Zwiazek Gmin Zaglebia Mizdziowego éo
w Poikowicach

WPLEYNELO ﬂ
L
21 LIP. 2015982245 ‘ @Q

ilos¢ zatgcz e e {
POADIS ... oprrmlomrermivs russnncsssnmssnsesnion §

y | 1
WOJEWODA DOLNOSLASKI : Wroclaw, dnia’gl 1Tipca 2015 r.

NK-N.4131.212.1.2015.ASZ

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 99 ust. 1a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 1. poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewazno§¢

uchwaly Zgromadzenia Zwiazku Gmin Zaglebia Miedziowego Nr I1I/19/15 z dnia 22 czerwca
2015 r. w sprawie przystgpienia Zwiqzku Gmin Zagiebia Miedziowego do Klastra Gospodarki
Odpadowej i Recyklingu.

UZASADNIENIE

Zgromadzenie Zwiazku Gmin Zaglebia Miedziowego, zwanego dalej Zwiazkiem, na
sesji w dniu 22 czerwca 2015 r. podjelo uchwate Nr III/19/15 w sprawie przystgpienia
Zwiqzku Gmin Zaglebia Miedziowego do Klastra Gospodarki Odpadowej i Recyklingu,
zwang dalej uchwalag.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru dnia 25 czerwca 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Ofgan Nadzoru stwierdzit jej podjecie z istotnym
naruszeniem art. 73 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 31 ustawy o samorzadzie
gminnym w zw. z § 22c Statutu Zwiazku Gmin Zaglebia Miedziowego (Dz. Urz. Woj.
Legnickiego z 1994 r. Nr 13, poz. 108 ze zm.) w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), a takze art. 353" ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze
zm.).

W podstawie prawnej uchwaty pfzywoiano § 12 pkt 19 ppkt 1 Statutu Zwiazku Gmin
Zaglebia Miedziowego, zgodnie z ktérym Zgromadzenie Zwiatzkui jest upowaznione do
wydawania uchwal w sprawie tworzenia iprzystgpowania do spotek i spoidzielni oraz
rozwigzywania i wystegpowania z nich. Odwolano si¢ réwniez do art. 69 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, iz ,,/. Organem stanowigcym i kontrolnym zwiqzku
Jjest zgromadzenie zwiqzku, zwane dalej zgromadzeniem.
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2. W zakresie zadan zleconych zwiqzkowi zgromadzenie wykonuje kompetencje
przystugujqce radzie gminy.
3. Do zgromadzenia zwiqzku stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczqce rady gminy.”

Celem przedmiotowej uchwaly bylo przystapienie Zwigzku Gmin Zaglebia
Miedziowego do Klastra Gospodarki Odpadowej i Recyklingu.

Zwiazek Gmin Zaglebia Miedziowego jest zwiazkiem miedzygminnym, ktéremu
gminy przekazaty wykonywanie zadari zwiazanych z m. in. planowaniem i wykonywaniem
zadan z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie gmin (§ 7 ust. 1 pkt 12
Statutu). Z dniem ogloszenia statutu, na Zwiazek przeszly prawa i obowiazki zwigzane
z wykonywaniem zadan przekazanych mu przez gminy (art. 64 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym). W zakresie tych zadan, stosujac odpowiednio art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, w celu wykonywania zadan zwiazek moze tworzy¢ jednostki organizacyjne,
a takze zawieraé umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi.
Realizujac te kompetencje Zwiazek Gmin wyrazil cheé przystapienia do Klastra Gospodarki
Odpadowej i Recyklingu.

Zgromadzenie Zwiazku w uchwale wyrazilo zgod¢ na przystapienie do Klastra oraz
zaakceptowalo jego regulamin, ktéry stanowi zalacznik do uchwaly. Jednoczesnie
Zgromadzenie okre$lito zréda finansowania obowigzkowych ptatnosci na rzecz Klastra oraz
wskazato przedstawiciela Zwiazku Gmin Zaglebia Miedziowego do Rady Klastra Gospodarki
Odpadowej i Recyklingu.

Podczas analizy przedmiotowej uchwaly organ nadzoru podjal watpliwos¢ dotyczaca
charakteru prawnego Klastra Gospodarki Odpadowej i Recyklingu. Cho¢ podstawa podjetej
uchwaty, wskazana przez Zwiazek, zdaje si¢ sugerowac, iz Klaster stanowi spétke, przecza
temu postanowienia Regulaminu zataczonego do uchwaty. Juz w ustepie drugim pierwszego
paragrafu Regulaminu wskazano, iz Klaster nie posiada osobowosci prawnej oraz nie ma
charakteru spolki cywilnej. Forma prawna klastra nie jest réwniez regulowana przepisami
prawa powszechnie obowiazujacego.

W polskim prawie nie istnieje jednolita definicja klastra — jedng z nich mozna
odnalezé w Rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 2 grudnia 2006 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczo$ci pomocy finansowej
niezwiazanej z programami operacyjnymi (Dz. U. z 2006r., Nr 226, poz. 1651, ze zm.).
W § 14a ust. 4 Rozporzadzenia zapisano, iz ,.Przez klaster rozumie sie przesirzennq
i sektorowq koncentracje podmiotéw dzialajqcych na rzecz rozwoju gospodarczego lub
innowacyjnosci  zudzialem co najmniej  dziesieciu  przedsiebiorcéw, w  tym
niikroprzedsigbiorco’w, malych lub Srednich przedsiebiorcow, wykonujgcych dziatalnos¢
gospodarczq na terenie jednego lub kilku sqsiednich wojewddziw, konkurujqcych
i wspélpracujacych w tych samych lub pokrewnych branzach oraz powigzanych rozbudowanq
sieciq relacji o formalnym i nieformalnym charakterze, przy czym co najmniej polowe
podmiotéw funkcjonujqcych w ramach klastra stanowiq mikroprzedsiebiorcy, mali lub Sredni
przedsiebiorcy. Podmioty wchodzace w sktad klastra muszq posiadaé siedzibe, a w przypadku
przedsiebiorcy bedqcego osobq fizycznq - miejsce zamieszkania na  terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej”. Przystapienie przez zwigzek migdzygminny do klastra mozna
wiec uznaé za dzialanie realizujace zasad¢ wyrazona w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca
2004r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jednolity: Dz. U. z 2015r. poz. 594, ze
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zm.), ktora stanowi, iz ,,Organy administracji publicznej wspierajq rozwdj przedsiebiorczosci,
tworzqc korzysine warunki do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej,
w szczegdlnosci wspierajq mikroprzedsigbiorcow oraz malych i Srednich przedsiebiorcow”.

Konstruujac definicj¢ klastra nie wskazano zadnej obowiazujacej formy prawnej dla
jego dziatania. Nalezy wigc stwierdzié, ze podmioty tworzace klaster mogg wykorzystaé
jedng z istniejacych form prawnych takich jak stowarzyszenie czy spétka z ograniczong
odpowiedzialno$ciag lub — zgodnie z wyrazong w art. 353! Kodeksu cywilnego zasada
swobody umoéw — uja¢ dzialalno$¢ klastra w ramy umowy cywilnoprawnej. Z tej drugiej
mozliwosci skorzystat Klaster Gospodarki Odpadowej i Recyklingu, ktéry zgodnie z § 1 ust.
2 Regulaminu nie posiada osobowosci prawnej oraz nie ma charakteru spotki cywilnej,
stanowi natomiast platforme wspélnych dziatan dla osiagnigcia celow i zadan okreslonych
dalszych postanowieniach regulaminu. Przystapienia do Klastra nie mozna wiec traktowaé
jako przystapienia do spotki.

Zgodnie z postanowieniami regulaminu Klastra, dla przystapienia do tej inicjatywy
konieczne jest zawarcie trzech uméw — umowy o wspélpracy pomiedzy partnerami
wchodzacymi w sktad klastra, umowy o poufnosci oraz umowy partnerskiej zawieranej
z Koordynatorem Klastra, ktérym jest CENTRUM KOOPERACJI RECYKLINGU — NOT
FOR PROFIT SYSTEM spoétka z o. o. Nalezy zauwazy¢, ze sa to umowy cywilnoprawne,
ktérych skutkiem nie bedzie przystapienie do zadnej spotki czy sformalizowanej organizacii,
a jedynie ustanowienie kooperacji pomiedzy podmiotami wchodzacymi w sktad Klastra.

Zgromadzenie zwigzku jest organem stanowigcym i kontrolnym zwiazku, ktéry
w ramach zadan zleconych zwiazku wykonuje kompetencje przystugujace radzie gminy (art.
69 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym). Organem wykonawczym zwigzku
migdzygminnego jest natomiast zarzad (art. 73 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym).
Potwierdzeniem takiego charakteru Zarzadu Zwiazku jest odestanie zawarte w §22¢ Statutu,
zgodnie z ktéorym w celu wykonywania zadan Zwiazku, Zarzad Zwiazku wykonuje
uprawnienia i obowiazki przystugujace wojtowi lub burmistrzowi. Jednym z obowiazkow
wojta, ktory odnies¢ nalezy do Zarzadu Zwiazku jest natomiast, zgodnie z art. 31 ustawy
o samorzadzie gminnym, kierowanie biezacymi sprawami gminy oraz reprezentowanie jej na
zewnatrz. Reprezentacja taka obejmuje sprawy zaréwno administracyjnoprawne, jak
i cywilnoprawne. Umocowanym do zawierania umow, jezeli przepis szczegblny nie stanowi
inaczej, jest wigc Zarzad Zwiazku. Za wprowadzajacy szczegdlng regulach nie mozna uznaé
przepisu § 12 pkt 19 ppkt 1 Statutu poniewaz, jak juz wskazano, Klaster nie stanowi spéiki
ani spéldzielni. Zgromadzenie Zwiazku podejmujac uchwate nr III/19/15 wkroczyto wiec
w kompetencje Zarzadu Zwiazku, dziatajac bez podstawy prawne;.

Potwierdzeniem stanowiska organu nadzoru jest wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., w ktérym wskazano, iz skoro
ustawodawca konstytucyjny powolal organy stanowigce iwykonawcze, jako organy
jednostek samorzadu terytorialnego, to jako zasade nalezy przyjaé, ze przyznane ustawami
kompetencje jednemu organowi nie moga by¢ realizowane przez inny organ tej jednostki (II
SA/Wr 554/07). Odnoszac to do pozycji prawnej Zgromadzenia Zwiazku oraz Zarzadu
Zwigzku, ktére wypelniaja funkcje tozsame z tymi przyznanymi odpowiednio radzie gminy
oraz wojtowi, nalezy stwierdzi¢, ze wkroczenie przez Zgromadzenie Zwiazku w kompetencje
Zarzadu Zwiagzku bez podstawy prawnej stanowi istotne naruszenie prawa.



W S$wietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodnag
zasady demokratycznego panstwa prawnego jest art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktorym organy
wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawié prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie
organu wiladzy, w tym takze Zgromadzenia Zwigzku, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym
prawie. Kazdorazowo przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwat powinno by¢
traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaty. Potwierdza to
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.:
~Opierajgc sie na' konstrukcji wad powodujqcych niewazno$¢ mozna wskazaé rodzaje
naruszer przepiséw, ktore trzeba zaliczyé do istotnych, skutkujacych niewaznosciq uchwaly
organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepiséw wyznaczajqcych kompetencje do
podejmowania uchwai, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwq ich wyktadnie - oraz przepisow
regulujqcych procedure podejmowania uchwat.” (I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428).

Dodatkowo — mocg przedmiotowej uchwaly — Zgromadzenie Zwigzku
zdeterminowato tres¢ przysziej umowy cywilnoprawnej, bowiem regulamin bedacy jej
czedcia, stanowi zalacznik do uchwaly. Taka regulacja godzi w zasad¢ swobody umoéw
wyrazong w art. 353' Kodeksu cywilnego, wedle ktdrej strony zawierajace umowe moga
utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢
wiasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. To Zarzad,
jako organ uprawniony do zawierania umoéw, powinien rozstrzyga¢ o zagadnieniach takich
jak akceptacja regulaminu czy wskazanie przedstawiciela Zwigzku do Rady Klastra
Gospodarki Odpadowej i Recyklingu.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy
wnie$¢é za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 99 ust. la ustawy o samorzadzie gminnym
stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly organu zwigzku mig¢dzygminnego
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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