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ABSTRAKT Cel — podjgto probe uporzadkowania i usystematyzowania stanu wiedzy z zakresu funkcjonowa-
nia zwiazkoéw mig¢dzygminnych w Polsce, ich otoczenia prawnego i organizacji oraz wskazano na
finansowe aspekty i uwarunkowania dziatalno$ci zwiazkow. W czeéci empirycznej opracowania
zaprezentowano dotychczasowe doswiadczenia w funkcjonowaniu zwiazkéw miedzygminnych i re-
alizacji przez nie zadan publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem ich dysfunkcjonalno$ci zdia-
gnozowanej w wyniku dziatalnos$ci kontrolnej NIK.

Metodyka badania — wykorzystano krytyczna analiz¢ piSmiennictwa, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem analizy aktow prawnych i raportéw pokontrolnych NIK, zastosowano metody indukcji i deduk-
cji oraz metodg obserwacyjna.

Wynik — przeglad dotychczasowych doswiadczen w funkcjonowaniu zwiazkow migdzygminnych
w aspekcie teoretycznym i praktycznym wskazuje, ze o ile ramy formalnoprawne dla funkcjono-
wania tych podmiotow sa wystarczajace, o tyle respektowanie wymogow prawnych w praktyce nie
zawsze przebiega w sposob prawidtowy, co wynika zazwyczaj z braku doswiadczenia decydentow
lub ich niewiedzy. Skala nieprawidtowosci jest niewielka, jakkolwiek czgstotliwo$¢ i liczebno$¢ ich
wystepowania znaczna. Nalezy oczekiwaé, ze wobec rosnacej liczby zadan przypisanych gminom
do realizacji przy niezmienionym stanie ich finansow popularno$¢ zwiazkow miedzygminnych, jako
formy realizacji zadan publicznych bedzie rosta.

Wartos¢ — w artykule w kompleksowo zaprezentowano rzadko podejmowana w literaturze przed-
miotu problematyke zogniskowang na zwigzkach migdzygminnych oraz aspektach organizacyjnych
i finansowych ich funkcjonowania. Na uwage zastuguje w szczegolnosci diagnostyka dysfunkcji
w sferze funkcjonowania zwiazkéow migdzygminnych, stabo opisana w literaturze przedmiotu a za-
prezentowana w artykule.

Organization and functioning of intermunicipal unions in Poland

KEYWORDS union of communes, local government, financial management, public finances

ABSTRACT Purpose — in an article authors attempted to organize and systematize the knowledge of the
functioning of the union of communes in Poland, their legal environment, organization and the
financial aspects and determinants of their activities. In the empirical part of the paper authors
presented the experience in functioning of union of communes and their implementation of public

Uniwersytet Szczecinski 123



Magdalena Zioto, Bartosz Oliwa

tasks with particular regard to their dysfunctionality diagnosed as a result of the Supreme Chamber
of Control audit activity.

Methodology — the article uses critical analysis of literature with particular emphasis on the analysis
of legal acts and audit reports of the Supreme Chamber of Control, methods of induction and
deduction, and observational methods.

Findings — reviewing previous experience in the functioning of union of communes relations in the
theoretical and practical aspects indicates that while the formal legal framework for the functioning
of these entities is sufficient, the legal requirements in practice is not always normal, which is usually
result of the lack of experience of decision makers or their knowledge. The range of irregularity is
small, although the frequency and abundance of their occurrence are considerable. It is expected that
in the face of the increasing number of tasks assigned to municipalities to carry out their unchanged
state of finances, the popularity of unions of communes as a form of implementation of public tasks
will increase.

Value — the research paper in a complex way presents the rarely depicted in the reference books issues
of the union of communes and the organizational and financial aspects of its operations. Particularly
noteworthy is the diagnostics of dysfunction in the area of the union of communes’ functioning,
poorly described in the literature and presented in the article.

1. Formalnoprawne uwarunkowania funkcjonowania zwigzkow
miedzygminnych

Polskie uwarunkowania legislacyjne dopuszczaja mozliwo$¢ tworzenia zréznicowanych form
organizacyjno-prawnych w celu wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) po-
legajacego na wspotrealizacji przez te jednostki zadan publicznych. Zazwyczaj sytuacja taka
dotyczy wykonywania zadan, ktére z uwagi na r6zne uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne
sa trudne do podjecia lub wrecz niemozliwe do samodzielnego wykonania przez dang jednostke
samorzadowa. Do popularnych form wspotpracy jednostek terytorialnych zalicza si¢ zwiazki
JST!, ktore w literaturze przedmiotu definiowane sg jako ,,odrebne od ich uczestnikéw podmioty
majgce osobowos¢ prawng i podmiotowos¢ publicznoprawng” (Stahl, Jaworska-Debska, 2010,
s. 306). Wsrod najczestszych przestanek tworzenia takich zwigzkéw mozna wymienic¢ te o cha-
rakterze: finansowym, organizacyjnym, infrastrukturalnym, przestrzennym oraz srodowisko-
wym (Ofiarska, 2012, s. 205).

W praktyce jednak najczesciej wykorzystywana formuta wspotpracy sa zwigzki migdzyg-
minne, okreslane takze mianem zwigzkow komunalnych lub migdzykomunalnych.

Podstawy dla funkcjonowania zwiagzkdéw gmin okreéla art. 64 (i dalsze) Ustawy z 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2016, poz. 446). Dopuszcza si¢ dualny? (przymusowy
lub dobrowolny) charakter powotywania zwiazkow migdzygminnych, tj. moga by¢ one tworzone
dobrowolnie przez ich uczestnikow lub wynika¢ z obowigzku ustawowego - art. 64 ust. 4 (Usta-
wa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446).

! Przepisy pozwalaja na tworzenie zwiazkOw przez takie JST jak gminy, gminy i miasta na prawach powiatu, powiaty
i miasta na prawach powiatu.
2 Powiaty tworza swoje zwiazki wylacznie w trybie autonomicznych decyzji, tj. dobrowolnie.
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Tworzenie zwiazkéw migdzygminnych (oraz JST), przystepowanie do zwiazkoéw juz ist-
niejacych, rozwigzywanie ich lub wystgpowanie z nich wymaga od organéw decyzyjnych sto-
sownych uchwat w przedmiotowych sprawach. Organy stanowigce JST maja takze kompetencje
do okreslenia zakresu zadan publicznych przekazywanych zwiazkowi przez poszczegodlne JST
tworzace dany zwiazek (Ofiarska, 2012, s. 205).

Z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania zwiazku miedzygminnego wymaganym
dokumentem jest statut, ktory jest niezbedny do utworzenia zwigzku i nabycia przez niego oso-
bowosci prawnej. Okresla on zadania zwigzku, na podstawie ktorych realizowana aktywnosc
rodzi konsekwencje formalnoprawne zwigzane m.in. z podejmowaniem decyzji, wlasciwoscia
organdw i odpowiedzialnoscig (Kietbus, 2012, s. 56). Zadania zwigzku i tryb zatwierdzenia sta-
tutu okresla ustawa — art. 64 ust. 4 (Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016,
poz. 446).

Powotanie zwigzku migdzygminnego wymaga podjecia stosownych uchwat przez wszyst-
kie zainteresowane wspotdziataniem gminy — art. 64 ust. 2 (Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie
gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446).

Ustawodawca nie precyzuje minimalnej i maksymalnej liczby gmin, jakie moga tworzy¢
zwigzek. Logicznie uzasadniony jest jednak warunek, ze zwigzek powinien skladaé si¢ z co
najmniej dwoch gmin, a z punktu widzenia organizacyjno-zarzadczego liczba gmin tworzaca
zwigzek powinna by¢ adekwatna do charakteru i zakresu powierzonych zwigzkowi zadan.

W celu powotania zwiazku ustawodawca wymaga okreslenia praw i obowigzkéw gmin
w nim uczestniczacych, wynikajacych z wykonywania wspolnych zadan. Powierzone zadania
przechodza na zwigzek z dniem ogloszenia jego statutu w wojewodzkim dzienniku urzedowym
—art. 64 ust. 3 (Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446).

Kazda z gmin w jednakowym zakresie przenosi swoje zadania na nowo powstaty zwigzek
migdzygminny (Kietbus, 2012, s. 56), tak wigc zwigzek ten ma tyle praw i obowiazkow, ile miaty
uprzednio gminy (cztonkowie zwiazku), przekazujace mu zadania (Kietbus, 2012, s. 56).

Warunkiem bezwzglednie obowigzujacym, i tym samym dopuszczajacym tworzenie oraz
dziatanie zwigzku, jest jednoznacznie okreslony przedmiot jego aktywnosci, ktory musi koncen-
trowac si¢ na realizacji zadan publicznych’. Z uwagi na brak prawnej definicji pojecia ,,zadania
publicznego”, w sposdb domniemany tego rodzaju zadania okresli¢ mozna jako zadania uzytecz-
nos$ci publicznej wykonywane przez gminy w sposdb nieprzerwany, na podstawie powierzonej
im misji publicznej, stuzace zaspokajaniu potrzeb spotecznos$ci lokalnej zamieszkujacej na pod-
porzadkowanym gminie/gminom obszarze.

M. Krawczyk (2011, s. 169) wskazuje, ze w kompetencji zwigzkéw miedzygminnych znaj-
duja si¢ w tym ujeciu, zarowno zadania wiasne, jak i zadania zlecone. Autor zastrzega jednak,
ze zwigzki migdzygminne mogg by¢ tworzone dla realizacji zadan zleconych w sytuacjach, gdy
wylaczenie takiej mozliwo$ci nie wynika z porozumienia zawartego pomiedzy organem admini-
stracji rzadowej i gming na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2016,
poz. 446). Przekazanie zadan zleconych zwigzkowi migdzygminnemu moze odby¢ si¢ takze
w drodze porozumienia pomiedzy organem administracji rzadowej, a danym zwigzkiem gmin.

3 W przypadku zwiazkoéw powiatéw moze to by¢ takze wydawanie decyzji w sferze administracji publicznej.
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Podjgcie uchwaty o utworzeniu zwiazku migdzygminnego powinno zostaé poprzedzone
powiadomieniem wlasciwego wojewody, o czym stanowi art. 66 ustawy o samorzadzie gmin-
nym (Dz.U. 2016, poz. 446), jednak nie precyzuje, ktory organ ma wypetni¢ ten obowigzek
informacyjny. Zaktada si¢ wigc, Zze moze tego dokonaé zaréwno organ decyzyjny, jak i wyko-
nawczy gminy.

Warunkiem bezwzglednym, ktory musi spetni¢ zwigzek komunalny w celu uzyskania oso-
bowosci prawnej jest zarejestrowanie zwigzku w rejestrze zwigzkow prowadzonym przez mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publicznej — art. 68 ust. 1 (Ustawa z 8.03.1990 r. o samo-
rzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446). Po dokonaniu wpisu do rejestru zwigzkow, zwiagzek
nabywa osobowos$¢ prawng, a dziatajagce w jego imieniu organy mogg skutecznie realizowac
przypisane im zadania.

Kompetencje decyzyjne i kontrolne ustawodawca powierzyl zgromadzeniu zwigzku —
art. 69 ust. 1 (Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446), natomiast
organem wykonawczym zwiazku jest zarzad.

Podstawe prawng dla funkcjonowania zgromadzenia, a takze w zakresie zadan zleconych
zwigzkowi, tworzg przepisy znajdujace zastosowanie dla organu jakim jest rada gminy — art. 69
ust. 2 (Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446). Zgromadzenie
tworza wojtowie gmin — cztonkowie zwiazku, jednak na wniosek wojta rada gminy moze wy-
znaczy¢ takze zastgpce wojta lub jednego z radnych — art. 70 ust. 2 (Ustawa z 8.03.1990 r. o sa-
morzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446).

Zazwyczaj kazdej gminie przystuguje jeden glos w zgromadzeniu, z zastrzezeniem, ze
okreslonym gminom moze by¢ przyznany na podstawie statutu wigcej niz jeden glos. Wowczas
dodatkowych przedstawicieli z takiej gminy wyznacza jej rada.

Do wylgcznej wlasciwosci zgromadzenia zwiazku nalezy m.in. podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych zwiazku (Ofiarska, 2012, s. 209), przyjmowanie zadan rzadowych
i samorzadowych, przystgpowanie do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych (Ofiarska, 2012, s. 205), wspolpraca ze spoteczno$ciami innych panstw, a takze za-
rzadzanie majatkiem i zobowigzaniami zwigzku (Ofiarska, 2012, s. 205).

Zgromadzenie podejmuje uchwaty, ktore sa przyjmowane bezwzglgdng wigkszo$cig gtoséw
statutowej liczby cztonkéw zgromadzenia — art. 71 (Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, Dz.U. 2016, poz. 446). Cztonkowi zgromadzenia przystuguje prawo wniesienia sprzeciwu
wobec przyjmowanych przez zgromadzenie uchwal w terminie 7 dni liczonych od momentu
podjecia uchwaty, w formie pisemnej (art. 72 ust. 1, Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, Dz.U. 2016, poz. 446). Wniesienie sprzeciwu przez cztonka zgromadzenia wobec podjetej
uchwaty skutkuje zawieszeniem jej wykonania i skierowaniem jej do ponownego rozpoznania
w przedmiocie kwestii spornych. Uchwata podjeta po uwzglednieniu sprzeciwu nie daje czton-
kom zgromadzenia mozliwos$ci ponownego kwestionowania jej tresci i tym samym ponownego
wnoszenia sprzeciwu wobec zmodyfikowanych zapisow uchwaty*.

Uprawnieniem przystugujacym zgromadzeniu zwigzku jest powotanie i odwotanie organu
wykonawczego — zarzadu, ktory jest powotywany z czltonkow zgromadzenia. Dopuszcza si¢

4 Przepisow dotyczacych sprzeciwu wobec uchwal zgromadzenia nie stosuje sie w przypadku zwigzkéw miedzygmin-
nych powotywanych obligatoryjnie na podstawie wtasciwych ustaw.
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wybdr cztonkéow zarzadu spoza cztonkéw zgromadzenia w sytuacji, gdy stanowi o tym sta-
tut. Liczba cztonkow pochodzacych spoza zgromadzenia nie moze przekracza¢ 1/3 sktadu zarza-
du zwigzku (art. 73 ust. 3, Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446).

Kompetencje zarzadu podlegaja regulacjom prawnym odnoszacym si¢ do organéw wyko-
nawczych gmin oraz powinny zosta¢ okreslone w statucie zwigzku. Do wylacznych kompe-
tencji zarzadu zwigzku nalezy wykonywanie uchwat zgromadzenia zwiazku, gospodarowanie
mieniem zwiazku, kierowanie sprawami biezacymi zwiazku, reprezentacja zwiazku (Ofiarska,
2012, s. 209).

Przedsigwzigcia realizowane przez zwiagzki migdzygminne zgodnie z obowigzujacym pra-
wem mogg by¢ realizowane w kilku réoznych formach. W zaleznosci od tego jaka decyzje w tym
zakresie podejmie zgromadzenie zwiazku, przedsiewzigcie moze by¢ wykonywane przez ten
podmiot w formie: porozumienia, samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotki prawa han-
dlowego. Wybdr formy realizacji przedsigwzigcia determinuje wige zrodta jego finansowania
oraz podstawe¢ prawng dla jego wykonania. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce ko-
munalnej (Dz.U. 2016 poz. 573), ktorej podlegaja zwigzki migdzygminne w art. 2 wskazuje, ze
gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona w formie samorzgdowego zaktadu budzetowego
lub spdlek prawa handlowego. Regulacje wlasciwe dla samorzadowych zaktadow budzetowych
zawiera takze Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240, z p6zn. zm.), ktora okresla zamkniety katalog zadan zastrzezony dla aktywnosci samo-
rzadowych zaktadéw budzetowych?, stad wybor tej formy realizacji przedsigwziec¢ przez zwiaz-
ki migdzygminne nie pozostaje dowolny i determinowany jest charakterem przedsigwzigcia.

Podstawg gospodarki finansowej zwigzku migdzygminnego jest jego budzet, a gospodarka
finansowa zwigzku jest prowadzona zgodnie z przepisami dotyczacymi gospodarki finansowej
gmin. Tym samym, zasady gospodarowania publicznym pienigdzem okreslone przez przepisy
prawa finansowego wyznaczaja zasady obowigzujace zwiazki miedzygminne w procesie gospo-
darowania ich finansami. W zakresie gospodarki finansowej zwigzkow migdzygminnych zasto-
sowanie znajduja takie same przepisy, jakim podlegaja gminy, tj. ustawa o finansach publicznych
(Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.), ustawa o rachunkowosci (Dz.U. 2016, poz. 1047)
oraz dwa rozporzadzenia Ministra Finansowe®.

W literaturze przedmiotu gospodarka finansowa traktowana jest jako ,,zespél czynnosci
faktycznych i prawnych polegajacych na pozyskiwaniu srodkdéw pieni¢znych i korzystaniu z nich
zgodnie z celami i zadaniami danej jednostki i obowigzujacych ja regut postepowania ze $rod-
kami pieni¢znymi” (Ofiarska, 2012, s. 46). Przedmiotem gospodarki finansowe;j jest wigc proces
gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicznych dokonujacy si¢ z zachowaniem okreslonych
uprzednio zasad racjonalnego gospodarowania przez podmioty do tego uprawnione.

3 Zadania samorzadowych zaktadow budzetowych okresla art. 14 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 5.07.2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla
budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza
granicami Rzeczypospolitej Polski (Dz.U. 2010, nr 128, poz. 861 z p6zn. zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Finansow
7 2.03.2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodow i rozchodow oraz srodkow po-
chodzacych ze zrodet zagranicznych (Dz.U. 2010, nr 38, poz. 207 z pézn. zm.).
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W zakresie gromadzenia dochodéw przez zwiazki miedzygminne nalezy zwrdci¢ uwage na
ich zrédta oraz czynniki determinujace ich strukturg. Dochody zwigzku zalezne s3 od przedmio-
tu jego dziatania oraz formy, realizacji przedsigwzi¢é¢, wybranej przez zwigzek.

Budzet zwigzku jest zasilany dwoma rodzajami dochodow, tj. dochodami biezacymi oraz
dochodami o charakterze majatkowym’. Zrédlami finansowania zadan powierzonych zwigzkom
do realizacji moga by¢ udziaty i sktadki wnoszone przez uczestnikéw (gminy), dochody z pro-
wadzonej dziatalno$ci gospodarczej zwiazku i majatku, srodki z budzetu panstwa, darowizny,
spadki, zapisy, dotacje, kredyty, pozyczki, srodki z programéw pomocowych, w tym srodki
z budzetu Unii Europejskiej (Interpretacja Dyrektora 1zby Skarbowej w Katowicach, 2009).

Istotny wptyw na rodzaj dochodéw pozyskiwanych przez zwigzek ma forma realizacji wy-
konywanych przez niego przedsiewzigC. Jezeli zwigzek jest strong porozumienia, na podstawie
ktorego przedsiewzigcie jest realizowane, wowczas otrzymuje on srodki finansowe niezbedne
do prawidtowego wykonania zadania w formie dotacji celowej, podlegajacej regulacjom Usta-
wy z 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2016,
poz. 198). Szczegodty finansowania powinno ponadto okreslaé porozumienie, ktorego strong jest
zwigzek migdzygminny.

Podobnie ksztaltuje si¢ kwestia realizacji przedsiewzig¢ w formie samorzadowego zaktadu
budzetowego, ktory na mocy przepiséw Ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz.U. 2009, poz. 1240, nr 157 z p6zn. zm.) ma prawo do otrzymania dotacji na pierwsze wy-
posazenie w srodki obrotowe w wysokosci nieprzekraczajacej 50% kosztow dziatalno$ci zakta-
du oraz dotacje przedmiotowe i dotacje celowe. W zakresie okreslonym przez odrgbne ustawy
dopuszcza si¢ finansowanie samorzadowych zaktadéw budzetowych z dotacji podmiotowych
(art. 15 ust. 4 ustawy o finansach publicznych). Majac na uwadze finansowanie w formie dotacji
nalezy pamigtaé, ze zaktad budzetowy odptatnie wykonuje zadania i pokrywa koszty swojej
dziatalnosci z przychodow wtasnych, a jego gospodarka finansowa jest prowadzona na podsta-
wie rocznego planu finansowego.

Ostatnig z form realizacji przedsigwzie¢ przez zwigzek miedzygminny jest spotka prawa han-
dlowego, w przypadku ktorej zastosowanie znajduja przepisy kodeksu spotek handlowych. W tej
sytuacji glownym zroédtem pozostaja optlaty taryfowe uwzgledniajace koszty eksploatacji majatku
(wnoszone w zamian za wykorzystanie majatku itp.) oraz dotacje (Ofiarska, 2012, s. 212).

Gdy zroédta finansowania zwigzku miedzygminnego okaza si¢ niewystarczajace, dopusz-
czalne jest wykorzystanie przez zwiagzek finansowania zwrotnego (tytuly dtuzne). Wysokosé
zobowigzan zwigzkoéw migdzygminnych jest limitowana wskaznikami zadtuzenia okreslonymi
dla JST w ustawie o finansach publicznych (Dz.U. 2009, poz. 1240, nr 157 z pdzn. zm). Do konca
2016 roku taczna kwota dtugu zwigzku (JST) na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢
60% wykonanych dochodow ogotem tej jednostki w tym roku budzetowym (art. 170 Ustawy
z 30.06.2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2005, nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.). Laczna
kwota przypadajacych w danym roku budzetowym sptat (realnych i potencjalnych) z tytutu za-
ciggnietych zobowigzan nie moze natomiast przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budze-
towy dochodéw danej jednostki (art. 169 ustawy o finansach publicznych, Dz.U. 2005, nr 249,

7 Dochody biezace sa to dochody krotkoterminowe zwiazane z dziatalno$cia operacyjna zwiazku, majace charakter
wplywow systematycznych. Dochody o charakterze majatkowym sg to dochody osiggane w perspektywie dlugotermi-
nowej, kreowane na bazie majatku zwiazku, cz¢sto w formie wptywow incydentalnych.
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poz. 2104 z pdézn. zm.). Gdy relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB przekroczy 55%,
to roczny limit sptat ulega zmniejszeniu i nie moze przekroczy¢ 12% planowanych dochodow.

Dla uchwat budzetowych obowiazujacych od 2014 roku przyj¢to odmienny sposob kalku-
lacji limitu zadtuzenia bazujacy na indywidualnym wskazniku zadtuzenia obliczanym zgodnie
z formula okreslong w art. 243 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2009, poz. 1240, nr 157
Z pézn. zm).

Zwigzki miedzygminne jako jednostki sektora finanséw publicznych zobowigzane sg do ra-
cjonalnego gospodarowania srodkami pieni¢znymi, co w szczegolnosci wyraza si¢ przez respek-
towanie art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2009, poz. 1240, nr 157 z pézn. zm.)
stanowigcego, ze wydatkowanie srodkéw publicznych odbywa si¢ w sposob celowy i oszczedny
z zachowaniem zasad uzyskania najlepszych efektow z danych naktadow zwigzanego z optymal-
nym doborem metod i sSrodkow stuzacych osiggnigciu zatozonych celow.

Gospodarka finansowa zwiazkow mig¢dzygminnych prowadzona jest w sposob jawny, co
wynika z generalnej zasady jawnos$ci finansow publicznych, a takze zgodnie z przestankami
zawartymi w art. 44 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2009, poz. 1240, nr 157 z p6zn. zm.),
tj. powinna by¢ realizowana z zachowaniem kryterium efektywnosci wydatkowania $rodkow
pieni¢znych, a tym samym powinna zagwarantowac stabilnos¢ finansoéw zwigzku w krotkim
i dlugim okresie.

Zapewnienie efektywnosci wydatkow publicznych zwigzku wymaga od jego decydentow
wiedzy na temat narz¢dzi zarzadzania finansami, w tym w szczegolnosci planowania wielolet-
niego (obligatoryjny WPF?®) i budzetowania wydatkéw z uwzglgdnieniem ustawowych wymo-
gow dotyczacych polityki zadtuzenia (limity dtugu).

Podstawowym narzedziem realizacyjnym gospodarki finansowej zwigzkéw migdzygmin-
nych jest budzet, ktory traktowany jest jako plan finansowy, w ramach ktérego gromadzone
sa $rodki pieni¢zne stuzace finansowaniu okreslonych zadan (Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007,
s. 64). Budzet zwiazku jest zatem planem dochodéw i wydatkéw, przychodow oraz rozchodow
prognozowanych na okres roku budzetowego (rok kalendarzowy) przyjmowanym w formie
uchwaty budzetowe;j.

Procedura i tryb przyjmowania budzetu zwigzku jest analogiczna jak w przypadku budzetu
JST, wobec czego za obowigzujace dla zwigzku w tym zakresie uzna¢ nalezy wlasciwe przepi-
sy Ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. Zgromadzenie w drodze uchwaty
okresla szczegdlowy tryb prac nad budzetem zwiazku (szczegdtowos¢ projektu budzetu, termin
prac itp.). Projekt budzetu zwigzku przygotowuje organ wykonawczy, ktoremu przystuguje wy-
taczna inicjatywa uchwatodawcza w tym zakresie. Zarzad zwigzku jest prawnie zobligowany do
przedlozenia projektu budzetu zwigzku wtasciwej terytorialnie regionalnej izbie obrachunkowe;j
w nieprzekraczalnym terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy w celu
zaopiniowania (art. 238 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.). Projekt budzetu zwiazku wraz z czgécia objasniajaca oraz zatacznikami powinien

8 Wieloletnia prognoza finansowa jest dokumentem planistycznym integrujagcym informacje prezentowane dotychczas
w takich dokumentach jak: prognoza dtugu, wieloletni plan finansowy i wieloletni plan inwestycyjny. WPF pozwala
na wskazanie wielkosci srodkow finansowych, ktore moga by¢ wydatkowane na inwestycje oraz identyfikuje wielkos$¢
zapotrzebowania na finansowanie zwrotne. Szerzej: Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego od projektu do sprawozdania (Salachna, 2010, s. 18—19; Krajewski, Mackiewicz, Krajewski, 2010, s. 51).
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zostaé przedtozony cztonkom zwigzku nie pozniej, niz na 14 dni przed wniesieniem go pod
obrady zgromadzenia. Sam budzet zwigzku powinien zosta¢ uchwalony przez zgromadzenie
nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego (art. 240 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.). W przeciwnym wypadku, regionalna
izba obrachunkowa do konca lutego roku budzetowego ustala budzet zwiazku w zakresie zadan
wlasnych oraz zadan zleconych (art. 240 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, Dz.U. 2009,
nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.). Do dnia ustalenia budzetu przez regionalng izb¢ obrachunkowa
podstawa gospodarki finansowej jest projekt uchwaty. Za wykonanie budzetu JST oraz ogdlny
nadzér nad realizacja dochodéw 1 wydatkow oraz przychodéw i rozchodéw budzetu zwigzku
odpowiada jego zarzad.

Po zakonczeniu roku budzetowego zarzad zwigzku jest zobowigzany do wypetnienia okre-
Slonych obowiazkéw sprawozdawczych wzgledem zgromadzenia i regionalnej izby obrachun-
kowej. W szczegdlnosci do 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym zarzad powinien
przedtozy¢ sprawozdanie roczne z wykonania budzetu oraz informacj¢ o stanie mienia, ktorej
elementy wymienia art. 267 ust 1. pkt. 3 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.).

Zgromadzenie zwigzku po zapoznaniu si¢ kolejno ze sprawozdaniem z wykonania budze-
tu zwiazku, sprawozdaniem finansowym, opinig regionalnej izby obrachunkowej, informacja
o stanie mienia oraz stanowiskiem komisji rewizyjnej w terminie do 30 czerwca roku nastgpuja-
cego po roku budzetowym podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu.

2. Ocena dziatalnosci zwigzkéw miedzygminnych w swietle wnioskow
pokontrolnych NIK

Zwigzki miedzygminne samodzielnie realizuja swoja gospodarke finansowa i zarzadzaja powie-
rzonym im mieniem. W ramach tych aktywnos$ci podmioty te pozyskuja takze srodki unijne na
wspotfinansowanie projektow realizowanych ze zrodet publicznych. Zakres dziatalnosci i rola
zwigzkow migdzygminnych systematycznie wzrasta a ich udziat w gospodarowaniu srodkami
publicznymi sprawia, ze stajg si¢ one waznym podmiotem odpowiedzialnym za wydatkowa-
nie publicznych zasobow. W celu zapewnienia prawidlowej realizacji gospodarki finansowej
zwiazkéw jednostki te podlegaja nadzorowi i kontroli ze strony uprawnionych do tego organow
(m.in. RIO, wojewoda).

W Polsce wedtug stanu na 31 grudnia 2010 roku funkcjonowalo 226 zwigzkow migdzyg-
minnych?®, ktore realizowaly zadania gtéwnie z zakresu komunikacji miejskiej oraz gospodarki
wodno-$cieckowej. Majac na wzgledzie rosnagcg aktywnos$¢ zwigzkow migdzygminnych w za-
pewnianiu ustug publicznych dla wspdlnot lokalnych, warto zwrdci¢ uwage na ocene dotychcza-
sowego funkcjonowania tych podmiotéw. Kontrola dziatalno$ci szesciu zwigzkoéw z wojewodztw
wielkopolskiego, t6dzkiego, $wietokrzyskiego, matopolskiego i $laskiego, przeprowadzona przez
NIK w okresie od 17 wrze$nia 2011 roku do 31 stycznia 2012 roku wykazata, ze nie wszystkie
podmioty byly przygotowane do wlasciwej realizacji projektow, a w szczegdlnosci powigzanych

% 61 z nich nie podjeto dziatalnosci. Por. Jak sie ma gospodarka finansowa zwigzkéw miedzygminnych?, http://www.
portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/jak-sie-ma-gospodarka-finansowa-zwiazkow-miedzygminnych,19676.html
(10.11.2016).
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z nimi zadan inwestycyjnych (Informacja o wynikach kontroli..., 2012, s. 7). W opinii NIK deter-
minantg tego stanu rzeczy jest nieprawidtowo funkcjonujaca w zwiazkach kontrola zarzadcza,
a wyeliminowanie nieprawidtowosci wymaga zwigkszenia skuteczno$ci nadzoru nad ich dzia-
falnos$cig ze strony uprawnionych do tego organow.

Przygotowanie finansowe zwiazkéw do realizacji powierzonych im zadan inwestycyjnych
oceniono pozytywnie. W szczegodlnosci zwrécono uwage na zapewnienie trwatosci finanso-
wania rozpoczetych projektow przez zabezpieczenie (na mocy porozumien) partycypacji po-
szczegblnych gmin — cztonkow zwigzku w finansowaniu podejmowanych wspoélnie projektow.
Pozytywnie oceniono takze techniczne i organizacyjne dzialania zwigzkow wymagane dla pra-
widtowego ewidencjonowania operacji finansowych oraz kontroli rozliczen (wyodrgbnienie ra-
chunkow, ewidencji ksiggowej dla potrzeb projektu itp.).

Uwagi NIK dotyczyly przygotowania organizacyjnego zwigzkow i zagadnien wdrazania
przepiséw w zakresie kontroli zarzadczej. Jak wskazuja wnioski pokontrolne NIK, kontrola za-
rzadcza powinna by¢ realizowana w zwiazkach migdzygminnych na mocy przepisow Ustawy
z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ktére w przeciwienstwie do audytu wewngtrz-
nego (fakultatywny dla zwigzkow) majg charakter bezwzglednie obowiazujacy (Informacja
o wynikach kontroli..., 2012, s. 10). Tymczasem w$rod badanych zwigzkow nie wszystkie z nich
miaty opracowany i wdrozony system kontroli zarzadczej oraz okreslone procedury jej realiza-
cji. Za niedopetnienie ustawowych obowiazkow w tym zakresie odpowiadaja przewodniczacy
zarzadoéw zwigzkow. Na uwage zastuguje rowniez to, ze podczas gdy niektore zwigzki nie wy-
petniaty obowigzkow ustawowych w zakresie dotyczacym kontroli zarzadczej, inne poddaty si¢
badaniu audytowemu, mimo ze nie ma ono charakteru obligatoryjnego w przypadku podmiotow,
jakimi sg zwiazki (Informacja o wynikach kontroli..., 2012, s. 10).

Podczas dziatan kontrolnych uwaga NIK skierowana zostata na poprawnos$¢ zapisow i tresci
znajdujacych si¢ w statutach zwiazkow. W tej sferze ocena dotyczyta przede wszystkim podziatu
kompetencji oraz kompleksowosci regulacji zawartych w tych dokumentach. W jednym z bada-
nych zwiagzkéw NIK wskazal na nadmierng koncentracj¢ uprawnien i kompetencji przypisang
wiceprzewodniczacemu zwigzku i okreslit mozliwe, niepozadane konsekwencje w tym zakresie
w postaci mechanizmu korupcjogennego. Kontrolerzy jako niewystarczajacy uznali takze po-
ziom szczegotowosci postanowien statutu w zakresie zadan zwigzku oraz zasad gospodarowania
jego mieniem.

Istotng kwestig byta rowniez ocena poprawno$ci wykonywania przez zwigzki obowigz-
kow, wynikajacych z ustawy prawo zamoéwien publicznych podczas realizacji projektow inwe-
stycyjnych wspotfinansowanych ze $rodkéw publicznych. Naruszenia zasad w tym obszarze
w opinii NIK wynikaly podobnie, jak w przypadku wczes$niej wskazanych nieprawidlowosci,
z nieskutecznego i niespelniajacego wymagan systemu kontroli zarzadczej. Uwagi NIK dotycza-
ce stosowania przepisow prawa zaméwien publicznych dotyczytly kwestii poprawnosci wyboru
trybu udzielenia zamowienia, wypelniania obowigzkéw informacyjnych dotyczacych publikacji
ogloszen o zamdéwieniach, udokumentowania rozeznania cenowego w zaméwieniach w kwocie
ponizej 14 tys. euro (Informacja o wynikach kontroli..., 2012, s. 10).

Na etapie realizacji projektow gtéwne zastrzezenia NIK dotyczyly zaciggania zobowigzan
finansowych bez wymaganego upowaznienia oraz nierzetelnego nadzoru nad przebiegiem za-
dan inwestycyjnych (m.in. kompletno$¢ i rzetelnos¢ wpiséw w dzienniku budowy inwestycji,
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dla ktorej inwestorem jest zwigzek). Wiele uwag NIK dotyczylo takze sposobu sporzadzania
wnioskow o ptatnos¢ (kwoty wydatkéw kwalifikowanych, numery ewidencyjne dokumentoéw
itp.) oraz terminowosci ich sktadania.

Waznym obszarem poddanym ocenie NIK, obok poprawnosci realizacji projektéw wspot-
finansowanych ze §rodkéw publicznych, bylo gospodarowanie mieniem przez zwigzki miedzyg-
minne. Kontrola dotyczyla zar6wno nieruchomosci zabudowanych i niezabudowanych, jak i ta-
kich form gospodarowania nimi jak sprzedaz, oddawanie w uzytkowanie wieczyste, wnoszenie
aportem, zamiana, darowizna (Informacja o wynikach kontroli..., 2011, s. 7).

Kontrola w zakresie gospodarowania mieniem objete zostaly 32 zwiazki, ktorych dziatania
poddano ocenie za okres od 1 stycznia 2003 roku do 30 czerwca 2009 roku. Przedmiot kontroli
w przedmiocie zarzadzania mieniem dotyczyt w szczegdlnosci oceny prawidtowosci gospoda-
rowania mieniem przez zwiazki, stanu prawnego nieruchomosci, inwentaryzacji mienia i jego
gospodarowaniem.

Z ustalen uzyskanych na podstawie kontroli NIK wynika, ze na dzien 30 czerwca 2009 roku
32 kontrolowane zwiazki dysponowaty nieruchomosciami gruntowymi o acznej powierzchni
117,8491 ha obejmujacymi tacznie 133 dziatki geodezyjne (Informacja o wynikach kontroli go-
spodarowania mieniem przez zwiazki migdzygminne, 2011, s. 24). Stan prawny nieruchomosci
w dominujacym stopniu byt uregulowany. Mienie zwiazkéw w latach 2003-2009 w dominu-
jacym stopniu ewidencjonowane bylo bez wykorzystania specjalistycznych narzedzi/technik
oprogramowania i podlegato tradycyjnej, r¢cznej formie zapisu. Za ewidencjonowanie mienia
odpowiadali odpowiednio albo skarbnicy zwigzku, albo tez pracownicy specjalnic oddelegowa-
ni do realizacji tego zadania.

W zakresie inwentaryzacji mienia bgdacego w dyspozycji zwiazkéw miedzygminnych
gtdwne zastrzezenia NIK dotyczyly kwestii niedokonania inwentaryzacji okreslonej grupy srod-
kéw trwatych, niewtasciwym zrealizowaniu inwentaryzacji (tj. nierzetelnosci i nieprawidtowo-
$ci), niepoprawnym udokumentowaniu wynikéw inwentaryzacji, nieterminowym zakonczeniu
inwentaryzacji.

W latach 2003-2009 zwiazki miedzygminne sporzadzaly informacje o stanie mienia.
Ten zakres aktywnosci zwiazkow poddany zostal ocenie NIK, na podstawie ktdrej ustalono, ze
w przewazajacym stopniu wszystkie zwiazki objete kontrola dysponowaty informacjg o stanie
mienia, sporzadzang dla kazdego z okreséw objetych kontrola, a jedynie nieliczne zwiazki spo-
rzadzaty takie informacje rzadziej niz raz w roku. Informacja o stanie mienia wraz z projektem
uchwaty budzetowej zwigzku bylta przedstawiana w celu zaopiniowania R10. Jak wynika z usta-
len kontroli, zwigzki jedynie w nielicznych przypadkach nie dochowywaty ustawowego terminu
przedtozenia dokumentéw do opinii, a opdznienia wzgledem wyznaczonego przepisami terminu
wynosity od 1 do 58 dni. We wszystkich badanych przypadkach RIO wydata pozytywne opinie
wzgledem tresci przedtozonych jej przez zwiazki dokumentow.

Istotnym zaniedbaniem w zakresie wypelnienia przez zwiazki obowigzku informacyjnego
byto nieopublikowanie w BIP informacji o stanie mienia, mimo istnienia takiego wymogu (Infor-
macja o wynikach kontroli gospodarowania mieniem przez zwigzki miedzygminne, 2011, s. 7).

Odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie mieniem ponosza zarzady zwigzkow, jako ich orga-
ny wykonawcze. Te¢ sfere objeto réwniez kontrola NIK. Sposdb przypisania odpowiedzialno$¢ za
gospodarke mieniem w praktyce realizowany byt przez kontrolowane zwiazki w dwojaki sposob
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— albo przez wskazanie konkretnej osoby, albo natozenia odpowiedzialno$ci na wszystkich
cztonkéw zarzadu. Jednolity byl natomiast sposob gospodarowania mieniem zwiazkow, ktore
realizowaly swoje obowiazki samodzielnie nie korzystajac w tym zakresie z ustug podmiotow
zewnetrznych (zarzadcy nieruchomoscei, rzeczoznawcy, posrednicy w obrocie nieruchomoscia-
mi). W przewazajacej liczbie zwigzkow dostepna byta kompleksowa informacja o posiadanym
przez te podmioty mieniu i jego sktadnikach, ktére w wiekszosci przypadkow byly przez zwigz-
ki wykorzystywane i jedynie w nielicznych przypadkach mienie zwiazkéw nie zostalo udostep-
nione z uwagi na brak przydatnosci gospodarczej jego sktadnikow.

Ze wzgledu na wykorzystanie przez zwiazki sktadnikow mienia w praktyce rzadko zda-
rzaty si¢ przypadki sprzedazy przede wszystkim nieruchomosci, jako gtownej sktadowej mie-
nia zwigzkow. Jezeli dochodzito do obrotu nieruchomo$ciami zwigzkow, to NIK nie odnotowat
nieprawidlowosci w tym zakresie. Obok sprzedazy istotng forma zagospodarowania mienia
zwigzkoéw byto nieodptatne przekazanie nieruchomosci, badz przekazanie mienia w najem lub
dzierzawe. Wyniki kontroli NIK wskazuja takze na niestandardowe przypadki wykorzystania
mienia przez zwigzki, do czego dochodzito w przypadku utworzenia przez zwigzek spoétki lub
zaangazowanie zwigzku w tworzenie i dziatanie funduszu porgczen kredytowych (Informacja
o wynikach kontroli gospodarowania mieniem przez zwigzki migdzygminne, 2011, s. 33). W la-
tach 2003-2009 zwiazki dokonywaty aktywnie zakupow nowych sktadnikow majatkowych lub
zawieralty umowy na ich dzierzawe lub wynajem od innych podmiotow.

Ogolne wnioski pokontrolne NIK nie wykazaty razacych uchybien w gospodarowaniu mie-
niem przez zwigzki migdzygminne w okresie poddanym badaniu, nie stwierdzono tym samym
znaczacych uchybien wptywajacych na marnotrawienie srodkéw publicznych przez te podmioty
oraz nie wykryto dzialan razacej niegospodarno$ci w sferze zarzadzania mieniem.

Podsumowanie

Polskie prawo przewiduje taczenie gmin w zwiazki migdzygminne, z czego korzysta, wedlug
stanu z grudnia 2016 roku, ponad 300 gmin. Pozytywnym aspektem tej formy organizacyjno-
-prawnej jest niewatpliwie wspdlpraca na rzecz spelniania misji publicznej stuzacej zaspokajaniu
potrzeb spotecznos$ci lokalnej. Mimo ze ogélne wnioski pokontrolne NIK nie wykazaty razacych
uchybien, te na ktére wskazano byty liczne. Do najbardziej negatywnych mozna zaliczy¢ braki
zwigzane z poprawnoscig dokonywania wydatkow oraz sporzadzania sprawozdan budzetowych
i finansowych przez zarzady zwiazkow, terminowosci dokonywania opftat (sktadek) cztonkow-
skich przez gminy bedace uczestnikami zwigzkow, zgodnosci ze statutem zwigzku dziatalnosci
prowadzonej przez zwigzek, uprawnien do reprezentowania gmin w zgromadzeniach zwigzkow
przez wszystkich uczestniczacych w nich przedstawicieli gmin, a w szczegdlnosci przez oso-
by uczestniczace zamiast wojtéw, poprawnosci okreslania zadan publicznych zwiazkéw w ich
statutach (Informacja o wynikach kontroli gospodarowania mieniem przez zwiazki mi¢dzyg-
minne, 2011, s. 17). Wyeliminowanie takich uchybien jest warunkiem koniecznym do lepszego
wykorzystania §rodkéw publicznych, szczegdlnie srodkéw unijnych z perspektywy 2014-2020.
Obecne wydarzenia w Europie (Brexit) nie pozwalaja na jednoznaczne zapewnienie znaczacych
funduszy unijnych w przyszlych okresach programowania, dlatego zwigkszenie efektywnosci
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wykorzystywania $rodkow, kontrola wydatkow i obstuga zadtuzenia powinny stanowic¢ jeden
z priorytetow strategicznych zwigzkéw migdzygminnych.
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