna, przy czym wazne, aby ich brzmienie
byto tozsame. Istotnym elementem uchwaty jest tres¢ przyjetego statutu - moze on by¢ dodany

w formie zatgcznika, jak rowniez jego petne brzmienie moze by¢ zamieszczone w samej uchwale.
Jest to o tyle istotne, ze jak wskazano w uchwale NSA z 11.4.2005 r., OPS 2/04, uchwaty rad
gmin o utworzeniu zwigzku, o przystgpieniu do zwigzku oraz przyjeciu statutu nie stanowig umow
cywilnych, ani nie sg oswiadczeniami woli w ujeciu cywilnoprawnym, co oznacza, ze podlegajg
ocenie co do ich tresci i co do formy ich podjecia z punktu widzenia prawa publicznego.

na zewnatrz i stanowi jedynie zobowigzanie do uksztattowania stosunkéw i relacji z zainteresowanymi wspétpracg
gminami.

4 Wskazany przepis jest lakoniczny, jednak z jego brzmienia mozna wywnioskowac, ze obowigzek powiadomienia
wojewody aktualizuje sie w momencie wyrazenia woli podjecia wspoétpracy w formie zwigzku, tj. w chwili podjecia
uchwaty o utworzeniu zwigzku. W przypadku przystepowania do istniejgcego zwigzku, zasadne jest, aby
powiadomiono wojewode przed podjeciem uchwaty o przystgpieniu do zwigzku, np. na etapie przygotowania
materiatdw pod dyskusje na sesji rady gminy .

° Przepisy u.s.g. nie przewidujg zadnych sankcji za brak poinformowania wojewody, co wskazuje na charakter
techniczny (porzadkowy) opisywanego zawiadomienia. Niedopetnienie tego obowigzku nie wigze sie réwniez z
innymi dalszymi konsekwencjami dla gmin i nie stoi na przeszkodzie w podjeciu dalszych czynnosci
zatozycielskich zwigzku. Poniewaz przepisy nie okreslajg terminu, w ktérym gminy powinny poinformowac
wojewode, wydaje sie, ze wystarczajgce powinno by¢ zawiadomienie najp6zniej w momencie podjecia przez nie
uchwaty o utworzeniu zwigzku.

6 Zgodnie z art. 67 ust. 1b u.s.g. wojewoda ma 30 dni na zajecie stanowiska od dnia doreczenia mu projektu
statut. Przy czym, organ nadzoru powinien sie¢ w swojej ocenie ograniczy¢ wytgcznie do zweryfikowania projektu
statutu pod kgtem zgodnosci z prawem, nie badajgc natomiast innych okolicznosci np. celowosci zwigzku, badz
skutkow, z jakimi wigze sie jego utworzenie. Jezeli wojewoda nie zajmie stanowiska w wyznaczonym terminie,
rozstrzygniecie uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gmine, z uptywem tego terminu. Jezeli
stanowisko wojewody bedzie negatywne, gminom (nie zas zwigzkowi, poniewaz nie uzyskuje on na tym etapie
podmiotowosci) przystuguje skarga do sgdu administracyjnego.
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Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, rekomendowane jest, aby:

- zatgcznikiem do uchwaty byt przyjmowany statut. Ponadto, wazne, aby uchwaty miaty
jednolite brzmienie w kazdej z gmin;

- dziataniem pozadanym jest ztozenie podpisu 0s6b reprezentujgcych cztonkowskie gminy
pod tekstem statutu’.

V1. Rejestracja zwigzku

Zwigzek podlega rejestracji w rejestrze zwigzkéw miedzygminnych prowadzonym przez ministra
wilasciwego do spraw administracji publicznej (art. 68 u.s.g.).

Rejestr zwigzkéw miedzygminnych petni role jedynie ewidencyjng i informacyjng. Stad, rowniez
nalezy uznac, ze wpis do rejestru zwigzkéw stanowi czynnos¢ wytgcznie materialno-techniczng
i nie ma on charakteru konstytutywnego®.

Przepisy ustawy nie okreslajg, czy i w jakim zakresie organ prowadzgcy rejestr dokonuje oceny
przekazanej przez wojewode informacji. Wydaje sie, wiec, ze organ prowadzacy rejestr nie
posiada kompetencji nadzorczych w odniesieniu do gmin czy zwigzku. Nie wyklucza sie jednak
mozliwosci wskazania wojewodzie wad przedtozonego statutu, jezeli nie zostaty one dostrzezone
wczesniej przez wojewode w toku przeprowadzania uzgodnienia jego projektu®.

Jezeli chodzi o odmowe dokonania wpisu do rejestru, uwaza sie, ze czynnos¢ ta ma charakter
decyzji administracyjnej'’. Przy takim rozumieniu, odpowiednie zastosowanie w tym zakresie
znajda przepisy k.p.a. Oznaczatoby to zatem rowniez mozliwo$¢ zaskarzenia czynnosci organu
prowadzgcego rejestr do sgdu administracyjnego.

" Red. Gajewski, Jakubowski, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz 2018, wyd. 1

8 Postepowanie rejestrowe zostato uregulowane w rozporzgdzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawie rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz ogtaszania statutoéw zwigzkow i ich zmian z dnia 22 grudnia
2015r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 2334), wydanego na gruncie upowaznienia zawartego w art. 68 ust. 3 u.s.g. Zgodnie
z przepisami ww. rozporzadzenia, dla rejestracji zwigzku przewidziana jest nastepujaca procedura:

1) Wejt informuje wojewode o utworzeniu zwigzku miedzygminnego po podjeciu przez wszystkie rady gmin
tworzacych zwigzek uchwat o utworzeniu zwigzku migdzygminnego oraz o przyjeciu jego statutu zgodnego z
projektem statutu uzgodnionego z wojewoda. W przekazywanej informacji wéjt podaje oznaczenie uchwat rad
gmin o utworzeniu zwigzku miedzygminnego oraz o przyjeciu jego statutu, a ponadto dotgcza wyciagi z
protokotéw posiedzen rad gmin w czesci dotyczgcej trybu podejmowania tych uchwat.

2) W przypadku, gdy przekazana przez wojta informacja o utworzeniu zwigzku miedzygminnego nie spetnia
wymagan, wojewoda wzywa wajta do usuniecia brakéw w terminie 7 dni z pouczeniem, ze nieusuniecie tych
brakéw spowoduje wstrzymanie przekazania zgtoszenia rejestrowego.

3) Wojewoda, w terminie 30 dni od dnia otrzymania od wdéjta informaciji, przekazuje do organu prowadzacego
rejestr zgtoszenie w sprawie rejestracji zwigzku miedzygminnego. Zgtoszenie jest przygotowywane wedtug wzoru
okreslonego w rozporzgdzeniu, przy czym, dokumentacje niezbedng do sporzgdzenia zgtoszenia stanowig:

a) informacja o utworzeniu zwigzku miedzygminnego,

b) uchwaty rad gmin o utworzeniu zwigzku migdzygminnego;

¢) uchwaty rad gmin o przyjeciu statutu zwigzku miedzygminnego;

d) statut zwigzku migdzygminnego;

e) stanowisko wojewody w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku miedzygminnego;

f) wyciggi z protokotéw posiedzen rad gmin, w czesci dotyczacej trybu podejmowania uchwat.

4) W terminie 14 dni od dnia otrzymania zgtoszenia wojewody, organ prowadzacy rejestr dokonuje wpisu w
rejestrze, ktory jest prowadzony w postaci elektronicznej. Rejestr jest jawny i publikowany w Biuletynie Informac;ji
Publicznej na stronie podmiotowej ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Nastepnie, w terminie 7
dni od dnia dokonania wpisu w rejestrze, organ prowadzacy rejestr zawiadamia wojewode, wéjta oraz wtasciwg
miejscowo regionalng izbe obrachunkowg o rejestracji zwigzku miedzygminnego.

° Tamze

1 Tamze
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VIl.  Ogtoszenie statutu

Ostatnig czynnoscig zatozycielska jest ogtoszenie statutu zwigzku, ktéra dokonywana jest
po przeprowadzeniu procedury rejestracji zwigzku.

Zgodnie z art. 67 ust. 2a u.s.g. statut zwigzku powinien by¢ ogtoszony w wojewddzkim dzienniku
urzedowym™.

Z ogtoszeniem statutu zwigzku wigzg sie wazne konsekwencje prawne: po pierwsze zwigzek
nabywa osobowos$¢ prawng (zgodnie z art. 67 ust. 2b u.s.g.), a po drugie prawa

i obowigzki gminy bedacej czionkiem zwigzku przechodzg na ten zwigzek (zgodnie ze
stanowiskiem NSA zawartym w wyroku z 1.2.2000 r., Il SA/Po 606/99).

WAZNE: Z dniem ogtoszenia statutu zwigzku, nabywa on osobowo$é prawna, za$ prawa
i obowigzki JST bedgcych jego cztonkami przechodzg na zwigzek (w zakresie powierzonego
mu zadania).

Tym samym, w dniu ogtoszeniu statutu, gmina traci prawo i kompetencje do wykonywania
przekazanego zwigzkowi zadania, zas zwigzek uzyskuje prawa i obowiazki, w takim
zakresie, w jakim je mialy gminy, wykonujac przekazane zadania (wyrok NSA z 6.10.1994 r.,
SA/Kr 2904/93). Poniewaz zwigzek jest, odrebnym od gmin, podmiotem praw i obowigzkéw

w zakresie powierzonych mu zadan, realizujgc te zadania we wtasnym imieniu i na wtasng
odpowiedzialnos¢, jest on uprawniony do podejmowania dziatan wtadczych.

Z kolei, z osobowoscig prawng wigze sie posiadanie zdolnosci prawnej, w tym zdolnosci sgdowej
i procesowej. Przy czym, nabyta osobowos$¢ ma charakter zaréwno publicznoprawny, jak

i cywilnoprawny. Osobowos¢ publicznoprawna pozwala zwigzkowi na podejmowanie dziatan

z zastosowaniem wtadczych form dziatania administracji publicznej, jezeli sg podejmowane

w zakresie realizacji powierzonych mu zadan publicznych. Osobowos¢ cywilnoprawna pozwala
zwigzkowi podejmowac czynnosci prawne, np. zawiera¢ umowy, dysponowac mieniem czy
zaciggac¢ zobowigzania. Wigze sie z tym rowniez odpowiedzialnos¢ zwigzku za zobowigzania
wiasnym majgtkiem. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze zgodnie z przepisem art. 49 ust. 1 u.s.g.,
gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych gminnych oséb prawnych,

a te nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania gminy.

1 Procedure ogtaszania statutu reguluje rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie
rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz ogtaszania statutow zwigzkéw i ich zmian z dnia 22 grudnia 2015 r.
(Dz.U. z 2015 r. poz. 2334). Zgodnie z § 6 tego rozporzadzenia:

1) w terminie 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia o dokonaniu wpisu w rejestrze przez organ prowadzgcy
rejestr, wojewoda ogtasza statut zwigzku miedzygminnego w wojewoédzkim dzienniku urzedowym,

2) w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia statutu, wojewoda przekazuje do organu prowadzgcego rejestr informacje
0 ogfoszeniu statutu.
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Schemat 1 Etapy tworzenia zwigzku miedzygminnego
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2. Podstawa dziatania

Podstawg dziatania zwigzku jest statut.

Ustawodawca okreslit katalog kwestii, ktére powinny zosta¢ uregulowane w statucie zwigzku,
co jednak nie oznacza, ze gminy nie mogg w nim unormowac innych zagadnien, ktére ich
zdaniem, dodatkowo, powinny by¢ ujete w statucie.

Biorac pod uwage wymagania ustawowe oraz potrzeby Pakietowego Projektu PPP w
statucie powinny zosta¢ okreslone:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

nazwa zwiazku — ktora jest pewnego rodzaju firmg zwigzku w rozumieniu przepisow k.s.h.
Za zasadne uznaje sie, by w nazwie byto uzyte stowo ,zwigzek”, a ponadto nazwa powinna
odrozniac ten podmiot od innych;

siedziba zwigzku — bedzie nig miejscowosc¢, w ktorej znajduje sie jego organ zarzadzajacy,
co wynika z art. 41 k.c. Zmiana siedziby bedzie wymaga¢ zmiany statutu zwigzku;

uczestnicy (czlonkowie) zwigzku —bedg nimi gminy, ktére go utworzyty lub do niego
przystgpity. Zmiana kregu uczestnikdw (wystgpienie lub przystgpienie do zwigzku), bedzie
wymagac zmiany statutu zwigzku;

czas trwania zwigzku — moze by¢ okreslony konkretng datg, a jezeli nie jest to mozliwe

ze wzgledu na rodzaj zadan, jakie ma zwigzek realizowac¢, moze by¢ okreslony za pomocg
wskazania warunkow, po ktorych spetnieniu, zwigzek bedzie mogt ulec rozwigzaniu.

W przypadku Pakietowego Projektu PPP czas trwania zwigzku powinien by¢ powigzany
z terminem zakonczenia Umowy o PPP (tym samym, zwigzek bytby scisle zwigzany

z realizacjg przedsiewziecia);

zadania zwigzku — jak wskazano juz wczesniej, powinny one by¢ okreslone precyzyjnie,
tak, aby bytlo mozliwe ustalenie, ktére zadania (lub ktéra ich czes¢) jest realizowana przez
gmine, a ktére w ramach zwigzku. Jest to niezwykle istotne, poniewaz nieprecyzyjne
okreslenie zadan moze prowadzi¢, po pierwsze, do sporéw kompetencyjnych, a po drugie,
moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nie bedzie mozliwe przekazanie zwigzkowi srodkéw
finansowych na jego wykonanie. Zdarza sie bowiem, ze regionalne izby obrachunkowe
stwierdzajg niewaznos¢ uchwalty o przekazaniu dotacji na rzecz zwigzku, jezeli jej
przeznaczenie nie pokrywa sie w petni z powierzonym zwigzkowi zadaniem. W przypadku
Pakietowego Projektu PPP, niezasadnym bytoby np. powierzenie zwigzkowi
miedzygminnemu catosci zadan zwigzanych z drogami gminnymi — za wystarczajace
i celowe nalezatoby uzna¢ przekazanie wylgcznie zadan w zakresie przeprowadzenia
Postepowania oraz zarzadzania Umowa o PPP (ktérej przedmiotem bytaby budowa
nowych drog / remont istniejgcych, a nastepnie ich utrzymanie) w odniesieniu do
konkretnych drég, ktére miatyby by¢ objete Pakietowym Projektem PPP

organy zwiazku, ich struktura oraz zakres i tryb dziatania — powinny by¢ opisane

z uwzglednieniem norm zawartych w art. 69, 70 i 73 u.s.g. Za niedopuszczalne, zatem nalezy
uznac¢ np. utworzenie organu, ktory nie zostat przewidziany w ustawie. Z kolei na poziomie
statutu mozna okresli¢ np. zasady przewodzenia sesji zgromadzenia zwigzku,
przygotowywania projektéw uchwat, czy tez przyzna¢ poszczegdlnym gminom wiecej niz
jeden gtos. W odniesieniu do zarzgdu zwigzku, statut moze okreslac liczbe jego cztonkdw,
czy przewidywac¢ mozliwos¢ wyboru czionkoéw tego organu spoza sktadu zgromadzenia

w liczbie nieprzekraczajgcej 1/3 sktadu zarzgdu zwigzku.
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7)

8)

9)

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, w zgromadzeniu zwigzku zalecane jest przyznaé
poszczegolnym gminom wiecej niz jeden gtos. W odniesieniu do zarzadu zwigzku, warto
przewidzie¢ mozliwos¢ wyboru jego cztonkdw spoza sktadu zgromadzenia w liczbie
nieprzekraczajgcej 1/3 sktadu zarzgdu zwigzku;

WAZNE: Dla zapewnienia stabilnosci zwigzku JST rekomendowanym rozwigzaniem jest
przyznanie poszczegolnym JST wiecej niz jeden gtos w zgromadzeniu zwigzku.
Natomiast w odniesieniu do zarzgdu zwigzku, zaleca sie przewidzenie mozliwosci
wyboru maksymalnie 1/3 cztonkéw zarzgdu spoza zgromadzenia zwigzku.

zasady korzystania z obiektow i urzadzen zwiazku — zasadniczo nie przewiduje sie, aby
zwigzek miedzygminny w ramach Pakietowego Projektu PPP miat posiada¢ obiekty lub
urzadzenia;

zasady udzialu w kosztach wspoélnej dziatalnosci, zyskach i pokrywania strat zwigzku -
okreslenie tych regut wynika przede wszystkich z obowigzku gmin do przekazania zwigzkowi
srodkéw na realizacje zadan, przy czym sposob uregulowania tej kwestii jest dowolny.
Wysokos¢ srodkéw przekazanych przez poszczegodlne gminy powinna by¢ uzalezniona
od stopnia wykonywania zadan przez zwigzek na rzecz kazdej z nich. Jezeli zakres
przekazywania zadan jest wyréwnany, uzasadnione jest wnoszenie srodkéw do zwigzku z
réwnych czesciach (co w praktyce bedzie miato miejsce zdecydowanie rzadziej). W
przypadku Pakietowego Projektu PPP nie wydaje sie zasadnym wnoszenie wktadow
niepienieznych.

Ponadto, w statucie nalezy okresli¢ zasady uczestniczenia gmin w pokrywaniu strat
powstatych w wyniku dziatalnosci zwigzku, jak réwniez zasad podziatlu zysku
wypracowanego przez zwigzek. Zasadniczo, zwigzek w ramach Pakietowego Projektu PPP
nie bedzie przynosi¢ zysku, jednak mozliwe jest przyjecie zasady, iz zysk bedzie
przeznaczany na biezgce potrzeby zwigzku zwigzane z wykonywaniem zadan.

W odniesieniu do strat, JST powinny udzial w stratach powigza¢ z przyjeta zasada
ponoszenia kosztow dziatalnosci zwigzku (jezeli ponoszenie kosztow nastepuje w
czesciach rownych, to straty réwniez, jezeli jednak stopien zaangazowania jest rozny,
wowczas ponoszenie strat tez powinno by¢ zréznicowane). Zalecane jest przewidzenie
reguly, iz w przypadku, gdy strata zwigzku wynika z przyczyn lezgcych po stronie danej JST,
wowczas ta JST bedzie zobowigzana do pokrycia straty w catosci (np. w przypadku, gdy ze
wzgledu na niedopetnienie obowigzkdéw przez JST, zostata zwigzkowi naliczona kara
umowna przez Partnera Prywatnego na podstawie Umowy o PPP).

zasady przystepowania i wystepowania cztonkow oraz zasady rozliczen majgtkowych —
przy czym, gminy powinny mie¢ na uwadze, ze uczestnictwo w zwigzku jest oparte o zasade
dobrowolnosci. To zas oznacza, ze kazda gmina ma prawo do decydowania o utworzeniu
zwigzku, przystgpienia, bgdz wystgpienia z niego, a brak okreslenia w statucie zasad
wystepowania cztonkow nie stoi na przeszkodzie, aby rada danej gminy podjeta skuteczng
uchwate o wystgpieniu ze zwigzku (uchwata NSA z 11.4.2005 r., OPS 2/04). Podobnie orzekt
WSA w Krakowie w wyroku z 21.10.2010 r., Il SA/Kr 394/10, stwierdzajac, ze rada gminy ma
prawo wyrazi¢ wole rezygnacji z dalszego dziatania w formie zwigzku, nawet, jezeli przepisy
statutu takiej mozliwosci nie przewiduja.
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Brak przewidzenia w statucie mozliwosci rezygnaciji przez gmine z czionkostwa nalezy uznac
za niedopuszczalne pozbawienie prawa gminy do decydowania o wystagpieniu ze zwigzku,
podobnie jak postanowienia przewidujgce wprost brak takiej mozliwosci (wyrok NSA
z227.3.2012r., 1l OSK 48/12).

Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ réwniez takie postanowienia, ktére ograniczajg prawo
gminy do samodzielnego decydowania o cztonkostwie w zwigzku np. warunkujgce
wystgpienie gminy od zgody zgromadzenia zwigzku (wyrok WSA z 17.3.2010 r., Il SA/Ke
73/10).

W statucie, dookreslajgc zasady wystepowania cztonkéw, mozna przewidzie¢ m.in. termin
wypowiedzenia czionkostwa. W takiej sytuacji, skutek w postaci ustania cztonkostwa gminy
w zwigzku nastepuje z uptywem okresu wypowiedzenia (wyrok WSA w Lublinie z 29.9.2011
r., 1 SA/Lu 152/11). Uchwate rady gminy cztonkowskiej podjetg bez zachowania okresu
wypowiedzenia lub innych regut przewidzianych w statucie nalezy uznac za niewazng (wyrok
WSA 7 10.6.2010 r., Ill SA/WTr 143/10).

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, przystepowanie nowych JST do zwigzku powinno
by¢ ograniczone do pewnego momentu (najpézniej przed wszczeciem Postepowania) lub
zupetnie wytgczone.

Wystepowanie JST ze zwigzku powinno by¢ ograniczone do okreslonych przypadkow
(np. w przypadku niezabezpieczenia przez jedng z JST odpowiednich srodkéw w budzecie na
realizacje Projektu, niewykonania okreslonych obowigzkow, uniewaznienia Postepowania).
JST powinny przewidzie¢ termin wypowiedzenia cztonkostwa — powinien by¢ on na tyle dtugi,
aby pozwalat na wprowadzenie zmian w funkcjonowaniu zwigzku oraz zmian w statucie.

Z wystgpieniem gminy ze zwigzku wigze sie problem wzajemnych rozliczen pomiedzy nig,

a pozostatymi gminami cztonkowskimi oraz zwigzkiem. Statut powinien okresla¢ zasady,
na podstawie ktérych takie rozliczenie ma nastapi¢. Przy czym, nalezy mie¢ na uwadze,
ze na mocy art. 8 ust. 2b u.s.g. spory majgtkowe wynikajgce z dziatalnosci zwigzku
miedzygminnego rozpoznaje sad powszechny. Powyzsze potwierdzit rowniez Sgd Najwyzszy
w wyroku z 2.4.2003 r., | CK 265/02, ktory wskazat wprost, ze spor dotyczacy rozliczen
miedzy zwigzkiem gmin, a uczestniczgcg w nim gming z tytutu ponoszenia kosztéw
dziatalnosci zwigzku jest sprawg cywilng, podlegajgcg rozpoznaniu przez sgd powszechny.

Zasady rozliczen majatkowych pomiedzy zwigzkiem realizujgcym Pakietowy Projekt
PPP, a wystepujaca JST powinny przewidywaé mozliwos¢ obciazenia jej kosztami
realizacji zadania przyjetego w statucie zwigzku, pomimo jej wystgpienia.

10) zasady i tryb likwidacji zwigzku — ze wzgledu na posiadang przez zwigzek osobowos¢
prawng, konieczne jest ustalenie na poziomie statutu, zasad przeprowadzenia jego likwidaciji.
Inicjatywa w tym zakresie nalezy bowiem do organu stanowigcego zwigzku, nie zas gmin
tworzacych zwigzek. W postanowieniach regulujgcych zasady przeprowadzenia likwidaciji
nalezatoby zatem okresli¢ sposéb powotania likwidatora, ktory wypetni zobowigzania zwigzku,
dopetni formalnosci zwigzane z rozliczeniami gmin oraz wystgpi do wojewody o wykreslenie
zwigzku z rejestru. Do kwestii, ktore powinny zosta¢ uregulowane w ramach postanowien
dotyczacych likwidacji zwigzku, naleze¢ bedg rowniez np. warunki wszczecia likwidacii,
wygasniecie kadencji zarzgdu, prawa i obowigzki likwidatora, przebieg likwidacji, zasady
podziatu majgtku pozostatego po przeprowadzonej likwidacji, zaspokojenie i zabezpieczenie
wierzycieli oraz sciggniecie wierzytelnosci, czy zasady sporzadzenia sprawozdania z otwarcia
i zamkniecia likwidaciji.
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W przypadku Pakietowego Projektu PPP, likwidacja zwigzku powinna nastgpi¢ po
zakonczeniu i catosciowym rozliczeniu Umowy o PPP. Zasadniczo nie przewiduje sie,
aby zwigzek miat majgtek, jednak mozna okresli¢ zasady jego podziatu — zasadne jest
powigzanie jej z przyjeta zasadg partycypowania poszczegoélnych JST w kosztach (jezeli
ponoszenie kosztow nastepuje w czesciach rownych, to podziat majgtku tez powinien
nastepowac w czesciach réwnych, jezeli stopieh zaangazowania jest rozny, wéwczas podziat
majatku powinien nastepowaé w takim samym stopniu). Warto zaznaczy¢, ze podstawowym
skfadnikiem majgtku zwigzku bedg srodki pieniezne.

Z pewnoscig do majatku zwigzku nie bedg naleze¢ wybudowane drogi publiczne, poniewaz
beda one budowane na nieruchomosciach stanowigcych wtasnos¢ poszczegolnych JST.

11) procedura podejmowania decyzji dotyczacych realizacji Pakietowego Projektu PPP
oraz procedura rozstrzygania sporéw (w przypadku braku mozliwosci podjecia decyzji ze
wzgledu na sprzecznosc¢ stanowisk JST biorgcych udziat w Projekcie)

— postanowienia te mogg sie okazac niezwykle istotne dla zapewnienia stabilnosci zwigzku
realizujgcego Pakietowy Projekt PPP. JST powinny okresli¢ w statucie zwigzku, ktére kwestie
dotyczgce realizacji Pakietowego Projektu PPP beda rozstrzygane w ramach zarzadu, a ktére
w ramach zgromadzenia zwigzku. Jednoczeénie, zasadne jest, aby wazniejsze decyzje (np.
dotyczgce niektorych zmian w Umowie o PPP) podejmowane byly za pomoca gtosowania
wiekszosciowego przez przedstawicieli JST, natomiast w przypadku kwestii kluczowych dla
Pakietowego Projektu PPP (wymienionych enumeratywnie w statucie, np. kwestii, ktére bedg
miaty wptyw na WPF JST biorgcych udziat w Projekcie) — za pomocg gtosowania
jednomysinego.

Zwigzek moze ponadto uregulowac w statucie inne kwestie, ktére nie zostaty ujete w katalogu
okreslonym w art. 67 ust. 2 u.s.g., np. zasady gospodarki finansowej zwigzku.
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3. Organy zwigzku miedzygminnego
Do organow zwigzku nalezy:
1) zgromadzenie zwigzku:

stanowi organ stanowigcy i kontrolny zwigzku (art. 69 ust. 1 u.s.g.), wykonujgcy
kompetencje przystugujgce radzie gminy, w zakresie zadan zleconych zwigzkowi,
i do ktérego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace rady gminy.

Oznacza to, ze do zgromadzenia znajdg zastosowanie m.in. przepisy dotyczgce
powotywania przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcego rady gminy, czy regulujgce
kompetencje rady gminy (art. 18 ust. 2 u.s.g.). Przy czym, nalezy zwréci¢ uwage,

ze w przepisie art. 18 ust. 2 u.s.g. ustawodawca wymienit te kompetencje, ktére nalezg
do wytgcznej wiasciwosci rady gminy. O ile zatem oznacza to, ze nie mogg byc¢ one
przekazane np. do gestii organu wykonawczego gminy, o tyle, w zwigzku z tym, ze gmina
na zwigzek przenosi nie tylko zadania, ale i kompetencje, niezbedne do ich wykonania,
art. 18 ust. 2 u.s.g. powinien by¢ odpowiednio stosowany do zgromadzenia zwigzku.
Tym samym, do wytgcznej kompetencji zgromadzenia zwigzku nalezg takie czynnosci,
jak: uchwalanie budzetu (planu finansowego), czy podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu*2. Oczywiscie, kompetencja
zgromadzenia zwigzku do podejmowania uchwat w tych sprawach jest ograniczona
zakresem powierzonych mu zadan®®,

Statut zwigzku moze przewidywac, ze poszczegdlne gminy majg wiecej niz jeden gtos
w zgromadzeniu. Wowczas takie gminy wytaniajg dodatkowego przedstawiciela
w zgromadzeniu, w drodze gtosowania przez rady.

W przypadku Pakietowego Projektu PPP zasadne jest przyjecie rozwigzania, iz gminy
bedace cztonkami zwigzku posiadatyby dwoch przedstawicieli, kazdy z uprawnieniem
do jednego gtosu. Reprezentowanie gminy w zgromadzeniu zwigzku wylgcznie przez
wojta/burmistrza/prezydenta moze negatywnie wptyng¢ na trwatosc¢ i stabilnos¢ samego
zwigzku, a tym samym, rowniez na realizacje Pakietowego Projektu PPP. Wydaje sie,

ze posiadanie dwoch gtosow przez kazdg z gmin mogtoby by¢ czynnikiem korzystnie
wptywajgcym na dtugofalowos¢ Projektu. Z drugiej strony, nie mozna wykluczy¢ w tym
zakresie istotnego ryzyka politycznego.

12 33 to sprawy z zakresu:

a) ustalania zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony,

b) zaciggania dtugoterminowych zobowigzan zaliczanych do tytutu dtuznego w rozumieniu u.f.p.,

¢) ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krétkoterminowych zacigganych w roku budzetowym,
d) zobowigzan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o wartosci przekraczajgcej granice ustalang
coocznie przez zgromadzenie zwigzku,

e) tworzenia i przystepowania do spétek i spotdzielni oraz rozwigzywania i wystepowania z nich,

f) okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji,

g) tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, zaktadéw i innych jednostek organizacyjnych oraz
wyposazania ich w majatek,

h) wyrazenia zgody na zawarcie umowy, o ktdrej mowa w art. 50a ust. 1 u.s.g. (umowa z inwestorem w sprawie
obnizonej stawki optaty za zajecie pasa drogowego).

13 W skiad zgromadzenia wchodzg wéjtowie gmin uczestniczgcych w zwigzku (art. 70 ust. 1 u.s.g.). Kazda gmina
uczestniczaca w zwigzku ma mie¢ zapewniong reprezentacje w zgromadzeniu. Przy czym dopuszczalne jest, aby
w zastepstwie wojta (burmistrza lub prezydenta), w zgromadzeniu zwigzku reprezentowat gmine zastepca wéjta
lub radny. W takim przypadku, powierzenie reprezentacji gminy w zgromadzeniu zwigzku nastepuje w formie
uchwaty rady gminy podejmowanej na wniosek organu wykonawczego gminy.
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2)

WAZNE: Z uwagi na ryzyko polityczne, rekomendowane jest, aby wéjt/burmistrz/
prezydent nie byli jedynymi przedstawicielami gmin w zgromadzeniu zwigzku.

Decyzje zgromadzenia zwigzku, ze wzgledu na kolegialny charakter tego organu,
podejmowane sg w formie uchwalt. Zgodnie z art. 71 u.s.g., uchwaty zgromadzenia sg
podejmowane bezwzgledng wiekszoscig gtosow statutowej liczby cztonkow
zgromadzenia. W zwigzku z tym, okreslenie w statucie innych zasad gtosowania niz
okreslone w ustawie, jest niezgodne z prawem i daje podstawe do stwierdzenia
niewaznosci takich uchwat przez organ nadzoru lub orzeczenia o ich niezgodnosci

z prawem (wyrok NSA z 16.9.1993 r., SA/Ka 1351/93)*.

Ustawa w art. 72 u.s.g. przewiduje uprawnienie do wniesienia sprzeciwu wobec podjetej
przez zgromadzenie zwigzku uchwaty. Prawo ztozenia sprzeciwu przystuguje czitonkom
zgromadzenia zwigzku (nie zas cztonkom zwigzku, czyli gminom). Sprzeciw powinien
mie¢ forme pisemng i wnoszony jest w terminie 7 dni liczonych od dnia podjecia
kwestionowanej uchwaty.

Wskutek wniesionego sprzeciwu, nastepuje wstrzymanie wykonania uchwaty, a sprawa
zostaje przejeta przez zgromadzenie zwigzku do ponownego rozpatrzenia. Przy czym
ustawa nie okresla terminu dla dokonania tej czynnosci, jak rowniez nie przewiduje
zadnych srodkéw dyscyplinujgcych zgromadzenie zwigzku.

W stosunku do nowej uchwaty zgromadzenia, podjetej w wyniku ponownego rozpatrzenia
sprawy, nie mozna wniesc sprzeciwu, zgodnie z art. 72 ust. 3 u.s.g. Nie oznacza to
jednak, ze taka uchwata nie moze by¢ zaskarzona przez gmine do sadu
administracyjnego.

zarzad zwigzku — bedacy organem wykonawczym zwigzku (art. 73 ust. 1 u.s.g.),

i ktory jest powotywany i odwotywany przez zgromadzenie sposrod jego cztonkdw.
Na podstawie statutu mozna przewidzie¢ wybor czionkoéw zarzadu spoza czionkow
zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajgcej 1/3 sktadu zarzagdu zwigzku (art. 73 ust. 3

u.s.g.).

Poniewaz przepisy u.s.g. sg bardzo lakoniczne w tym zakresie, ksztatt, kompetencje

i struktura zarzadu bedzie regulowana statutem zwigzku. Jednoczesnie, ustawodawca,
odmiennie niz w przypadku zgromadzenia zwigzku, nie odestat do odpowiedniego
stosowania przepiséw dotyczgcych organu wykonawczego gminy w odniesieniu

do zarzadu zwigzku. Tym samym, stosowanie regulacji wtasciwych dla wéjta gminy

do zarzgdu zwigzku powinno nastepowac z duzg ostroznoscig, aczkolwiek za
dopuszczalne mozna uznac¢ wzorowanie na tych przepisach postanowien statutu. Wazne,
aby w statucie wyraznie rozgraniczy¢ kompetencje zarzgdu oraz zgromadzenia.

W tym zakresie, wydaje sie, ze zarzad zwigzku powinien przede wszystkim petni¢ funkcje
reprezentacyjne, jak réwniez, aby nalezato do niego prowadzenie spraw zwigzku.

1 Wydaje sie, ze, na gruncie art. 71 u.s.g., bezwzgledna wigkszos¢ statutowej liczby cztonkéw jest wymagana w
odniesieniu do wszystkich uchwat zgromadzenia zwigzku. Jednak pojawiajg sie gtosy, iz statut zwigzku moze
przewidywac¢ w niektérych kwestiach, inne, podwyzszone zasady gtosowania (np. zasade jednomysinosci przy
podejmowaniu uchwaty o likwidacji zwigzku).
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Na gruncie prawa administracyjnego, zarzad bedzie petnit role organu administraciji,
do ktérego zastosowanie znajdg przepisy k.p.a.'®

Na potrzeby Pakietowego Projektu PPP, w odniesieniu do zarzadu zwigzku, warto
przewidzie¢ mozliwosé wyboru jego cztonkéw spoza sktadu zgromadzenia.
Obecnos¢ os6b spoza zgromadzenia (zwlaszcza specjalistow z réoznych dziedzin) moze
by¢ czynnikiem stabilizujgcym te forme wspétdziatania JST.

WAZNE: Czynnikiem stabilizujgcym zwigzek JST bedzie powotanie do zarzadu oséb
merytorycznych, spoza cztonkdw zgromadzenia. Ich ilos¢ nie moze przekraczac 1/3
liczby cztonkdéw zwigzku.

» Zarzad zwigzku jest powotywany i odwotywany przez zgromadzenie zwigzku, sposréd jego czionkéw. Zarzgd
moze mie¢ forme organu kolegialnego, jak rowniez moze by¢ jednoosobowy. Ustalenia w tym zakresie nastepuja
w granicach statutu zwigzku. Statut okresla liczbe cztonkéw zarzadu, jak rowniez, zgodnie z art. 73 ust. 3 u.s.g.,
moze przewidywac wybor cztonkdw zarzgdu spoza cztonkéw zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajgcej 1/3
skfadu zarzadu. Skorzystanie z tej mozliwosci bedzie uzasadnione w szczegdélnosci w sytuacji, gdy przedmiot
dziatalnos$ci zwigzku jest na tyle specjalistyczny, ze wymaga zaangazowania do jej prowadzenia odpowiednio
wykwalifikowanych osob. W przypadku, gdy zarzad zwigzku ma forme organu kolegialnego, zasadne jest
wytonienie przewodniczgcego zarzgdu.

12



Analiza i rekomendacja struktury organizacyjno-prawnej
Pakietowego Projektu PPP

4. Prawa i obowigzku JST oraz zwigzku miedzygminnego

- prawa i obowigzki JST

1)

2)
3)

Skutki przekazania zadan zwigzkowi

Jak wskazano powyzej, z dniem ogtoszenia statutu zwigzku, prawa i obowigzki (w zakresie
powierzonego zadania) gmin, bedacych cztonkami zwigzku, przechodzg na zwigzek. Oznacza
to, zatem, ze gminy traca prawo, jak rowniez kompetencje do wykonywania
przekazanego zwigzkowi zadania (na czas przynaleznosci do zwigzku). Nie moga one,
zatem wykonywac tego zadania, w takim zakresie, w jakim realizuje go zwigzek, do czasu

ich wystgpienia ze zwigzku, likwidacji, bgdz zmiany zakresu powierzonych zwigzkowi zadanh.

W konsekwencji, gmina traci rowniez mozliwos¢ swobodnego dysponowania
skladnikiem majatkowym, ktory jest istotnie powigzany z powierzonym zwigzkowi zadaniem.
Oznacza to réwniez, ze gmina nie moze np. przystgpi¢ do spdétki prawa handlowego
realizujgcej czynnosci w sferze uzytecznosci publicznej, ktdre pokrywajg sie z zadaniem
przekazanym zwigzkowi (wyrok z 18.2.2015 r., IV SA/GI 503/14). Watpliwosci budzi rowniez
mozliwos¢ przystgpienia gminy do dwoch lub wiecej zwigzkdw realizujgcych to samo zadanie.
Wydaje sie, ze taka mozliwos¢ istnieje, mozna bowiem rozdzieli¢ jedno zadanie na dwa lub
wiecej zwigzkéw. Wazne jednak, aby zakres zadania i kompetencje tych zwigzkow nie
pokrywaly sie, ani nie prowadzity do powstania luk, bgdz sporéw, co do zakresu ich
odpowiedzialnosci.

Obowiazki JST tworzacych zwigzek

Obowigzki JST tworzacych zwigzek, ktérego zadaniem bedzie realizacja Pakietowego
Projektu PPP mozna podzieli¢ na nastepujgce grupy:

obowigzki na etapie tworzenia zwigzku: w tym zakresie, gminy sg zobowigzane

do podjecia stosownych uchwat (o utworzeniu zwigzku, o przyjeciu statutu zwigzku),
dokonaniu uzgodnien z wojewodg w sprawie projektu statutu, czy poinformowaniu wojewody
o utworzeniu zwigzku (procedura utworzenia zwigzku zostata okreslona w rozdziale 1.3.2.1
pkt 2) Analizy).

obowiazki w zakresie partycypowania w kosztach realizacji zadania przez zwiagzek,
obowigzki o charakterze niefinansowym:

po pierwsze, gminy beda zobowigzane do przekazania Partnerowi Prywatnemu prawa
do dysponowania nieruchomosciami zajetymi lub przeznaczonymi pod drogi publiczne,
np. na podstawie umowy uzyczenia (ewentualnie gminy bedg zobligowane do przekazania
prawa do dysponowania nieruchomosciami zajetymi lub przeznaczonymi pod drogi publiczne
na rzecz zwigzku, tak, aby mogt on dalej przekazac to prawo Partnerowi Prywatnemu,

co jednak nie jest rekomendowanym rozwigzaniem),

po drugie, gminy beda zobowigzane do realizacji innych obowiazkéw niezbednych

do wykonania Pakietowego Projektu PPP (np. zabezpieczenia odpowiednich srodkow

w budzecie na pokrycie kosztow realizacji przedsiewziecia, uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, pozyskanie decyzji o lokalizacji celu publicznego,
przygotowanie uzgodnien oraz warunkow technicznych na potrzeby przygotowania PFU itd.).
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