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Porozumienia samorzadowe z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego na tle innych

form dziatania w sferze administracji publicznej

STRESZCZENIE

Posrod porozumien administracyjnych nalezy wyrdzni¢ porozumienia samorzadowe, czyli takie, kto-
rych stronami sa wylacznie jednostki samorzadu terytorialnego. Wyodrebnic¢ nalezy: 1) samorzadowe porozu-
mienia wertykalne, czyli porozumienia mi¢dzy jednostkami roznych poziomow struktury samorzadowej (powia-
tow z gminami, wojewodztw z gminami i wojewodztw z powiatami), oraz 2) samorzadowe porozumienia hory-
zontalne, czyli migdzygminne, powiatowe i wojewodzkie. Porozumienia samorzadowe sa niewtadcza forma
dzialania administracji publicznej. Sa one zawierane na podstawie zgodnych o$wiadczen woli uczestnikoéw poro-
zumienia. Podstawg ich zawarcia jest uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego w kwe-
stii wyrazenia zgody na wspotprace w ramach porozumienia samorzadowego. Akt porozumienia jest natomiast
zawierany przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Celem porozumienia samorzadowego
jest zapewnienie realizacji zadania publicznego, uzgodnienie sposobu jego realizacji oraz niezbednych w tym
zakresie dziatan. Powierzenie zadan publicznych w drodze porozumienia samorzadowego nastgpuje w formie
publicznoprawnej, a nie w drodze umowy prawa cywilnego. Porozumienie dotyczy realizacji zadan juz istniejg-
cych, okreslonych konkretnymi przepisami prawa wynikajacymi z prawno-ustrojowej pozycji podmiotéw poro-
zumienia, jego uczestnicy nie tworzg zatem nowych obowigzkéw wynikajacych z zawartego porozumienia.

Stowa kluczowe: porozumienie administracyjne; porozumienie samorzadowe; jednostka samorzadu te-
rytorialnego; zadania publiczne

ISTOTA POROZUMIENIA ADMINISTRACYJNEGO

Z obecnym funkcjonowaniem administracji publicznej w $Scistym stopniu powigzane
jest zagadnienie wykonywania zadan publicznych, a co za tym idzie dotyczace zaspokajania
rowniez naszych codziennych, podstawowych potrzeb. Zauwazalny jest proces zwigkszania
liczby zadan realizowanych przez administracj¢, a takze powigzane z tym postulaty, aby wy-
konywanie zadan stawato si¢ jeszcze bardziej sprawne, skuteczne i efektywne niz dotychczas.
Administracja publiczna zmuszona jest do modyfikowania form swojej dotychczasowej dzia-
talnosci, zeby sprosta¢ tym oczekiwaniom. Naprzeciw wychodzi konstrukcja prawna porozu-
mienia administracyjnego. Zaktadajac, ze priorytetem jest skuteczne i efektywne wykonywa-
nie zadan publicznych, nie trzeba opiera¢ si¢ jedynie na standardowym rozwigzaniu, czyli
wykonywaniu zadania publicznego przez organ wskazany w przepisach prawa przez ustawo-
dawce, lecz mozna zastosowac rozwigzanie polegajace na przekazaniu i powierzeniu wyko-
nania zadan publicznych innym organom (zwtaszcza organom administracji terenowej) wia-
$nie na podstawie zawieranych porozumien. Szczegodlne znaczenie ma to w przypadku admi-
nistracji samorzadowej, ktorej organy skupione sa na wykonywaniu zadan publicznych o lo-
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kalnym charakterze, zmierzajac do zaspokojenia potrzeb biezacych, podstawowych i 0 cha-
rakterze ciagtym wszystkich mieszkancoéw wspélnot samorzadowych®.

W okresie powojennym przez dlugi okres nie uznawano za potrzebne rozwijania
I okreslenia prawnych form wspotdziatania przy wykonywaniu zadan administracji publicz-
nej. Jako efekt zapotrzebowania pojawita si¢ w doktrynie prawa administracyjnego konstruk-
cja porozumienia, ktore zostalo wyodrgbnione w ramach prawnych form dziatania admini-
stracji. Poczatki porozumien dotyczg zasadniczo porozumien gospodarczych zwigzanych
z funkcjonowaniem przedsiebiorstw panstwowych, zawieranych szczegolnie miedzy jednost-
kami nadzorujgcymi dziatalno$¢ przedsigbiorstw panstwowych. Rozwdj konstrukcji porozu-
mienia hamowany byt jednak przez ograniczanie samodzielnosci rad narodowych, a nastgpnie
terenowych organéw administracji panstwowej, co skutkowalo ostabianiem skutecznosci
i samej celowosci stosowania tego rozwiazania®.

Problematyka porozumienia administracyjnego byta przedmiotem zainteresowania
J. Staro$ciaka, ktory nawigzat do koncepcji przedwojennych mig¢dzykomunalnych zwiazkow
celowych. Porozumienia najpierw traktowano jedynie jako dziatania faktyczne, potem za$ jako
instytucje prawa cywilnego, a nastgpnie instytucje o0 mieszanym charakterze cywilno-
-administracyjnym?®. J. Staro$ciak na poczatku nie wyodrebnil porozumienia administracyjnego
jako osobnej formy dziatania, lecz zaliczyt go do uméw zawieranych przez organy niepozosta-
jace ze sobg w powigzaniach hierarchicznych. Ostatecznie jednak zdecydowat o jego odrebno-
$ci 1 umiescit wérod wyodrebnionych przez siebie takich form dziatania administracji, jak: sta-
nowienie aktow normatywnych, wydawanie aktow administracyjnych, prowadzenie dziatalno-
$ci spoteczno-organizatorskiej, wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych, zawieranie
uméw cywilno-prawnych oraz zawieranie porozumien administracyjnych®. Aktualnie porozu-
mienie administracyjne uznane jest przez doktryne za odrebng forme dziatania i zajmuje pewna
pozycje wsrod form dziatania administracji publicznej. Jest to dwustronna czynnosé z zakresu
prawa administracyjnego, dokonywana przez podmioty wykonujagce administracje publiczna,
dochodzaca do skutku na podstawie zgodnych o§wiadczen woli tych podmiotow. Porozumienie
zaliczane jest do niewtadczych form dziatania administracji, powinno ono stuzy¢ umozliwieniu
wzajemne]j realizacji okreslonych celow wspotdziatajacych niezaleznych podmiot()we. O admi-
nistracyjnoprawnym charakterze porozumienia przesgdzajg: istOta przepisow stanowigcych
podstawe prawng zawierania porozumien, przedmiot porozumien, podmioty bedace stronami
porozumien, a takze gwarancje w realizacji porozumienia’.

Istotne cechy porozumienia administracyjnego sa nastepujace: 1) stanowig dwustronng
lub wielostronng Czynno$¢ prawna, zawierajaca o$wiadczenia woli jej stron, wywolujaca

! E. Bonusiak, Porozumienie administracyjne jako forma wykonywania zadan przez gmine, [w:] Sposoby reali-
zacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 102.

2 M. Stahl, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [W:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i praktyce, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 490.

* Ibidem.

*J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 231.

® L. Bielecki, Prawne formy i metody dzialania administracji, [W:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, red.
L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 345; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czegs¢ ogdlna,
Torun 2013, s. 225.

® E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 128.

" M. Stahl, Prawne formy dzialania administracji..., s. 490.
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skutki prawne w postaci powstania, przeksztatcenia lub zniesienia stosunku prawnego, 2) po-
rozumienie dochodzi do skutku w momencie zlozenia przez jego uczestnikoéw zgodnych
o$wiadczen woli, 3) podmioty uczestniczace w porozumieniu majg wzgledem siebie rowno-
rzedng pozycje, 4) stronami porozumienia sa podmioty administracji publicznej — panstwowe
organy administracji publicznej, jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne, 5) porozumienia administracyjne sa zawierane w celu wspoétdziatania przy wykony-
waniu zadan publicznych juz istniejacych w przepisach prawa, nie stuzg natomiast kreowaniu
,nowych” zadan, 6) podstawa prawng zawierania porozumien administracyjnych sa normy
prawa administracyjnego materialnego lub ustrojowego, porozumienia mogg by¢ zawierane
na podstawie ustaw®. Porozumienie wymaga istnienia podstawy prawnej, gdyz organy admi-
nistracji publicznej nie moga bez wyraznego jednoznacznego upowaznienia ustawowego do-
konywac¢ zmian zakresu swoich kompetencji.

Dominuje poglad, ze przynajmniej jedng ze stron porozumienia powinna by¢ jednost-
ka realizujgca funkcje administracji publicznej, a zakres uprawnien i obowiazkdéw objetych
porozumieniem musi miesci¢ si¢ w zakresie samodzielnego decydowania tych podmiotow,
ktore zawierajg porozumienie, samo porozumienie za$ ma wigzacy i publicznoprawny charak-
ter’. Teza o tym, ze porozumienie administracyjne jest publicznoprawna, zewn¢trzng 1 nie-
wladcza forma dziatania jest prezentowana rowniez w orzecznictwie sadowym™, przy czym
nalezy pamigtaé, ze tre$¢ porozumienia jest zalezna od woli jego stron, co przybliza je do
umow cywilnoprawnych.

W przypadku porozumienia administracyjnego zakres zadan administracyjnych moga-
cych by¢ jego przedmiotem jest ograniczony. Maja na to wptyw normy prawne, ktore okresla-
ja zakres zadan jego uczestnikow. Stusznie uwaza Z. Cie$lak, ze przedmiotem porozumienia
administracyjnego moga by¢ wytacznie juz istniejace w przepisach prawa zadania publiczne,
zarazem musza to by¢ jedynie zadania w zakresie dzialania przynajmniej jednego z jego
uczestnikow™.

Podmioty decydujace si¢ na zawarcie porozumienia maja na celu wspotdziatanie w re-
alizacji okreslonych przez normy prawne zadan administracyjnych. Oznacza to, ze porozu-
mienie dotyczy realizacji zadan juz istniejacych, okreslonych konkretnymi przepisami prawa
wynikajgcymi z prawno-ustrojowej pozycji podmiotdw porozumienia, jego uczestnicy zatem
nie tworza nowych obowigzkow wynikajacych z zawartego porozumienia. Decyduja oni tylko
0 zastosowaniu formy, ktora bedzie odpowiednia do realizacji zadan, majac na wzgledzie
efektywno$é i skutecznosé ich realizacji2.

Nie stanowi porozumienia administracyjnego czynnos¢, ktdra polega na uzgodnieniu
tresci aktu normatywnego lub aktu administracyjnego, dokonywana miedzy organami admini-

8 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008,
s. 101-102; L. Bielecki, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] Prawo administracyjne. Czesé...,
s. 345-346; Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 125; L. Bielecki, Prawne formy
i metody dziafania administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016,
s. 206-207; M. Stahl, Prawne formy dziafania administracji..., s. 491.

° M. Stahl, Prawne formy dzialania administracji..., s. 492.

10 Wyrok NSA w Lodzi z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., SA/Ld 1906/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 161; wyrok NSA
w Rzeszowie z dnia 5 grudnia 1995 r., SA/Rz 1109/95, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 116.

1 7. Cieslak, op. cit., s. 114; E. Ura, op. cit., s. 129.

12 7. Cieslak, op. cit., s. 127.
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stracji publicznej przed jego wydaniem, mimo ze przypisy wymagaja, aby dany akt zostat
wydany w porozumieniu z innym organem. Tego typu porozumienie jest jedynie forma
uzgodnienia tresci aktu miedzy organami'®. Mamy z tym do czynienia choéby na podstawie
art. 6a ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, gdyz zaliczenie drogi
do kategorii drog powiatowych nastepuje w drodze uchwaty rady powiatu w porozumieniu
z zarzgdem wojewoOdztwa po uzyskaniu opinii wojtow tych gmin, na obszarze ktorych prze-
biega droga, oraz zarzadow sgsiednich powiatow, a w miastach na prawach powiatu — opinii
prezydentow miast.

Podstawg zawierania porozumien sg przepisy ustrojowego lub materialnego prawa
administracyjnego, lecz faktycznie o mozliwosci zawarcia porozumienia decyduje czynna
zdolno$¢ podmiotu zawierajacego porozumienie do sprawowania funkcji administracji, czyli
prawna mozliwo$¢ wynikajaca z wtasciwych norm prawnych do nawigzywania i ksztaltowa-
nia przez taki podmiot stosunkow administracyjnoprawnych. Konsekwencjg tego jest oparta
na normach prawnych odpowiedzialno$¢ podmiotu za dzialania prawne i faktyczne, ktére sg
podejmowane w celu realizacji funkcji administracji publicznej®®. Przez stosowanie formy
porozumienia administracyjnego dochodzi do modyfikacji ustawowych zakresoéw dziatania
i kompetencji organéw administracji publicznej. Tre$¢ porozumien wplywa na przeniesienie
nie tylko zadan, lecz réwniez kompetencji niezbgdnych do jego wykonania™.

Zdaniem Z. Cieslaka porozumienie administracyjne powinno by¢ zawarte w formie
pisemnej. Wynika to ze stopnia skomplikowania jego przedmiotu, charakteru tej instytucji,
koniecznosci jasnego, jednoznacznego okreslenia jego tresci, a takze zapewnienia wlasciwych
warunkéw do realizacji*’. Podobne stanowisko prezentuje S. Biernat, ktory wymoég pisemno-
$ci wywodzi z konieczno$ci udokumentowania dokonania takiego dziatania, czyli zawarcia
porozumienia; ponadto pisemna forma ma umozliwi¢ zainteresowanym podmiotom zapozna-
nie si¢ z jego trescia™. Ustawodawca problem formy porozumienia potraktowatl w sposob
ogoblny, odnoszac si¢ jedynie do tego, ze dochodzi ono do skutku z chwilg ztozenia oswiad-
czen woli przez jego uczestnikdw badz z datg okreslong w jego tresci. Takie potraktowanie
zagadnienia porozumienia przez ustawodawceg uzasadnione jest tym, by uczestnicy mieli wie-
cej swobody w ksztaltowaniu jego tresci i formy. Natomiast problem zachowania badz nieza-
chowania przy porozumieniu formy pisemnej w rozumieniu prawa cywilnego ustawodawca
rozwiazat poprzez obowiazek publikacji w stosownym publikatorze'. Porozumienie admini-
stracyjne jest oglaszane w wojewoddzkim dzienniku urzegdowym, co wynika z art. 13 pkt 6
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i innych niektorych aktow

prawnych®. Stanowi to zdaniem M. Ofiarskiej 1 Z. Ofiarskiego warunek wejscia w Zyci621,

B E. Ura, op. cit., s. 131.

Y Tj. Dz.U. 2017, poz. 2222.

57, Cieslak, op. cit., s. 117.

® M. Wegrzyn-Skarbek, Porozumienie administracyjne a prawo miejscowe, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2001, nr 6, s. 59.

77, Cieslak, op. cit., s. 116-117.

'8 S, Biernat, Dzialania wspélne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 221-222.

9 M. Grazawski, Porozumienie administracyjne jako prawna forma dzialania wspélczesnej administracji pu-
blicznej, Bielsko-Biata 2007, s. 34.

27 j. Dz.U. 2016, poz. 296 ze zm.

21 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Porozumienie jako podstawa wykonywania zadar przez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 426, s. 52; W. Kisiel, [w:] K. Bandarzew-
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chociaz w literaturze funkcjonuje tez poglad, ze takie ogloszenie ma jedynie charakter infor-
macyjny?.

Problem wygasni¢cia porozumienia administracyjnego byt przedmiotem analizy
J. Staro$ciaka oraz S. Biernata. Ich zdaniem do przestanek w tym zakresie nalezy zaliczy¢: 1)
uptyw czasu, na ktory zostalo zawarte porozumienie, 2) zrealizowanie tresci porozumienia,
czyli zadan, ktore byly jego przedmiotem, 3) podjecie przez strony porozumienia wspolnej
decyzji o rozwigzaniu porozumienia, 4) decyzje jednej ze stron porozumienia o jednostron-
nym wypowiedzeniu jego tresci, 5) likwidacje podmiotu bedacego uczestnikiem porozumie-
nia, 6) zmiang zakresu dziatania podmiotu przekazujgcego zadania poprzez pozbawienie tego
podmiotu prawa do realizacji zadania, ktore bylo przedmiotem porozumienia, 7) uchylenie
o$wiadczef woli podmiotéw porozumienia o jego zawarciu w trybie nadzoru®. Przedstawio-
ne przestanki rozwigzania porozumien nie budzg watpliwosci. Co wigcej, uzasadniajg one ich
podzial na porozumienia zawierane w celu wykonania zadania, porozumienia zawierane na
Czas 0znaczony oraz na czas nhieoznaczony. Wskutek wygasni¢cia porozumienia zadania
i kompetencje przechodzg z powrotem na podmiot przekazuj qcy24.

KONSTRUKCJA POROZUMIENIA SAMORZADOWEGO

Tematyka porozumien administracyjnych w istotnym stopniu wigze si¢ z problematy-
ka samorzadno$ci, funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego oraz wykonywaniem przez
jednostki samorzadu terytorialnego (j.S.t.) zadan publicznych o znaczeniu lokalnym celem
zaspokojenia biezgcych, codziennych potrzeb mieszkancow wspolnot samorzagdowych. Prawo
do wspolpracy j.s.t. w celu zrealizowania zadan stanowigcych przedmiot ich wspolnego zain-
teresowania gwarantuje art. 10 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)®.
Sporzadzona dnia 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu, bedac umowa miedzynarodowa,
EKSL zostata ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska 26 kwietnia 1993 r.%e, stajac sig
prawem powszechnie obowigzujacym. Z tresci powyzszego przepisu wynika, ze spotecznosci
lokalne, wykonujgc swoje uprawnienia, majg prawo do wspotpracy z innymi spoteczno$ciami
lokalnymi oraz zrzeszania si¢ z nimi w granicach prawem okre§lonym w celu realizacji zadan,
ktore stanowig przedmiot ich wspolnego zainteresowania.

Wsrdd porozumien nalezy wyr6znié te, ktorych stronami sa wyltacznie j.s.t. A. Btas
termin ,,porozumienie administracyjne” zarezerwowat dla porozumien w sprawach wspdlnego
wykonywania zadan administracyjnych przez organy administracji rzadowej lub przez organ
administracji publicznej z innymi instytucjami. Ponadto wyodrebnit porozumienia ,.komunal-

ski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006; C. Martysz, [w:]
Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2005, s. 451-452.

*2 K. Bandarzewski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 838.
2 J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Warszawa 1967, s. 74 i n.; S. Biernat, op. cit., s. 223-224.
% L. Wengler, Wygasniecie porozumienia komunalnego (zagadnienia wybrane), ,,Samorzad Terytorialny” 2006,
nrs,s. 47.

% EKSL jest dokumentem Rady Europy, ktorego przepisy regulujg status samorzadow lokalnych w relacji do
wiladz danego panstwa oraz w relacji do wladz innych panstw i dziatajacych w nich samorzadow.

% Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.
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ne”, czyli takie, ktorych stronami sa wylacznie j.s.t.”” Trybunat Konstytucyjny w uchwale
z dnia 27 wrzeénia 1994 r.?® orzekl, ze termin ,komunalny™®® znaczy tyle, co ,,gminny”.
Okreslenie ,,porozumienie komunalne” byto wigc adekwatne do momentu, w ktérym z dniem
1 stycznia 1999 r. w efekcie reformy administracji publicznej oraz podziatu terytorialnego
doszto do rozbudowy struktur samorzadu terytorialnego w RP o kolejne dwa poziomy — po-
wiatowy i wojewodzki, co do ktorych obie regulacje ustawowe zawieraly i do dzi$ zawierajg
przepisy umozliwiajgce zawieranie porozumien przez j.s.t. W zwiazku z tym bardziej ade-
kwatnym okre$leniem porozumien, Ktorych uczestnikami sg wylgcznie j.s.t. (gminy, powiaty,
wojewodztwa), jest termin ,,porozumienia samorzadowe”.

Rowniez J. Korczak dokonal rozréznienia i klasyfikacji porozumien administracyj-
nych. Biorac pod uwage kryterium przynalezno$ci do struktury ustrojowej administracji pu-
blicznej, wyodrebnit porozumienia zawierane migdzy podmiotami o tej samej strukturze
ustrojowej (np. migedzy j.s.t.) oraz porozumienia mi¢dzy podmiotami bgdgcymi w réznych
strukturach ustrojowych. Natomiast uwzgledniajac kryterium terytorialne, czyli miejsce pod-
miotu w zasadniczym podziale terytorialnym kraju (wojewoddztwa, powiaty, gminy), wyod-
rgbnit porozumienia wertykalne oraz porozumienia horyzontalne. Przez porozumienie werty-
kalne nalezy rozumie¢ porozumienie, w ktorym podmiot znajdujacy si¢ w jednostce teryto-
rialnej wyzszego stopnia przekazuje zadania podmiotowi znajdujacemu si¢ w jednostce niz-
szego stopnia. Skutkiem tego jest poszerzenie wtasciwosci rzeczowej podmiotu przyjmujace-
go zadania (np. gmina przejmuje ,,na siebie” wykonanie zadania od wojewodztwa lub powia-
tu); ponadto dochodzi do ograniczenia wlasciwosci miejscowej podmiotu przekazujgcego
zadania o terytorium tego podmiotu, ktory zadania przyjat. Z porozumieniem horyzontalnym
mamy do czynienia, gdy oba podmioty znajduja si¢ na tym samym stopniu podziatu teryto-
rialnego (np. miedzy gminami, migdzy powiatami). Skutkiem porozumienia horyzontalnego
jest poszerzenie wlasciwosci miejscowej podmiotu przyjmujacego zadanie o terytorium pod-
miotu przekazujacego, przy czym wiasciwosé rzeczowa pozostaje bez zmian®.

Formuta prawna porozumienia samorzadowego umozliwia wspolprace j.s.t. zard6wno
tego samego, jak i réznych poziomoéw samorzadu terytorialnego w RP. Podstawy prawne do-
tyczace ich zawierania znajdujg si¢ w ustrojowych ustawach samorzadowych, do ktorych na-
leza ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®, ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym32 oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa®>. W ramach porozumien samorzgdowych mozna wyr6zni¢ dwie podkategorie:
1) samorzadowe porozumienia wertykalne, czyli porozumienia migdzy j.s.t. r6znych pozio-
mow struktury samorzadowej — powiatdow z gminami, wojewodztw z gminami oraz woje-

21 A. Bla$, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
1998, s. 222.

8 \W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.

 Przymiotnik ,,komunalny” wywodzi sie od lacinskiego communis ‘wspélny, powszechny, ogblny’, a oznacza
‘miejski, podlegajacy samorzadowi miejskiemu’. Zob. W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotéw obco-
Jjezycznych z almanachem, Warszawa 2014.

%], Korczak, O nieporozumieniach Woké? porozumier w administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 6, s. 34-38; E. Bonusiak, op. cit., s. 108-109.

%17 j. Dz.U. 2018, poz. 994, dalej jako: u.s.g.

%7 j. Dz.U. 2018, poz. 995, dalej jako: u.s.p.

¥ 7j. Dz.U. 2018, poz. 913, dalej jako: u.s.w.
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wodztw z powiatami (art. 8 ust. 2a u.s.g., art. 5 ust. 2 u.s.p., art. 8 ust. 2 U.s.w.), 2) samorza-
dowe porozumienia horyzontalne, czyli migdzygminne (art. 74 u.s.g.), powiatowe (art. 73
u.s.p.), wojewodzkie (art. 8 ust. 2 u.s.w.).

Ustawodawca w tresci regulacji ustawowych postuguje si¢ terminami ,,powierzenie
zadan” 1 ,,przekazanie zadan”, co zdaniem M. Grazewskiego moze sugerowa¢ wystepowanie
dwoéch roéznych kategorii zadan. Takie rozroznienie jest jednak w doktrynie krytykowane.
Przyktadowo zdaniem E. Olejniczak-Szatowskiej powierzenie zadan gczy si¢ z ich przekaza-
niem, czyli polega na dobrowolnym os$wiadczeniu woli o przekazaniu obowigzku wykonania
okreslonych w porozumieniu zadan publicznych innemu podmiotowi, w tym przypadku innej
j.s.t. Dodatkowo z przeniesieniem nie mozna laczy¢ ,,wyzbycia si¢” na rzecz podmiotu
przyjmujacego, poniewaz oznaczatoby to, ze 6w podmiot wykonywatby zadania we wiasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢, a przekazane zadanie nie cigzyloby na podmiocie
przekazujacym®*. Przekazane zadanie nadal pozostaje zadaniem podmiotu przekazujacego, a
podmiot przejmujacy wykonuje to zadanie w imieniu tego, ktory zadanie przekazat. Podmiot
przekazujacy zadanie ponosi oprocz odpowiedzialnosci cywilnej na podstawie art. 417 § 2
k.c. rbwniez odpowiedzialno$¢ w §wietle prawa administracyjnego za efektywne i skuteczne
wykonanie przekazanego zadania, a takze odpowiedzialno$¢ polityczng wobec cztonkoéw
wspolnoty samorzadowej, albowiem mieszkancy maja prawo domagaé si¢ poprzez efektywne
i skuteczne wykonanie zadania zaspokojenia swoich potrzeb jako spolecznosci, bez wzgledu
na to, jakiemu podmiotowi ich wlasna j.s.t. przekazata wykonanie zadania. Zawsze bowiem to
J.s.t. przekazujaca zadanie innej j.s.t. bedzie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadania
objetego trescia porozumienia35.

W $wietle ustrojowych ustaw samorzadowych istota porozumienia samorzadowego
sprowadza si¢ do przeniesienia realizacji zadania z j.s.t. na inng przejmujacg j.s.t., nie ma za-
tem potrzeby 1 konieczno$ci tworzenia nowej struktury organizacyjnej, a j.s.t. przejmujaca
w tym trybie zadania publiczne realizuje je poprzez swoje organy i jednostki organizacyjne®.
Porozumienie nie jest aktem jednostronnym. Jego cele to zapewnienie realizacji zadania pu-
blicznego, uzgodnienie sposobu jego realizacji oraz niezbednych w tym zakresie dziatan®’.
Powierzenie zadan publicznych w drodze porozumienia samorzagdowego nastepuje w formie
publicznoprawnej, a nie w drodze umowy prawa cywilnego®®. W drodze uméw cywilnych
moga by¢ przekazywane jedynie zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznoprawne,
ktorych przekazanie moze nastapi¢ w drodze porozumienia samorzqdowego39. Wspotdziataja-
ce gminy, powiaty i wojewodztwa moga jednak skorzysta¢ z formy cywilnoprawnej, np. wy-

% E. Olejniczak-Szatowska, Porozumienie w sprawie przekazania zadar publicznych (uwagi dyskusyjne na tle
modelu ustawowego), [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbo-
wicz, Wroctaw 2009, s. 388; M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 24 listopada 1999 r., Il SA 1075/99,
OSP 2000, nr 10, poz. 158; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 maja 2008 r., Il SA/GI 275/08, LEX nr 511487.

% E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 389; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania admi-
nistracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2009, s. 158.

% Wyrok NSA w Lublinie z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/Lu 1906/94, LEX nr 1688471.

'S, \wanowski, P. Sitniewski, Rola porozumier administracyjnych w dzialalnosci samorzqdu terytorialnego,
[W:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy z konferencji naukowej —
Zjazd Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 144,

% E. Ochendowski, Glosa do postanowier: NSA z dnia 24 wrzesnia 1990 r., I SA 847/90 oraz z dnia 27 wrzesnia
1990 r., SA/Wr 952/90, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 4, s. 47-51.

* Wyrok NSA w Lodzi z dnia 27 wrze$nia 1994 1., SA/Ld 1906/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 161.
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korzystujac do tego forme spotki czy rezygnujac z form publicznoprawnych, lecz nalezy pod-
kresli¢, ze korzystajac z formy prawa cywilnego, nie mozna przekaza¢ zadan o charakterze
wiladezym®. Uregulowanie w porozumieniu zasad wspoluczestnictwa j.s.t. przekazujacej za-
danie w podejmowaniu decyzji przez j.s.t. przejmujaca zadanie do realizacji ogranicza si¢
wylacznie do mozliwosci przyznania j.s.t. przekazujacej zadanie prawa do wyrazania niewig-
zacych opinii czy stanowisk, bez mozliwos$ci uczestniczenia w biezagcym wykonywaniu zadan
publicznych oraz kontroli nad ich wykonywaniem. Adresatem postanowien zawartych w po-
rozumieniu sg uczestniczgce w nim strony — w przypadku j.s.t. sg to reprezentujgce ich orga-
ny, na ktorych spoczywaja dziatania zwigzane z realizacjg postanowien porozumienia“.

Porozumienie samorzadowe pozwala na przekazanie realizacji zadania publicznego
nalezacego0 do wiasciwosci danej j.s.t., o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.
Wzgledna swoboda j.s.t. CO do zawierania porozumien, z czym wigze si¢ swoboda podejmo-
wania uchwat o wyrazeniu zgody na zawieranie porozumien, jest generalnie limitowana kom-
petencjami organow tych jednostek42.

Nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do porozumien wertykalnych, czyli zawieranych
miedzy j.s.t. usytuowanymi na réoznych poziomach samorzadu terytorialnego, ustawodawca
dopuszcza tylko jednokierunkowy transfer zadan publicznych w ramach porozumien z po-
ziomu wyzszego na poziom nizszy. Oznacza to, ze ustawodawca na podstawie przepisow
u.s.g. nie uprawnia gminy do powierzenia przynaleznych gminie zadan publicznych do wy-
konywania powiatowi czy wojewodztwu®: podobnie na podstawie przepisow u.s.p. nie
uprawnia do powierzenia wykonania nalezacych do wilasciwosci powiatu zadan publicznych
wojewodztwu samorzadowemu ani przejmowania od gminy jej zadan wiasnych*. Takie roz-
wigzanie zdecydowanie koresponduje z zasadg subsydiarno$ci (pomocniczos$ci) wyrazong
W treéci preambuty do obowiazujacej Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.*®, zgodnie
z ktorg subsydiarno$é to zasada pionowego podziatu wladzy, stosujac regute ,,od dotu do go-
ry”, a nie odwrotnie, czyli nie nalezy powierza¢ wspolnocie wigkszej (Usytuowanej na wyz-
szym poziomie) tego, co moze w sposob rownie wydajny wykona¢ wspolnota ,,mniejsza”
(usytuowana na nizszym poziomie)*.

Ponadto przy zawieraniu porozumien przez wojewoOdztwa z powiatami 1 gmina-
mi obowigzuje ograniczenie o charakterze podmiotowym, gdyz ustawodawca zawezit mozli-
wos¢ ich zawierania jedynie do jednostek samorzadu, ktore znajduja si¢ na terenie tego wo-
jewodztwa. Tego typu ograniczen nie znajdziemy miedzy gminami oraz gminami i powiata-
mi, ktorych terytoria wehodza w sktad réznych wojewodztw?’.

Porozumienie samorzagdowe opierajace si¢ na zgodnej woli stron, ktdre go zawieraja,
ma dwustronny charakter — tworzy wzajemne zobowigzania migdzy j.s.t., ktora przejmuje
zadanie publiczne do realizacji, a przekazujgcag zadanie j.s.t. Dopuszczalne jest, by porozu-
mienie liczyto wigcej niz dwie strony, lecz po stronie j.s.t. przejmujacej realizacje zadan moze

0 7. Leonski, Wspéldzialanie w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 55.
*1 M. Wegrzyn-Skarbek, op. cit., s. 56.

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 listopada 2007 r., Il SA/Kr 736/07, LEX nr 340499.

** Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., | OSK 1140/09, LEX nr 594919.

“ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia 2008 r., 1| SA/GI 174/08, LEX nr 506795.

* Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

“ M. Grazawski, op. cit., s. 31.

*" E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 383.
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wystapi¢ wylacznie jeden podmiot*®. Porozumienie samorzadowe sprawdza si¢ szczegolnie
w sytuacjach, gdy jeden z uczestnikoéw dysponuje okreslong infrastrukturg techniczng czy
zapleczem kadrowym, co umozliwia realizacj¢ zadan na rzecz pozostatych uczestnikow poro-
Zumienia. W ramach porozumien samorzadowych moga by¢ realizowane takie zadania, jak
np.: gospodarka odpadami, transport zbiorowy, o$wiata, zbiorowe zaopatrzenie w wode i od-
prowadzanie §ciekdw, ochrona srodowiska.

Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego nie regulujg procedury zawierania poro-
zumien samorzadowych, co daje mozliwo$¢ elastycznego podejscia do tematu®. Zawarcie
porozumienia samorzadowego poprzedzajg negocjacje w sprawie przysziej wspotpracy stron
porozumienia. Ich forma moze mie¢ dowolny charakter (np. cyklicznych spotkan badz ustalen
korespondencyjnych). Etap ten ma charakter nieformalny i pozwala na uzgodnienie przysztej
tresci porozumienia, lecz zasadne jest, aby przebieg tego etapu zostat uregulowany w statucie
danej j.s.t.”°

Konstrukcja porozumienia samorzagdowego obejmuje dzialania zar6wno organu sta-
nowigcego j.s.t., jak i organu wykonawczego j.s.t. Podstawg zawarcia porozumienia samorza-
dowego z udziatem j.s.t. stanowi bowiem uchwata organu stanowigcego j.s.t. w kwestii wyra-
zenia zgody na wspolprace w ramach porozumienia samorzqdowegoSl. Sam akt porozumienia
nie jest jednak zawierany przez organ stanowiacy, lecz przez organ wykonawczy j.s.t.>

Gdy chodzi o porozumienia zawierane przez gming, to do zawarcia porozumien na
podstawie art. 8 ust. 2a u.s.g., a takze porozumien miedzygminnych na podstawie art. 74
u.s.g. niezbedna jest uchwata rady gminy, poniewaz w obu przypadkach nalezy to do wylacz-
nej wlasciwosci tego organu w oparciu o art. 18 ust. 2 pkt 111 12 u.s.g.53 Nalezy bowiem pa-
miegtaé, ze rada gminy jest jedynym wilasciwym organem, do ktdrego wiasciwosci naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej
(art. 18 ust. 1 u.s.g.). Do podjecia uchwaly o zawarciu porozumienia na ogdlnych zasadach
wystarcza zwykta wigkszos¢ gtosdOw 1 obecnos¢ co najmniej potowy ustawowego sktadu rady
gminy (art. 14 u.s.g.).

Kwestia zawierania porozumien z Udzialem powiatow zostata uregulowana odmiennie.
W ustawie o samorzadzie powiatowym wprawdzie brak jest odpowiednika art. 18 ust. 1 u.s.g.,
lecz z art. 9 ust. 1 u.s.p. wynika, ze rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym
powiatu, z zastrzezeniem przepisow o referendum powiatowym, a zatem jest to organ wia-
Sciwy do podjecia decyzji o zawarciu porozumienia®. Co wiecej, w zakresie nieuregulowa-
nym trescig porozumienia ustawodawca nakazuje stosowac do tych porozumien odpowiednio
przepisy dotyczace zwigzkéw powiatow (art. 73 ust. 2 u.s.p.). Oznacza to, ze na podstawie

*® K. Bandarzewski, op. cit., s. 834; C. Martysz, op. cit., s. 450.

* L. Wengler, Uwagi o niektérych aspektach porozumienia komunalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 4,
s. 37; C. Martysz, op. cit., s. 450.

0 K. Bandarzewski, op. cit., s. 834.

*L R. Cybulska, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 860.

%2 M. Wegrzyn-Skarbek, op. cit., s. 57; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 grudnia 2010 r., Il SA/Bk 715/10,
LEX nr 752402.

% Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2002 r., Il SA/Wr 2127/02, OWSS 2003, nr 2, poz. 43; wyrok WSA w Biatym-
stoku z dnia 16 grudnia 2010 r., Il SA/Bk 715/10, LEX nr 752402.

* Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia 2008 r., Il SA/GI 174/08, LEX nr 5067; C. Martysz,
op. cit., s. 449.
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art. 67 ust. 1 12 u.s.p. tre$¢ porozumienia musi by¢ zawarta w uchwale rady powiatu. Pojawia
si¢ tu watpliwos¢, jaka wickszoscia gloséw powinna zosta¢ podjeta uchwata o zawarciu poro-
zumienia. Zdaniem L. Wenglera do podjecia takiej uchwaly wystarcza zwykta wiekszos¢ gto-
sow, gdyz wyjatkow dotyczacych stosowania bezwzglednej wigkszosci glosow nie nalezy
interpretowac rozszerzajaco wzgledem ogolnej zasady wyrazonej w art. 13 ust. 1 u.s.p.55 Od-
miennie uwaza M. Grazawski, wedtug ktorego nie dochodzi tutaj do rozszerzajacego interpre-
towania regulacji o charakterze szczegdlnym, co jest uzasadnione odestaniem zawartym w
art. 73 ust. 2 u.s.p. — do podjecia uchwaty o zawarciu porozumienia powiatow konieczna jest
wiec bezwzgledna wickszos$¢ glosow ustawowego sktadu rady powiatu56.

Ustawodawca kwesti¢ zawierania przez wojewodztwo porozumien samorzadowych
réwniez uregulowal w sposéb bardzo skromny. Do wylacznej wiasciwosci sejmiku woje-
wodztwa nalezy podejmowanie uchwat w sprawie powierzenia zadan samorzadu wojewodz-
twa innym jednostkom samorzadu terytorialnego®’. Do zawarcia porozumienia, moca ktérego
zadania wojewodztwa maja by¢ powierzone gminie lub powiatowi, niezbedna jest uchwata
sejmiku wojewddztwa podjeta zwykla wiekszoscia gtosdéw, w obecnosci co najmniej ustawo-
wego sktadu sejmiku (art. 19 u.s.w.). Przedmiotowe uchwaty organéw stanowigcych j.s.t.
podlegaja ogdlnym regulom procedury nadzorczej przewidzianej w przepisach o nadzorze
nad dziatalnoscia j.s.t.”® Tym samym na zasadach ogélnych wojewoda moze zakwestionowaé
prawidtowo$¢ podjetych uchwat, o ile beda one sprzeczne z prawem powszechnie obowigzu-
jacym®.

W oparciu o uchwatg wyrazajaca zgode na zawarcie porozumienia organy reprezentu-
jace j.s.t. zawieraja porozumienie poprzez jego podpisanie. Gming przy zawieraniu porozu-
mienia reprezentuje jednoosobowo wajt, burmistrz, prezydent lub jego zastepca samodzielnie
badz wspolnie z upowazniong przez wojta (burmistrza, prezydenta) osoba®™. Powiat reprezen-
tuje dwoch cztonkéw zarzadu lub jeden cztonek zarzadu wraz z osoba upowazniong przez
Zarzqdel, a wojewodztwo samorzagdowe — marszatek wojewodztwa wraz z cztonkiem zarzadu
wojewddztwa, chyba ze statut wojewodztwa stanowi inaczej, dopuszczajgc zawarcie porozu-
mienia jedynie przez marszatka wojewédztwa®.

Koncowym etapem procedury jest publikacja zawartego porozumienia samorzadowe-
go we wlasciwym wojewodzkim dzienniku urzedowym®. Od dnia publikacji jest liczony
termin wej$cia w zycie zobowigzan stron okreslonych w porozumieniu samorzadowym.

Poza przepisami ustrojowych ustaw samorzadowych podstawa prawng zawierania po-
rozumien samorzagdowych mogg by¢ takze przepisy materialnego prawa administracyjnego®.
Taki przyktad przewiduje art. 6a ust. 4 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne

% L. Wengler, Uwagi o niektérych aspektach porozumienia..., s. 41.

% M. Grazawski, op. cit., s. 37.

" R. Cybulska, [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewédztwa, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 94.
% Art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, rozdziat X u.s.g., rozdziat VIII u.s.p., rozdziat V11 u.s.w.
 Art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.

8 Art. 31 u.s.g.

S Art. 48 ust. 1 u.s.p.

62 Art. 57 ust. 1 u.s.w.

8 Art. 5 ust. 3 u.s.p., art. 8 ust. 4 u.s.w., art. 13 pkt 6 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow norma-
tywnych i innych niektorych aktéw prawnych.

® R. Cybulska, [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewédztwa, s. 92.
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i kartograficzne®, wedtug ktérego starosta na wniosek gminy powierza wojtowi (burmistrzo-
wi, prezydentowi miasta), w drodze porozumienia, prowadzenie spraw nalezacych do zakresu
jego zadan i kompetencji, w tym wydawanie decyzji administracyjnych. Szczegdétowe warun-
ki organizacyjne, kadrowe i techniczne, jakie powinny zosta¢ spetnione przez gminy wnio-
skujace o przejecie zadan i kompetencji, majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia przez
gming prawidlowego poziomu merytorycznego i technicznego wykonywania pelnego zakresu
zadan, ustawodawca okreslit w rozporzqdzeniu%. Poniewaz przekazaniu zadan i kompetencji
W oparciu o porozumienie samorzagdowe powinno towarzyszy¢ rowniez okreslenie zasad
i trybu przekazania adekwatnych srodkow finansowych, zawarte porozumienie potrzebuje
kontrasygnaty skarbnikéw zaangazowanych w porozumienie samorzadowe j.s.t.*’

POROZUMIENIE SAMORZADOWE NA TLE UMOWY CYWILNOPRAWNEJ
ORAZ UGODY ADMINISTRACYJNEJ

W celu podkreslenia publicznoprawnego charakteru porozumien samorzagdowych war-
to dokona¢ ich porownania wzgledem innych form dziatania administracji, takich jak umowa
cywilnoprawna oraz ugoda administracyjna, w ktérych takze znajduje si¢ element ,,porozu-
mienia”.

Zdaniem A. Agopszowicza porozumienie samorzadowe (czyli z udziatem j.s.t.) jest
faktycznie umowa cywilnoprawng. Uzasadnieniem dla tak postawionej tezy jest to, ze w tym
przypadku nie powstaje charakterystyczny dla stosunku administracyjnoprawnego uktad za-
leznos$ci zwierzchniej miedzy stronami tego stosunku. W porozumieniu jego strony pozostaja
w pozycji rownorzgdnej wzgledem siebie, co jest cecha charakterystyczna dla kazdej umowy
cywilnoprawnej, stad porozumienie jest umowg cywilnoprawng, a w istocie umowg zlece-
nia®. Dla poparcia prezentowanego pogladu nalezy przywota¢ uchwate Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r.%°, w ktérej uznano, ze zawarcie umowy z réwnorzednym
Z definicji podmiotem obrotu prawnego stanowi forme wiasciwag czynnosciom z zakresu pra-
wa cywilnego. Prezentowany poglad nalezy zdecydowanie odrzuci¢. Wspodtczesna admini-
stracja publiczna korzysta z r6znych form dziatania, nie tylko z tych o charakterze wtadczym
I jednostronnym. Zmieniajgce si¢ zadania, ktore realizuje administracja, wymuszajg jednak
stosowanie innych form, gdyz dotychczasowe staja si¢ niewystarczajace. Nie oznacza to, ze
porozumienia administracyjne maja charakter cywilnoprawny. Niewystarczajace jest tutaj
odwotywanie si¢ tylko do kryteriow rownorzednosci podmiotow. Nalezy tez spojrzec¢ na spe-
cyfike dziatah administracji, ktore podyktowane sg realizacja interesu publicznego, a nie je-
dynie interesem stron porozumienia. Stwierdzenie, ze porozumienia samorzadowe to umowy
cywilnoprawne jest nieuprawnione, gdy pomija si¢ przedmiot tych porozumien, ktory stano-

T j. Dz.U. 2017, poz. 2101.

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 grudnia 1999 r. w sprawie warun-
kéw organizacyjnych, kadrowych i technicznych, jakie powinny zosta¢ speinione przez gminy wnioskujace
oprzejecie zadan i kompetencji starosty w zakresie geodezji i kartografii (Dz.U. 2000, nr 1, poz. 4).

7 Art. 46 ust. 3 u.s.g., art. 48 ust. 1 u.s.p., art. 57 ust. 3 u.s.w.

% A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, \ar-
szawa 1997, s. 86-88; idem, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 1997, s. 53-54.

%W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.
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wig zadania publiczne. To cywilnoprawne formy dzialania nastawione sg gtownie na realiza-
cj¢ interesow 1 potrzeb podmiotdw zawierajacych takie umowy. Ponadto prawo cywilne regu-
luje stosunki miedzy autonomicznymi podmiotami, ktorym przystluguja wiasne, prawem
chronione sfery interesow, natomiast podmioty administracji publicznej nie maja zadnych
wilasnych interesow, a w swoich dziataniach powinny si¢ kierowa¢ dobrem i interesem pu-
blicznym. Gdyby bowiem uznaé, ze porozumienia samorzadowe majg przymiot cywilno-
prawny, wowczas wystarczylyby jedynie przepisy prawa cywilnego, niepotrzebne za$ bytyby
regulacje w ustrojowych ustawach samorzagdowych, ktére wskazuja prawne mozliwosci za-
wierania porozumien’.

Porozumienia samorzagdowe maja z umowami cywilnoprawnymi W zasadzie tylko je-
den element wspdlny. Oto6z obie konstrukcje prawne oparte sg na ogdlnej koncepcji umowy,
rozumianej jako ztozenie zgodnych oswiadczen przez dwa lub wigcej podmioty w celu wy-
wotania okre§lonych skutkow prawnych. Zawierajg si¢ one w zbiorze czynno$ci prawnych,
ktérych podstawowym elementem konstrukcyjnym jest wspotdziatanie podmiotéw, poniewaz
w ciggu dziatah prawnych skladajacych si¢ na porozumienie administracyjne moze wystapic¢
roéwniez umowa cywilnoprawna, poprzez ktdrg wspotdziatajace ze soba podmioty realizuja
postanowienia porozumienia administracyjnego’*. Umowa cywilnoprawna jest instytucja
prawa cywilnego oraz czynno$cig prawng dwustronng, ktéra obejmuje zgodny zamiar stron,
skierowany na powstanie, zmiang lub ustanie skutkéw prawnych’.

Warunkiem koniecznym do zawarcia umowy cywilnoprawnej jest posiadanie osobo-
wosci prawnej 1 wynikajacej z niej zdolnosci prawnej oraz zdolnosci do czynno$ci prawnych,
ktore stwarzaja dla podmiotu ogo6lng kompetencje do zawierania umow cywilnoprawnych73.
Do zawarcia porozumienia administracyjnego niezbedne jest zas szczegdtowe upowaznienie
zawarte w normie prawnej rangi ustawowej. Ro6znice migdzy umowa cywilnoprawng a poro-
zumieniem sprowadzaja si¢ szczegdlnie do przedmiotu ich regulacji. W przypadku porozu-
mienia stanowig go zadania publiczne i kompetencje do postugiwania si¢ okre§lonymi praw-
nymi formami dziatania, w szczegdlnosci o wladczym charakterze. Z kolei umowa cywilno-
prawna moze jedynie regulowac stosunki cywilne 1 nie moze stanowi¢ podstawy do przeka-
zywania kompetencji do jednostronnego okreslania praw i obowigzkéw innych podmiotow.
Zdaniem Z. Cie$laka stosunek prawny powstaty na skutek zawarcia umowy cywilnoprawne;j
jest stosunkiem prawnym konkretnym, natomiast w przypadku zawarcia porozumienia admi-
nistracyjnego powstaly wskutek jego zawarcia stosunek stanowi¢ bedzie dopiero podstawe do
powstania catego szeregu stosunkow prawnych wynikajacych z dzialan, ktore zostaty podjete
jako efekt realizacji postanowien zawartego porozumienia’”.

Te dwie instytucje rdzni takze zakres skutkow prawnych, jakie moga wywotac obie
formy. Umowa cywilnoprawna wywiera bowiem skutki tylko miedzy stronami tej umowy;
mozliwe jest, ze na podstawie takiej umowy powstang okre$lone w jej tresci uprawnienia dla
0sob trzecich. Nie jest jednak mozliwe, aby na podstawie umowy cywilnoprawnej doszto do

O M. Grazawski, op. cit., 5. 47-48.

™ 7. Cieslak, op. cit., s. 214.

"2 7. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wykladu, \Warszawa 1974, s. 107.

73 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 431; E. Ura, op. cit., 5. 133.
™ 7. Cieslak, op. cit., s. 214-215.
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natozenia jakiegokolwiek obowiazku na osobe trzecia'>. Zawarcie porozumienia moze skut-
kowa¢ dla podmiotéw trzecich powstaniem obowigzku podporzadkowania si¢ dziataniom
podmiotu, wzglgdem ktérego przed zawarciem porozumienia taki obowigzek nie istniat. Be-
dzie to mie¢ miejsce, gdy w drodze porozumienia administracyjnego zostana przekazane
kompetencje do stosowania wtadczych form dziatania, Z czym w sposob istotny wigze si¢
wymog ustawowego upowaznienia do zawarcia porozumienia.

Roznica miedzy umowg cywilnoprawng a porozumiem widoczna jest tez w sferze reali-
zacji interesow. W przypadku umowy jej strony dzialaja w zasadzie dla zaspokojenia swoich
interesow, natomiast dzialanie poprzez porozumienie administracyjne ma shuzy¢ zaspokojeniu
interesu publicznego, a nastgpnie takze uzasadnionego interesu jednostek, lecz nie moze stuzy¢
realizacji wlasnych intereséw podmiotow wspotdziatajacych na podstawie porozumienia’.

Obecne dzialania administracji publicznej w duzej mierze oparte sa o dzialania $wiad-
czace, czyli $wiadczenie ustug dla spoleczenstwa, a co za tym idzie niektore z zadan admini-
stracji moga by¢ (a faktycznie sa) realizowane przez podmioty prywatne (np. podstawowa
opieka zdrowotna). Zdaniem J. Filipka dzieje si¢ tak dlatego, ze wtadza publiczna nie powin-
na jedynie nastawia¢ si¢ na spelnianie $wiadczen, tym bardziej ze taka dziatalnos¢ swiadcze-
niowa jest zdecydowanie bardziej kosztowna, a czestokro¢ tez ,,zbyt wolna” w realizacji
W porownaniu do dziatan podmiotow prywatnych. Do tego celu nie nadajg si¢ umowy cywil-
noprawne, gdyz wraz z przekazaniem zadan moze niejednokrotnie pojawi¢ si¢ koniecznos¢
przekazania rowniez kompetencji niezbednych do ich realizacji — tu pojawia si¢ miejsce dla
umow administracyjnych. Réznica w stosunku do porozumien jest widoczna, poniewaz stuza
one wspotdziataniu pomiedzy podmiotami administracji publicznej, natomiast umowa admi-
nistracyjna stuzy przekazaniu realizacji zadan publicznych przez podmioty publiczne na rzecz
podmiotow prywatnych. Oznacza to, ze przedmiotem umowy administracyjnej jest przekaza-
nie zadania publicznego do realizacji na rzecz podmiotu prywatnego wraz z upowaznieniem
do korzystania przez ten podmiot z administracyjnoprawnych form dziatania. Jednoczes$nie na
podmiot prywatny powinny zosta¢ natozone obowigzki zwigzane z zapewnieniem, zagwaran-
towaniem faktycznego i prawidtowego wykonywania tych zadan publicznych ich adresatom.
Dziatalno$¢ podmiotu prywatnego wykonujacego zadanie publiczne powinna podlega¢ nad-
zorowi ze strony organu administracji publicznej, a niewywigzywanie si¢ przez administracje
ze swoich obowiazkéw nadzorczych wzgledem podmiotu prywatnego powinno dawac adresa-
towi realizowanych zadan prawo skargi do sadu administracyjnego, z wytaczeniem wtasciwo-
$ci sadu powszechnego".

Porozumienia samorzadowe nie s3 umowami prawa cywilnego, lecz swoistymi for-
mami publicznoprawnego wspotdziatania, ktorych przedmiotem jest przekazywanie zadan
publicznych j.s.t., a nie ich zadan prywatnych. Takie stanowisko jest przyjete w orzecznic-
twie’® i doktrynie”.

®'S. Biernat, op. cit., s. 162.

"6 7. Kmieciak, Umowa cywilnoprawna i porozumienie administracyjne jako formy dzialania organéw admini-
stracji w sferze zarzqdzania gospodarkq panstwowg, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 1987, nr 3,
s. 172,

7. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 2, Krakow 2001, s. 142,

78 Wyrok NSA w Lublinie z dnia 27 wrzesnia 1994 r., SA/Lu 1906/94, LEX nr 1688471; uchwata NSA z dnia
8 listopada 1999 r., OPK 20/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 53.
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Porozumienie samorzadowe znaczaco rozni si¢ takze od ugody, w tym ugody admini-
stracyjnej, chociaz w tej konstrukcji prawnej rowniez mamy do czynienia z porozumieniem.
Ugoda wystepuje na gruncie prawa administracyjnego (art. 114 i n. k.p.a.), prawa cywilnego
(art. 917 i n. k.c.), postgpowania cywilnego (art. 184 i n. k.p.c.), prawa pracy (art. 121 k.p.),
postepowania karnego ( art. 494 k.p.k.). Ugoda na gruncie postepowania administracyjnego
ma charakter alternatywny dla postepowania administracyjnego, ktére rozstrzygane jest
w drodze decyzji administracyjnej. Ugoda jest pisemnym porozumieniem stron o sprzecznych
interesach w toczacym sie postepowaniu administracyjnym i zastepuje ona akt administracyj-
ny konczacy postepowanie. Ponadto dla swojej waznoSci musi zosta¢ zatwierdzona przez
organ prowadzacy postepowanie. Zatwierdzona ugoda wywotuje takie same skutki prawne,
jak decyzja administracyjna®. Warunkiem ugodowego zatatwienia sprawy administracyjnej
jest, aby w postepowaniu uczestniczyly dwie strony 0 rozbieznych interesach, chociaz nie
chodzi tutaj o samg rozbiezno$¢ interesoOw, lecz o to, aby ich interesy w ogole byly do pogo-
dzenia®. Sprzecznoé¢ interesow obu stron to jedynie punkt wyjscia, ktéry ma ulec zmianie
wiasnie poprzez zawarcie ugody przed organem administracji. Strony moga zawrze¢ ugode
w sprawie, gdy przemawia za tym charakter sprawy, a takze gdy przyczyni si¢ to do uprosz-
czenia lub przyspieszenia postgpowania oraz gdy zawarcie ugody nie stoi w sprzecznosSci
z przepisami prawa®. Przedmiot ugody jest zatem ograniczony do spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, a celem jej zawarcia jest przyspieszenie
oraz uproszczenie samego postgpowania przed organem administracji publicznej. Stronom
ugody bedzie zapewne tatwiej podporzadkowac sie postanowieniom wynikajagcym z czynno-
Sci prawnej, w ktorej okresleniu tresci sami brali czynny udziat, anizeli gdyby ich sprawa zo-
stata rozstrzygnigta w drodze jednostronnego rozstrzygnigcia organu administracji. Ugoda
zatwierdzona przez organ administracji publicznej w drodze postanowienia wywotuje takie
same skutki prawne jak decyzja administracyjna wydana w toku postgpowania administracyj-
nego. Ugoda administracyjna to w dalszym ciggu szczego6lny akt administracyjny, ktory two-
rzy stosunek administracyjny w szczegdlnym trybie, gdy zatwierdzona ugoda administracyjna
wywotuje takie same skutki prawne jak decyzja wydana w toku postepowania administracyj-
nego. Szczegbdlny charakter ugody uwidacznia si¢ w rownosci stron postepowania przed or-
ganem administracji publicznej, lecz po zatwierdzeniu ugody dochodzi do przeksztatcenia
owej rownosci w uklad zalezno$ci, ktory jest typowy dla administracyjnego stosunku mate-
rialnoprawnego laczacego organ administracji z adresatem jego rozstrzygnie;cia83. Prawa
I obowiagzki wynikajace z ugody administracyjnej maja charakter administracyjnoprawny i nie
znajduja si¢ one w dyspozycji stron, co odréznia t¢ ugode od ugody w prawie cywilnym.
Czerpig one swoja moc prawng nie z woli samych stron, lecz z woli organu administracyjne-
go, ktory dokonat zatwierdzenia ugody administracyjnej. Okres§la ona wigc prawa i obowigzki
stron, ktore w niej uczestniczg, w stosunku do administracji publicznej, a nie wzgledem sie-

" M. Kulesza, Opinia dotyczqca charakteru prawnego porozumienia zwanego pilotazowym, ,,.Samorzad Teryto-
rialny” 1995, nr 12, s. 131; P. Lisowski, A. Pakuta, Porozumienie komunalne, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
1996, nr 35, s. 95; Z. Leonski, Ustroj i zadania samorzqdu terytorialnego, Poznan 1994, s. 27-28; A. Btas,
op. cit., s. 321-322.

8 E Ura, op. cit., s. 135-136.

& J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 176-177.

8 7. Cieslak, op. cit., s. 211.

% Ibidem.
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bie. Wobec strony niespelniajacej postanowienia ugody organ administracji powinien
wszczaé postepowanie egzekucyjne®. Jedyne podobienstwo miedzy ugoda administracyjna
a porozumieniem widoczne jest w samej istocie ugody, czyli porozumieniu si¢ stron, ktore
Czynig sobie wzajemnie pewne ustgpstwa, dgzac w ten sposob do rozwigzania istniejacego
pomigdzy nimi konfliktu intereséw. Wiecej jest jednak réznic miedzy obiema konstrukcjami.
Zatwierdzona ugoda administracyjna jest bowiem przestanka powstania stosunku administra-
cyjnoprawnego okreslajgcego uprawnienia i obowigzki jego stron (Stosunek sensu stricto),
podczas gdy porozumienie administracyjne tworzy stosunek administracyjny sensu largo —
jako cigg dziatan administracji stanowigcy nast¢pnie baze dla powstania szeregu autonomicz-
nych stosunkow sensu stricto. Porozumienie jest zawierane migdzy podmiotami administracji
publicznej, podczas gdy ugoda administracyjna dochodzi do skutku mi¢dzy adresatami dzia-
tan administracji w postaci decyzji administracyjnej. Porozumienie ksztattuje wzajemne sto-
sunki pomiedzy podmiotami, ugoda za$ tylko okresla, jakie sg prawa i obowigzki podmiotow
ugody wzgledem administracji publicznej. Przedmiotem porozumienia administracyjnego sa
zadania publiczne 1 kompetencje niezbedne do ich realizacji, przynalezne podmiotom poro-
zumienia, natomiast przy ugodzie jej strony nie realizuja wlasnych zadan ani kompetencji.
Porozumienie stanowi podstawe do dalszych dziatan w celu zrealizowania jego postanowien,
z kolei w wyniku zawarcia ugody administracyjnej powstaje konkretny stosunek prawny®.
Mimo ze obie konstrukcje nalezg do prawnych form dziatania administracji, to jednak poro-
zumienie zdecydowanie odr6znia si¢ od ugody administracyjnej konstrukcja prawng, obsza-
rem zastosowania oraz funkcja, ktdrag pelni w sferze dziatania administracji publiczne;j 8

PODSUMOWANIE

Podsumowujac, nalezy odnotowaé, ze w ramach porozumien administracyjnych
szczegblng kategorig sg porozumienia samorzadowe, czyli porozumienia z udzialem wylacz-
nie j.s.t., zawierane w postaci wertykalnej (mi¢dzy jednostkami r6znych poziomow samorza-
du terytorialnego) badz horyzontalnej (mi¢dzy jednostkami tego samego poziomu samorzadu
terytorialnego). W obu przypadkach mamy do czynienia z niewladcza publicznoprawng forma
dzialania podmiotow administracji publicznej. Tego typu porozumienia samorzadowe przy-
czyniaja si¢ do zwigkszenia efektywnosci i skutecznosci wykonywania zadan poprzez prawng
mozliwo$¢ przenoszenia ich migdzy j.s.t. S one swoistymi instrumentami, ktére stuza orga-
nizowaniu dzialan podmiotéw publicznych w odniesieniu do naloZzonych na te podmioty za-
dan publicznych; wykorzystywane sa w interesie mieszkancow danej wspolnoty samorzado-
wej przy realizacji zadan, ktore sg kosztowne od strony finansowej, organizacyjnej, kadrowe;,
z ktorymi pojedyncza j.s.t. nie jest w stanie samodzielnie sobie poradzi¢. Przedmiotem poro-
zumienia samorzadowego mogg by¢ wylgcznie zadania publiczne prawnie przypisane j.s.t.
zawierajacej to porozumienie, a poprzez jego zawarcie nie dochodzi do zadnego ,,wyzbycia
si¢” na rzecz j.s.t., ktora przyjmuje zadanie. Przekazane zadanie nadal pozostaje zadaniem

8 A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2017, s. 292.

8 7. Cieslak, op. cit., s. 212.

8 E. Ura, op. cit., s. 136.
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j.s.t. przekazujacej, natomiast j.s.t., ktora przejeta zadanie, wykonuje je w imieniu tej j.s.t.,
ktéra to zadanie przekazata.
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