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Wprowadzenie, cele, metodologia badan

Nie ulega watpliwosci, ze zagwarantowanie spotecznosciom lokalnym prawa
do samodzielnego — czy $cislej wzglednie samodzielnego — zarzadzania swoimi
sprawami nalezy do kluczowych standardéw ustrojowych demokratycznych panstw
oraz inkluzywnego prawa i inkluzywnej demokracjil. W tym miejscu warto
przypomnie¢, ze samorzad terytorialny to z jednej strony wspomniane prawo do
wzglednie samodzielnego zarzadzania swoimi sprawami, z drugiej za$ posiada-
jace wilasng podmiotowos¢ publicznoprawng i prywatnoprawng korporacje prawa
publicznego?. Zgodnie z dominujgca wspdlczesnie pozytywistyczng (panstwowa)

1 P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego [w:] Fenomen prawa
administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 760 i n.; T. Fotopoulos, Towards an Inclusive
Democracy. The crisis of the growth economy and the need for a new liberatory project, London—
New York 1997, s. 171 i n.; P. Ruczkowski, Czy obecny podziat zadan samorzqdu mam sens?
Zadania wlasne i zlecone jednostek samorzqdu terytorialnego — idea a rzeczywistosé [w:] Charak-
ter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 302.
Zob. tez prace: P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009; G. Baiocchi, Militants and
Citizen: The Politics of Participatory Democracy in Porto Alegre, Stanford University Press 2005.

2 S. Magiera, Kommunale Selbstverwaltung in der Europdischen Union [w:] Kommunale
Selbstverwaltung in Deutschland und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr.
Willi Bliimel, red. K. Grupp, M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 13 i n.; G. Piittner, Kommunale
Selbstverwaltung in den neuen Bundeslindern [w:] Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland
und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel, red. K. Grupp,
M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 35 i n.; W. Hoppe, Probleme des verfassungsrechtlichen Rechts-
schutzes der kommunalen Selbstverwaltung [w:] Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland
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koncepcja samorzadu terytorialnego pomimo posiadania odrebnej podmiotowo-
$ci prawnej® nie powinien by¢ on przeciwstawiany panstwu, gdyz to pafstwo
decyduje o istnieniu samorzadu i zakresie powierzonych mu zadan.

W dwoéch odmiennych koncepcjach samorzadu (prawnonaturalnej i pozyty-
wistycznej) upatruje si¢ zrodet podzialu zadan na wlasne i zlecone (powierzone),
jednak zadania samorzadu zaré6wno wlasne, jak i zlecone sa zadaniami publicz-
nymi, zadaniami pafistwa®. Analizujac nature zadan samorzadu terytorialnego,
I. Niznik-Dobosz traftnie zauwaza, ze maja one ,,walor publicznych, a zatem
stuzacych ogotowi, dostepnych dla ogotu, wykonywanych dla ogotu, zbiorowo-
$ci, wspolnoty w imi¢ dobra publicznego. Zadania te koresponduja z publiczny-
mi, powszechnymi potrzebami danej wspolnoty”®. Wymiar wspolnotowy, dobro
ogo6tu, realizacja potrzeb spotecznosci lokalnych z pewnoscia stanowia kompo-
nenty pojecia zadan publicznych samorzadu terytorialnego.

W ramach niniejszego opracowania nie ma miejsca na szerszg analize istoty
i zadan samorzadu terytorialnego na réznych jego poziomach i w tym zakresie
nalezy odesta¢ czytelnikow do obszernej literatury przedmiotu, natomiast skupimy
si¢ na zwigzku migdzygminnym jako jednej z mozliwych form wspoétdziatania
gmin w realizacji zadan zwigzanych z ochrong i ksztattowaniem srodowiska natu-
ralnego na przyktadzie Ekologicznego Zwigzku Gmin Dorzecza Koprzywianki.

Celem przeprowadzonej analizy jest rekonstrukcja regut dziatania (norm praw-
nych) odnoszacych si¢ do ustroju i funkcjonowania zwigzku miedzygminnego oraz
potwierdzenie hipotezy o wysokiej efektywnosci realizacji zadan gmin zwigza-
nych z ochrong i ksztattowaniem $rodowiska naturalnego w przypadku tworzenia
w tym celu zwigzkdw migdzygminnych. Jak si¢ bowiem wydaje, sposrod roéznych
form wspodtdziatania gmin to tworzenie zwigzkow migdzygminnych moze zapew-
ni¢ szereg korzysci w postaci efektywnos$ci oraz skutecznos$ci wykonywania zto-
zonych i kosztownych zadan publicznych®,

und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel, red. K. Grupp,
M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 67 i n.; A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Wien 2011, s.191in.

3 S. Fundowicz, Jednostka samorzqdu terytorialnego (gmina, powiat i wojewédztwo) — konstrukcja
prawna [w:] Wspdiczesne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 51 i n.

4 Ibidem, s. 302-303; P. Ruczkowski, Czy obecny podzial..., s. 302. Zob. tez: E. Olejniczak-
-Szatowska, Zadania wiasne i zlecone samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12,
S. 3-13; T. Moll, Podziat zadan migdzy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0” 2011, nr 1, s. 59-69; idem, Zadania samorzqdu terytorialnego a zadania administracji rzgdowej,
,.Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 123-133; E. Schmidt-ABmann, H.Ch. Rohl, Kommunal-
recht [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. E. Schmidt-ABmann, F. Schoch, Berlin 2008, s. 40 i n.

5 1. Niznik-Dobosz, Natura zadar samorzqdu terytorialnego [w:] Charakter i konstrukcja za-
dan samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 236-237.

6 Zob. P. Lazutka, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a sprawne wykonywanie zadan pu-
blicznych gmin wspdtuczestniczqgcych [w:] Procesy kierowania w systemie administracji publicznej,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszoéw 2014, s. 279-289.
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Dodatkowo w ostatnim czasie pojawia si¢ szereg nowych wyzwan zwigza-
nych z ochrong klimatu, w tym tzw. gospodarka zeroemisyjng czy tez gospodarka
0 obiegu zamknigtym (circular economy). Osiggni¢cie neutralnosci klimatycznej
wiaze si¢ ze szczegblnie duzymi naktadami oraz wymaga szeregu dziatan o cha-
rakterze organizacyjnym, co moze wymusza¢ podejmowanie decyzji o utworze-
niu wiekszych struktur, ktére beda posiadaty odpowiednie zasoby pozwalajace
skutecznie odpowiedzie¢ na nowe wyzwania.

Ilustracja rozwazan nad przyjetymi przez ustawodawce rozwigzaniami norma-
tywnymi dotyczacymi zwigzkow komunalnych jest analiza ustrojowo-funkcjonalna
utworzonego w celu wykonywania zadan gmin zwigzanych z ochrong i ksztatto-
waniem $rodowiska naturalnego dorzecza Koprzywianki Ekologicznego Zwiazku
Gmin Dorzecza Koprzywianki. Zwiazek ten podejmuje szereg dziatan w zakre-
sie m.in. ochrony wod, ziemi, powietrza oraz krajobrazu, prowadzenia edukacji
ekologicznej, pozyskiwania srodkow w celu realizacji inwestycji ekologicznych oraz
prowadzenia takich inwestycji, reprezentuje wspodlne interesy gmin, umozliwia wy-
mian¢ doswiadczen, szczegdlnie w zakresie zadan zwigzanych z ekologia, a takze
inicjuje i wspiera indywidualne przedsiewzigcia proekologiczne gmin.

Wsrod szezegotowych celow badawcezych nalezy wymienié: 1) dokonanie re-
konstrukcji regut dziatania (norm prawnych); 2) poszukiwanie wzajemnych za-
leznosci pomigdzy regutami dziatania; 3) obserwacj¢ praktyki administracyjnej;
4) analize ustroju, zadan i zasad funkcjonowania Ekologicznego Zwigzku Gmin
Dorzecza Koprzywianki.

Zarysowane wyzej cele badawcze determinujag dobdr metod i narzedzi po-
znawczych. Przede wszystkim zostata wykorzystana metoda dogmatyczna, ktora
uznawana jest za podstawowa metod¢ badawcza w naukach prawnych. Polega
ona na egzegezie aktow normatywnych przy wykorzystaniu jezykowych i poza-
jezykowych regut wyktadni prawa. Celem stosowania tej metody jest ustalenie
sformalizowanych regut dzialania (norm prawnych) i wzajemnych zaleznosci
miedzy nimi. W procesie egzegezy (rowniez poszukiwania wlasciwego, innego
niz literalny/dostowny sens i znaczenie poje¢ oraz instytucji prawnych) czgsto
konieczne jest takze siegniecie do pozajezykowych regut egzegezy tekstu, czyli
wyktadni systemowej i celowosciowej.

W naukach prawnych w zaleznos$ci od charakteru i ztozonosci analizowanego
zagadnienia si¢ga si¢ takze po szereg innych metod badawczych, zwlaszcza takich
jak metoda prawnoporéwnawcza i metoda historyczna (historycznoprawna). Metoda
prawnoporownawcza stuzy uwypukleniu najwazniejszych réznic i podobienstw
pomiedzy systemami prawnymi roznych panstw. Z kolei metoda historyczna jest
wykorzystywana w celu poszukiwan genezy badanych instytucji prawnych. Z uwagi
jednak na przyjete przez autora zalozenia metodologiczne pominigte zostaly metody
prawnoporownawcza i historyczna. Natomiast dodatkowo przeprowadzono obserwa-
cje praktyki funkcjonowania Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki.
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Zwiazek miedzygminny jako forma wspoldzialania gmin

Mozliwos$¢ wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego gwarantuje
Konstytucja RP, a takze ustawodawstwo zwykte. Wspomniana dopuszczalnosé
wspotdziatania jest m.in. komponentem zagwarantowanej konstytucyjnie zasady
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 5 Konstytucji RP) oraz
prawa zrzeszania si¢ (art. 172 Konstytucji RP).

Nie ulega watpliwosci, ze rozrost zadan przy jednoczesnym braku wystarcza-
jacych zasobow osobowych, rzeczowych i finansowych wymusza wspotdziatanie
jednostek samorzadu terytorialnego. W pismiennictwie stusznie zauwazono, ze ,,ce-
lem wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego jest zapewnienie skutecz-
nosci realizacji zadan publicznych przy jednoczesnym podnoszeniu wydajnosci
i efektywnos$ci tych dziatan™, a takze ze ,,wspotdziatanie jednostek samorzadu
terytorialnego jest przymiotem ich samodzielnos$ci w realizacji wlasciwych im
zadan publicznych”®. Konieczno$¢ urzeczywistnienia zasady sprawnosci (sku-
tecznosci, efektywnosci) dziatania administracji wymusza zatem wspotdziatanie
jednostek samorzadu terytorialnego.

Polskie prawo przewiduje r6zne formy wspotdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych. Stosownie do
tresci wspomnianego wyzej art. 172 ust. 2 i 3 Konstytucji RP jednostki samorzadu
terytorialnego maja prawo przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw. Zasady, na jakich samorzad moze korzysta¢ z tych
praw, okresla ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci
lokalnych i regionalnych®. Z kolei na podstawie przepisow rozporzadzenia (WE)
nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie europej-
skiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT) oraz ustawy z dnia 7 li-
stopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspdtpracy terytorialnej'! mogg byé
tworzone europejskie ugrupowania wspotpracy terytorialnej, do ktérych nalezec¢
moga m.in. jednostki samorzadu terytorialnego oraz stowarzyszenia i zwigzki
skupiajace te podmioty. Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $laskim'? okre$la zasady i tryb tworzenia oraz zasady funkcjo-
nowania zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie §laskim. Natomiast ustawa

7 P. Niemczuk, Instrumenty prawne wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego [W:]
Sposoby realizacji zadar publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 519.

8 Ibidem.

9 Dz.U. 2000, nr 91, poz. 1009 ze zm.

10 Dz. Urz. UE 2006 L 210/19.

1Dz.U. 2021, nr 218, poz. 1219.

12 Dz.U. 2021, poz. 1277 ze zm.
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z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®® stanowi, ze wykonywanie zadan
publicznych moze by¢ realizowane w ramach wspotdziatania miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego (art. 10 ust. 1 u.s.g.), a takze z organami administracji
rzadowej 1 innymi podmiotami prawa (art. 8 u.s.g.). W szczeg6lnosci umozliwia
tworzenie zwigzkow migdzygminnych (rowniez zwigzkéw powiatowo-gminnych
— art. 73b u.s.g.), porozumien miedzygminnych i stowarzyszen gmin. Mozliwos¢
wspodtdziatania jednostek samorzadu terytorialnego przewiduja tez pozostate usta-
wy samorzadowe, przy czym ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwal® nie wyposazyla samorzadu wojewodztwa w uprawnienia do tworze-
nia i przystgpowania do zwigzku komunalnego (samorzadowego) jako regionalnej
wspolnoty samorzadowe;.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze mozliwos¢ wspoldziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w tym tworzenie zwigzkéw komunalnych (mi¢dzygmin-
nych), nie jest domeng tylko polskiego prawa, gdyz tego typu formy wspotdziata-
nia spotykane sg np. w Niemczech (Gemeindeverbiinde, Zweckverbiinde)*® oraz
w innych systemach prawnych?®.

Ustawodawca wprowadza przynajmniej wzgledng swobode wyboru formy
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Wspomniana swoboda wy-
boru formy wspoétdziatania jest wyrazem zasady samodzielnos$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W tym kontek$cie nalezy zasadniczo podzieli¢ poglad
J. Parchomiuka, zgodnie z ktérym ,,istnieja dwie kluczowe determinanty wybory
formy realizacji zadan przez administracje publiczng, o przeciwstawnych co do
zasady wektorach: zwigzanie prawem oraz wymogi skutecznosci, efektywnosci
realizacji zadan publicznych”'’. Wspomniane przez tego autora determinanty
dotycza tez wyboru formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wymodg efektywnosci, sprawnosci, ekonomicznosci
wykonywania zadan publicznych stat si¢ obecnie wymogiem prawnym, a co za
tym idzie — z obszaru prakseologii zostal implementowany do sfery prawa. Jak
podkresla E. Olejniczak-Szatowska, ,,zasada sprawnego dziatania administracji
moze by¢ uznana za zasade prawa. Ma ona podstawe konstytucyjng — w tresci
preambuty zawarta jest deklaracja o dazeniu do zapewnienia w dziataniu instytu-
cji publicznych rzetelnosci i sprawnosci. Znajduje ona takze oparcie w szczego-
towych przepisach prawa pozytywnego™8. Zasada sprawnosci dziatania powinna

13 Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm. (dalej: u.s.g.).

14 Dz.U. 2021, poz. 1372 ze zm.

15 E. Schmidt-Apmann, H.Ch. R6hl, Kommunalrecht, s. 120-125.

16 A, Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 197-198.

7], Parchomiuk, Wolnosé wyboru i naduzycie formy realizacji zadan publicznych [w:] Spo-
soby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 543.

18 E. Olejniczak-Szatowska, Zasada sprawnosci dziatania administracji (zasada efektywno-
sci) [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2016, s. 196.
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mie¢ zatem kluczowe znaczenie podczas podejmowania decyzji o realizacji za-
dan publicznych we wspoéldziataniu oraz o wyborze formy wspotdziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Wyjatek od zasady swobody wyboru formy wspoldziatania dotyczacy zwigz-
kéw miedzygminnych wprowadza art. 64 ust. 4 u.s.g., przewidujac, ze w drodze
ustawy moze by¢ natozony na gminy obowiazek ich utworzenia. Oznacza to row-
niez zakaz wystgpowania ze zwigzku oraz jego likwidacji'®.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze zwigzki migdzygminne sa jedna z najwaz-
niejszych i najbardziej rozbudowanych strukturalnie form wspoétdziatania gmin?.
Posiadaja tez najpelniejsza regulacje prawna, przy czym szereg kwestii zwigza-
nych z ustrojem i zasadami dziatania zwigzku zaliczono do tzw. materii statutowe;j,
co z kolei umozliwia pewna elastyczno$¢ w dostosowaniu rozwigzan organiza-
cyjnych i funkcjonalnych do zakresu i charakteru zadan przekazywanych zwiaz-
kowi miedzygminnemu.

W u.s.g. zostaly zawarte regulacje dotyczace konstrukcji prawnej zwigzku mige-
dzygminnego. Z uwagi na obszerng literatur¢ przedmiotu? w tym miejscu ogra-
niczymy si¢ tylko do syntetycznego przedstawienia najwazniejszych zatozen or-
ganizacyjnych i funkcjonalnych zwigzkow migdzygminnych.

W przeciwienstwie do porozumien miedzygminnych, zwigzek jest odrebnym
od tworzacych go gmin podmiotem prawa wyposazonym w podmiotowos¢ ad-
ministracyjnoprawng i cywilnoprawna oraz posiadajagcym wilasne organy, ktore
dziataja w jego imieniu. Organem stanowigcym i kontrolnym jest zgromadzenie
zwiazku, natomiast organem wykonawczym — zarzad zwigzku. W sktad zgroma-
dzenia wchodza wojtowie gmin uczestniczacych w zwiazku. Na wniosek wojta
rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie gminy w zgromadzeniu zastepcy
wojta albo radnemu. Statut moze przyznawac okreslonym gminom wigcej niz
jeden glos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli wyznacza zaintere-
sowana rada gminy. Z kolei zarzad zwiazku jest powotywany i odwotywany
przez zgromadzenie zwigzku sposrdd jego cztonkow. O ile statut zwigzku tak
stanowi, dopuszczalny jest wybdr cztonkéw zarzadu spoza cztonkéw zgroma-

19 B. Jaworska-Debska, Wspéldziatanie i ,, ruch zadan” w systemie samorzqdu terytorialnego
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2016, s. 439-440.

20 Zob. J. Kastelik-Fendryk, Struktura organizacyjna zwigzku komunalnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 1,s. 73 in.

21 Zob. R Mikosz, Zwigzki komunalne, porozumienia komunalne, stowarzyszenia gmin, Ka-
towice 1991; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2008; A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu teryto-
rialnego jako struktura sieciowa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86-103; P. Kuzior,
Utworzenie zwiqzku miedzygminnego a dziatalnos¢ nadzorcza wojewody, ,,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 1-2, s. 97-106; M. Kasinski, Zwigzki migdzygminne a dzialalnos¢ nadzorcza regional-
nych izb obrachunkowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 27-34.
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dzenia w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwigzku. Statut zwigzku
okresla organy zwigzku, ich strukture, zakres 1 tryb dziatania.

Zwigzki miedzygminne sg tworzone przez gminy w celu wspolnego wyko-
nywania zadan publicznych. W literaturze na ogot przyjmuje si¢, ze w ramach
zwiazku mogg by¢ realizowane wszelkie kategorie zadan zar6wno wiasne, W tym
rowniez obligatoryjne, jak i zlecone gminie w trybie ustawowym i powierzone
na podstawie porozumienia?’. Zwigzek moze by¢ tworzony takze w celu wspol-
nej obstugi, w szczegolnosci administracyjnej, finansowej i organizacyjne;j.

Co warto podkresli¢, w art. 7 ust. 1 u.s.g. wérod zadan wlasnych gmin wy-
mieniono zadania zwigzane z ochrong srodowiska i przyrody, fadu przestrzennego,
gospodarki wodnej, wodociagdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania Sciekow komunalnych, utrzymania czysto$ci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz, zieleni gminnej i zadrzewien,
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, czyli szereg zadan z zakresu
szeroko rozumianej ekologii, utrzymania czystosci i gospodarki komunalne;j.
Wykonywanie zadan o tym charakterze przewiduja takze inne ustawy, w Szcze-
gblnosci ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach?. Stosownie do treéci art. 3 ust. 1 tej ustawy utrzymanie czystosci
i porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych zadan wtasnych gminy. W kon-
tek$cie naszych rozwazan warto zwroci¢ uwage, ze w przypadku wykonywania
zadan w zakresie zapewniania czysto$ci, porzadku i tworzenia warunkoéw nie-
zbednych do ich utrzymania przez zwigzek migdzygminny okreslone w u.c.p.g.
prawa i obowiazki organow gminy, w tym uchwalanie aktoéw prawa miejscowe-
g0, wykonuja wlasciwe organy tego zwiazku (art. 3 ust. 2a u.c.p.g.).

Ekologiczny Zwigzek Gmin Dorzecza Koprzywianki —
koncepcja, struktura, zadania

Jak wspomniano wyzej, szeroko rozumiane zadania zwigzane z ochrong
i ksztalttowaniem $rodowiska naturalnego moga by¢ wykonywane nie tylko sa-
modzielnie przez gminy, lecz réwniez moga by¢ przedmiotem wspoldziatania
miedzygminnego, w tym realizowane w ramach zwigzku migdzygminnego.

Wsrod utworzonych w tym celu zwigzkéw miedzygminnych nalezy wymie-
ni¢ Ekologiczny Zwigzek Gmin Dorzecza Koprzywianki (EZGDK). Konieczno$¢
podjecia dziatan na rzecz ochrony $rodowiska dorzecza Koprzywianki sktonita
wladze samorzagdowe w 1992 r. do utworzenia EZGDK, ktoéry zostat oficjalnie

22 B, Jaworska-Debska, Wspétdziatanie..., s. 441.
23 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 2021,
poz. 888 ze zm.), dalej: u.c.p.g.
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zarejestrowany 27 kwietnia 1994 r.2* Podstawy prawne Zwigzku stanowia, oprocz
wspomnianych wyzej przepisow konstytucyjnych i ustawowych, postanowienia
Statutu® oraz Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie EZGDK?,

Obecnie w sktad Zwigzku wchodza gminy: Backowice, Bogoria, Dwikozy,
Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Lonidw, Obrazéw, Opatdéw, Osiek,
Ozaréw, Sadowie, Samborzec, Sandomierz i Zawichost. O przyjeciu do Zwiazku
nowego uczestnika decyduje Zgromadzenie Zwiazku w drodze uchwaty. Siedzi-
ba Zwiazku jest miejscowos¢ Backowice.

Obszar Zwiazku zamieszkuje ok. 132 tys. osdb, a zajmowana powierzchnia
to 1519 km?.

Organami EZGDK sg Zgromadzenie Zwiazku i Zarzad Zwigzku. Do udziatu
w Zgromadzeniu z glosem stanowigcym uprawniony jest wojt (burmistrz) gminy
cztonkowskiej Zwiazku i1 jedna osoba wybrana przez rad¢ gminy czlonkowskiej
Zwiazku. Kazdy przedstawiciel gminy cztonkowskiej Zwigzku ma w Zgroma-
dzeniu jeden glos.

Zarzad Zwigzku liczy od trzech do pigciu cztonkow, sktada sie¢ z przewodni-
czacego Zarzadu oraz dwoch do czterech cztonkéw. Liczebno$¢ Zarzadu na ka-
dencje¢ ustala Zgromadzenie w drodze uchwaty. Cztonkowie Zarzadu sg wybierani
i odwotywani przez Zgromadzenie sposrod jego czionkoéw lub spoza tego grona
w glosowaniu tajnym. Dopuszczalny jest wybor cztonkdéw Zarzadu spoza czton-
kéw Zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 statutowego sktadu Zarzadu.

Sktad Zgromadzenia oraz Zarzadu Zwigzku ustalany jest na okres kadencji
wynoszacej 5 lat, przy czym Zarzad wykonuje swoje obowiazki do czasu wybo-
ru nowego Zarzadu przez Zgromadzenie Zwigzku.

Obecnie w sktad Zgromadzenia wchodzg wojtowie (burmistrzowie) i prze-
wodniczacy rad zrzeszonych Gmin, natomiast w sktad Zarzadu wchodza przewod-
niczacy i czterech cztonkow.

Zgromadzenie Zwiazku jest wtadza stanowigca. Do wylacznej kompetencji
Zgromadzenia naleza sprawy okreslone w § 10 Statutu Zwigzku, w tym m.in.:
1) wyboér i odwotanie przewodniczacego Zgromadzenia i jego zastepcy; 2) Wy-
bor i odwotanie cztonkéw Zarzadu Zwigzku; 3) wybor i odwotanie cztonkoéw
Komisji Rewizyjnej, Komisji Skarg, Wnioskoéw i Petycji oraz innych komisji
Zgromadzenia Zwiazku; 4) powotywanie komisji doraznych Zwigzku, ustalanie
ich zadan i czasu trwania oraz sposobu publikacji wynikow ich pracy; 5) pode;j-

24 Zob. http://ezgdk.pl/ezgdk/historia (25.04.2021).

% Statut Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki z siedzibg w Backowicach
ogloszony obwieszczeniem Wojewody Swigtokrzyskiego z dnia 29 kwietnia 2011 r. (Dz. Urz. Wo-
jewodztwa Swietokrzyskiego nr 114, poz. 1228).

2% Uchwata nr XI11/70/2020 Zgromadzenia Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzy-
wianki z dnia 14 pazdziernika 2020 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Ekologicznego Zwiagzku
Gmin Dorzecza Koprzywianki, http://ezgdk.pl/images/dokumenty/regulamin/Uchwala_70_Regu
lamin.pdf (25.04.2021).
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mowanie decyzji o inwestycjach wspolnych Zwigzku, zasadach ich finansowania
i rozliczania; 6) podejmowanie decyzji w sprawie uchwalenia rocznego budzetu
Zwiazku; 7) podejmowanie decyzji w sprawach zatwierdzenia programoéw wie-
loletnich i1 planéw rozwoju; 8) uchwalanie przyjecia lub wykluczenia cztonka;
9) uchwalanie regulaminu korzystania z obiektow i urzadzen Zwigzku gwarantu-
jacego gminom uczestniczacym w Zwigzku rowne prawa; 10) podejmowanie
uchwat w przedmiocie wyodrebnienia majatku do prowadzenia przedsi¢biorstwa
powstalego w wyniku realizacji inwestycji wspdlnej i statutu tego przedsiebior-
stwa; 11) wyrazanie zgody na zbycie zorganizowanych zaktadow i/lub sktadni-
kéw mienia nieruchomego Zwiazku; 12) ustalanie gornego limitu rocznego zo-
bowigzan podejmowanych przez Zarzad; 13) uchwalenie wysokosci i terminow
ptatnosci sktadek cztonkowskich; 14) ustalanie wysokosci i rodzaju swiadczen
uczestnikow Zwigzku na rzecz Zwiazku, w tym wptat uczestnikow Zwiazku
z tytulu udzialu w kosztach dziatalno$ci inwestycyjnej i biezacej Zwiazku, oraz
terminéw ich uiszczania; 15) uchwalenie i zmiana statutu; 16) stanowienie w in-
nych sprawach wniesionych pod obrady przez cztonkow Zwiagzku i Zarzad Zwigz-
ku; 17) podejmowanie uchwat w przedmiocie likwidacji Zwiazku, ustanowienia
likwidatora oraz ustalanie czasu trwania likwidacji.

W Statucie Zwiazku okreslono tryb pracy Zgromadzenia oraz zasady podej-
mowania uchwat (§ 11).

Zarzad Zwiazku jest wtadzg wykonawcza, reprezentuje Zwigzek w stosun-
kach zewnetrznych, w tym takze wobec sagdow i organéw administracji publicz-
nej, kieruje wszystkimi sprawami z zakresu biezacej dziatalnosci Zwiazku, wy-
konuje uchwaty Zgromadzenia i zadania Zwigzku okreslone przepisami prawa.
Do zadan Zarzadu nalezy w szczegdlnosci: 1) przygotowywanie projektéw uchwat
Zgromadzenia; 2) gospodarowanie mieniem Zwigzku; 3) prowadzenie gospodarki
finansowej i wykonywanie budzetu Zwiazku; 4) sktadanie Zgromadzeniu spra-
wozdan z dziatalnosci, w tym sprawozdan finansowych.

Ponadto w strukturze Zwigzku wyodrgbnia si¢ Komisje Rewizyjna, Komisje
Skarg, Wnioskow i Petycji oraz inne komisji Zgromadzenia Zwigzku.

Co warto zauwazy¢, w wyniku zmian przepisOw wzmocniono zasad¢ jawno-
$ci dziatania organow Zwigzku, przewidujgc w szczegdlnosci, ze Zgromadzenia
s transmitowane i utrwalane za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk.
Nagrania obrad sg udostgpniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie
internetowej Zwigzku oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.

Jak zasygnalizowano wyzej, do ogolnie sformutowanych zadan EZGDK na-
lezy podejmowanie dziatan na rzecz ochrony i ksztaltowania srodowiska natu-
ralnego dorzecza Koprzywianki, w tym ochrony wdd, ziemi, powietrza oraz
krajobrazu, prowadzenie edukacji ekologicznej spoteczenstwa w gminach czton-
kowskich Zwiazku, pozyskiwanie srodkow w celu realizacji inwestycji ekolo-
gicznych, w tym funduszy europejskich i innych funduszy zewnetrznych, oraz

301



prowadzenie takich inwestycji, reprezentowanie wspolnych interesow gmin zrze-
szonych w Zwiazku wobec organdéw administracji publicznej, organizacji i insty-
tucji, umozliwianie wymiany do§wiadczen w zakresie zadan zwigzanych z ekologia,
a takze inicjowanie i wspieranie indywidualnych przedsiewzie¢ proekologicz-
nych gmin.

Z kolei wsrdd szczegdtowych zadan Zwiazku nalezy wymieni¢ planowanie

i wykonywanie zadan publicznych w zakresie wspodlnej polityki zaopatrzenia
w wodg 1 gospodarki $ciekami oraz tworzenie warunkow niezbednych do utrzy-
mania porzadku i czystosci na terenach gmin bedacych uczestnikami EZGDK
w dziedzinie gospodarki odpadami, w tym zadania polegajace na:

ustaleniu lokalizacji wspolnych inwestycji,

przeprowadzeniu stosownych prac koncepcyjnych dla planowanej inwestycji
wspolnej,

przeprowadzeniu postepowania w zakresie wymaganym przepisami prawa
dla prawidtowej realizacji planowanych inwestycji wspolnych oraz ich odbio-
ru i rozliczenia,

tworzeniu warunkéw do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czy-
stosci i porzadku na terenie gmin bedacych uczestnikami Zwigzku, w tym za-
pewnieniu wykonania tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek or-
ganizacyjnych,

wspolnej budowie, utrzymaniu i eksploatacji regionalnej instalacji do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych w Janczycach dla gmin-uczestnikow Zwigzku,
objeciu systemem gospodarowania odpadami komunalnymi wszystkich wia-
$cicieli nieruchomosci na terenach gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwa-
niska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Obrazéw, Opatow, Osiek,
Samborzec, Sadowie, Zawichost oraz utworzeniu na terenach tych gmin punk-
tow selektywnego zbierania odpadow komunalnych w sposob zapewniajacy
fatwy dostgp dla wszystkich mieszkancow, w tym wskazanie miejsc, w kto-
rych moga by¢ prowadzone zbiorki zuzytego sprzetu elektrycznego i elektro-
nicznego pochodzacego z gospodarstw domowych,

nadzorze nad gospodarowaniem odpadami komunalnymi, w tym realizacja
zadan powierzonych podmiotom odbierajagcym odpady komunalne od wtasci-
cieli nieruchomosci na obszarze gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwani-
ska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, Loniéw, Obrazoéw, Osiek, Samborzec,
Sadowie, Zawichost oraz systemem gospodarowania odpadami komunalnymi,
ustanowieniu dla gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow,
Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Obrazoéw, Opatdéw, Osiek, Samborzec, Sa-
dowie, Zawichost jako uczestnikow Zwiazku jednolitych zasad selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych obejmujacego co najmniej frakcje odpadow:
papier, metal, tworzywa sztuczne, szkto i opakowania wielomateriatowe oraz
odpady komunalne ulegajace biodegradacji,
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utworzeniu punktow selektywnego zbierania odpadow komunalnych w spo-
sob zapewniajacy tatwy dostep dla wszystkich mieszkancow gmin Backowi-
ce, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Loniéw,
Obrazow, Opatdow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost, w tym wskazanie
miejsc, w ktdrych moga by¢ prowadzone zbidrki zuzytego sprzetu elektrycz-
nego i elektronicznego pochodzacego z gospodarstw domowych,
zapewnieniu osiggniecia odpowiednich poziomow recyklingu, przygotowania
do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy
odpadow komunalnych ulegajacych biodegradacji na terenach gmin Backo-
wice, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, t.o-
niow, Obrazéw, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost,
prowadzeniu dziatan informacyjnych i edukacyjnych w zakresie prawidlowe-
go gospodarowania odpadami komunalnymi, w szczegdlnosci w kwestii se-
lektywnego zbierania odpadéw komunalnych, na terenach gmin: Backowice,
Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, L.oniow, Ob-
razow, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost,
realizacji dla gmin, od ktérych Zwiazek przejat zadania wlasne zwiazane
z systemem gospodarowania odpadami, nastgpujacych obowigzkow:
¢ udostgpnienia na stronie internetowej Zwigzku oraz w sposob zwyczajowo
przyjety informacji o: podmiotach odbierajacych odpady komunalne od
wiascicieli nieruchomosci z terenu danej gminy, miejscach zagospoda-
rowania przez podmioty odbierajace odpady komunalne od wtascicieli
nieruchomosci z terenu danej gminy zmieszanych odpadéw komunalnych,
odpadéw zielonych oraz pozostatosci z sortowania odpadow komunalnych
przeznaczonych do sktadowania; osiagnietych przez Zwigzek oraz pod-
mioty odbierajace odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci, ktore
nie dzialaja na podstawie umowy i nie $wiadcza takiej uslugi w trybie za-
moéwienia z wolnej reki w danym roku kalendarzowym, wymaganych po-
ziomach recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku inny-
mi metodami oraz ograniczenia masy odpadow komunalnych ulegajacych
biodegradacji, przekazywanych do sktadowania; punktach selektywnego
zbierania odpadow komunalnych zawierajace: firme¢, oznaczenie siedzi-
by i adres albo imig¢, nazwisko i adres prowadzacego punkt selektywnego
zbierania odpadow komunalnych, adresy punktow selektywnego zbierania
odpadow komunalnych na terenie danej gminy wraz ze wskazaniem godzin
przyjmowania odpadow, zbierajacych zuzyty sprzet elektryczny i elek-
troniczny pochodzacy z gospodarstw domowych, o ktéorych mowa w usta-
wie z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektro-
nicznym?,

27 Dz.U. 2020, poz. 1893 ze zm.
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e corocznej analizy stanu gospodarki odpadami komunalnymi w zakresie wy-
nikajagcym z ustawy w celu weryfikacji mozliwosci technicznych i organi-
zacyjnych Zwiazku w kwestii gospodarowania odpadami komunalnymi.

Ponadto do zadan EZGDK nalezy zapobieganie bezdomnosci zwierzat na za-
sadach okreslonych w przepisach o ochronie zwierzat na terenach gmin Backowi-
ce, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Ob-
razéw, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Sandomierz, Zawichost.

Jak widzimy, zakres aktywno$ci EZGDK jest szeroki, przy czym podstawowa
dzialalno§¢ Zwiazku skupia si¢ wokdt spraw zwigzanych z szeroko rozumiang
gospodarka odpadami oraz gospodarka wodno-$ciekowa, co przyniosto wymier-
ne efekty w postaci mozliwie kompleksowej realizacji inwestycji proekologicz-
nych, pozyskiwania srodkow finansowych na tego typu inwestycje oraz stworze-
nia kompleksowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi na obszarze
gminu uczestniczacych w Zwiazku.

Podsumowanie

Staty rozrost zadan przy jednoczesnym braku wystarczajacych zasobow fi-
nansowych, osobowych i rzeczowych wymusza wspotdziatanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktorego celem jest urzeczywistnienie zasady sprawnosci (efek-
tywnosci, ekonomicznosci) dziatania administracji.

Aby usprawni¢ wykonywanie natozonych na administracj¢ publiczng zadan,
ustawodawca przewiduje r6zne formy wspotdziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego, w tym mozliwos$¢ tworzenia zwigzkow komunalnych (np. zwiazkoéw
miedzygminnych). Podmioty wspotdziatajace uzgadniaja i podejmuja dziatania
shuzace realizacji wspolnych celow.

Wsrod zadan publicznych, ktorych wykonywanie moze by¢ objete réznymi
formami wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy wymienié
zadania zwigzane z ochrong §rodowiska i przyrody, gospodarkg wodna, budowa
i rozbudowa sieci wodociggowej, zaopatrzeniem w wode, budowa kanalizacji,
usuwaniem i oczyszczaniem $ciekow komunalnych, utrzymaniem czystosci i po-
rzadku, utrzymaniem urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwianiem od-
padow komunalnych. Jedng z form wspoldziatania, ktéra moze by¢ wykorzy-
stywana dla realizacji tych zadan, jest zwigzek migdzygminny.

Utworzenie zwigzku migdzygminnego moze nie$¢ ze sobg szereg korzysci cho-
ciazby w postaci wzmocnienia potencjatu organizacyjnego i finansowego gmin two-
rzacych zwigzek, a co za tym idzie — utatwia czy niekiedy wrecz w ogdle umozliwia
wykonywanie okres$lonych zadan publicznych, w tym o charakterze ekologicznym,
ktore wigza si¢ czesto z duzymi naktadami finansowymi. Nalezy zdawac¢ sobie
sprawe z tego, ze wiele gmin dysponuje zbyt maltymi zasobami osobowymi i mate-
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rialnymi, zeby sprawnie i skutecznie samodzielnie wykonywac natozone zadania.
Tego typu sytuacje sa czgsto efektem zapasci demograficznej i gospodarczej niekto-
rych gmin w Polsce. Niestety problemy demograficzne i rézne dysfunkcje gospo-
darcze stajg si¢ doswiadczeniem coraz wigkszej liczby gmin w naszym kraju. Od-
powiedzig i pewnym antidotum na te problemy moze by¢ tworzenie zwigzkow
migdzygminnych oraz podejmowanie wspoétdziatania gmin w innych formach.

Efektem przeprowadzonej analizy jest rekonstrukcja regut dziatania (norm
prawnych) odnoszacych si¢ do ustroju i funkcjonowania zwiazku miedzygmin-
nego oraz potwierdzenie hipotezy o wysokiej efektywnosci realizacji zadan gmin
zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem $rodowiska naturalnego w przypadku
tworzenia w tym celu zwigzkoéw migdzygminnych.

Powyzsze wnioski potwierdza analiza organizacji i funkcjonowania Ekolo-
gicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki. Dziatalno$¢ Zwiazku przyczy-
nia si¢ do mozliwie wysokiej efektywnosci wykonywania zadan przede wszystkim
w zakresie ochrony §rodowiska, w tym umozliwia stworzenie kompleksowego
systemu gospodarki odpadami oraz gospodarki wodno-sciekowe;.

Co warto podkres$li¢, kilkuletnie doswiadczenie funkcjonowania Zwigzku po-
kazuje, jak wazne jest zaangazowanie gmin w jego dziatalno$¢. Nie ulega wat-
pliwosci, ze samo utworzenie zwigzku miedzygminnego — bez nalezytego zaan-
gazowania organizacyjnego i finansowego gmin uczestniczacych — nie zalatwi
wszystkich problemow.

Ponadto uwypukla niepetng regulacje ustawowa dotyczaca zwigzkéw komu-
nalnych, a nawet potrzebe odrebnego uregulowania kwestii odnoszacych si¢ do
ustroju i funkcjonowania zwigzkow komunalnych czy tez szerzej — réwniez innych
form wspoéltdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie mozna
wiec sformutowac postulat wylaczenia z ustaw samorzadowych przepisow dotycza-
cych réznych form wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego i uchwa-
lenia odrgbnej ustawy regulujacej te kwestie w sposob systemowy.

Wsréd odrebnych problemow nalezy wymienic¢ brak pewnosci prawa, chaos
legislacyjny, tworzenie wzajemnie wykluczajacych si¢ regulacji prawnych w ob-
szarach bedacych przedmiotem dziatalnosci EZGDK.
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Streszczenie

Celem opracowania jest rekonstrukcja regut dziatania (norm prawnych) odnoszacych si¢ do
ustroju i funkcjonowania zwiazku mi¢dzygminnego oraz potwierdzenie hipotezy o wysokiej efek-
tywnosci realizacji zadan gmin zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem srodowiska naturalnego na
przyktadzie Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki.

Zwiazek ten podejmuje szereg dziatan w zakresie m.in. ochrony wod, ziemi, powietrza oraz
krajobrazu, prowadzenia edukacji ekologicznej, pozyskiwania srodkéw w celu realizacji inwestycji
ekologicznych oraz prowadzenia takich inwestycji, reprezentuje wspodlne interesy gmin, umozliwia
wymiane doswiadczen, szczegélnie w zakresie zadan zwiazanych z ekologia, a takze inicjuje
i wspiera indywidualne przedsigwzigcia proekologiczne gmin.

Stowa kluczowe: zwigzek miedzygminny, wspoldziatanie gmin, ochrona i ksztattowanie srodowi-
ska naturalnego, zadania gmin, gmina

THE COOPERATION OF MUNICIPALITIES (GMINAS)
IN THE IMPLEMENTATION OF NATURAL ENVIRONMENT PROTECTION
AND MANAGEMENT TASKS AS ILLISTRATED BY THE EXAMPLE
OF THE ECOLOGICAL UNION OF THE KOPRZYWIANKA RIVER
BASIN MUNICIPALITIES

Summary

The purpose of the study is to reconstruct the operating principles (legal norms) related to the
system and functioning of the union of municipalities and to confirm the hypothesis on high effec-
tiveness of environmental protection and management tasks as illustrated by the example of the
Ecological Union of the Koprzywianka River Basin Municipalities.

The Union has been undertaking a number of actions in the areas, such as water, land, air and
landscape protection, ecology education, ecological investment fundraising and ecological invest-
ment projects. It safeguards common interests of the municipalities and enables the exchange of
experience, particularly in the area of ecological measures. The Union is also responsible for initi-
ating and supporting pro-ecological activities of particular municipalities.

Keywords: a union of municipalities (gminas), cooperation of municipalities, natural environment
protection and management , tasks of municipalities, a municipality (gmina)



