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Kilka refleksji nad porozumieniem jako
miejscem spotkan organdéw administracji
w wykonywaniu ich zadan publicznych

Wstep

Niezréwnany Autor jedynego w swoim rodzaju stownika polsko-angiel-
skiego terminéw z zakresu administracji i prawa administracyjnego poswie-
cit terminowi ,porozumienie” az 53 hasta, co jest dowodem Jego uwagi dla tej
szczeg6lnej formy dziatania administracji publicznej'. Pomijajac jednak co naj-
mniej cztery z nich, ktére albo majg wyrazny kontekst polityczny (nazwy: jednej
partii, dwdch historycznych porozumien z okresu panstwa socjalistycznego),
albo entomologiczny i jako takie nie sg przedmiotem prowadzonych tu rozwa-
zan, nalezy stwierdzi¢, ze nie dostrzegt w nich proponowanego przez Redakto-
réw Ksiegi Jubileuszowej kontekstu znaczeniowego administracji jako miejsca
spotkania. Nie jest to jednak w zadnym przypadku przeoczenie czy tez zanie-
chanie, a raczej wynik stanu doktryny w zakresie badan nad t3 formga dziatania.

Przed laty opublikowatem artykul pos$wiecony problematyce porozu-
mien, zwracajac w nim uwage na zasadniczy brak w doktrynie poswieconego
mu wytacznie opracowania monograficznego - nie liczac monografii Z. Ciesla-
ka z okresu funkcjonowania scentralizowanej i zhierarchizowanej administra-
cji panstwowej? - uzupelniany przyczynkarskimi artykutami publikowanymi
w czasopismach nie tylko naukowych3. Odmiennos¢ przyczyn podejmowania

* Prof. dr. hab., prof. w Wyzszej Szkole Bankowej Uniwersytetu Merito we Wroctawiu,
ORCID: 0000-0001-6441-6126.

1 Mowa oczywiscie o publikacji ]. Supernata, Administracja i prawo administracyjne. Stownik
polsko-angielski. Krétki stownik terminéw srodowiska administratywistow, Wroctaw 2022, s. 430-431.

2 7. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985. Niedawna monografia K. Wno-
rowskiego, Miedzynarodowe porozumienia samorzqdu terytorialnego w Swietle prawa miedzyna-
rodowego, Warszawa 2024, niewiele wnosi do staniu doktryny, bowiem nie po§wiecono w niej
w ogole uwagi zagadnieniom teoretycznym samej konstrukcji instytucji porozumienia, cho¢ za-
pewne cenne s3 rozwazania nad charakterem prawnym porozumienia w aspekcie prawnomie-
dzynarodowym (rozdz. 3.4).

3 ]. Korczak, O nieporozumieniach wokét porozumienn w administracji publicznej, ,Samorzad
Terytorialny” 2009, nr 6, s. 20-38.
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tego tematu badawczego obfitowata w réznorodno$¢ tematyczng poruszanych
w nich aspektéw, co w efekcie prowadzi do niejednolitosci nie tylko samych
pogladéw autoréw, ale tez braku jednolito$ci stanowiska doktryny wobec tej
formy dziatania. To wtasnie sktonito mnie do podsumowania ich w tytule moje-
go artykutu jako ,nieporozumienia”.

Czy w tym stanie rzeczy mozna udowodni¢ tytutowa teze niniejszej pu-
blikacji, ze porozumienie administracyjne jest miejscem spotkania organéw
administracji publicznej, a nawet szerzej miejscem spotkania tych organéw
z administrowanymi? Préba taka zostanie przeprowadzona w niej z pelnym
przekonaniem o jej stusznosci, co wiecej, o faktycznej wartosci porozumienia
jako formy wspétdziatania tych organéw.

1. Geneza i ewolucja porozumienia jako formy dziatania
administracji

Wspobtcze$nie powszechnie stosowane porozumienie administracyjne
na tle historii administracji i prawa administracyjnego pojawito sie stosunko-
wo niedawno. Jeszcze w okresie miedzywojennym doktrynie nie byto znane,
aiw pierwszej dekadzie powojennej brak przyktadéw wypowiedzi doktrynal-
nych przewidujacych jego stosowanie. O ile jednak brak ten dla lat przedwo-
jennych jest co najmniej oczywisty z racji pojmowania administracji jako wta-
dzy wykonawczej, ktéra postuguje sie niemal wytacznie wtadczymi formami
dziatania, o tyle w warunkach wyksztatcania sie nowego ustroju, ktéry ideolo-
gicznie miat jawic sie jako panstwo ludowe ze znaczaca rolg obywatela, dalsze
przywiazanie do form wtadczych dowodzi¢ moze jedynie pozornosci tych zato-
zen i rzeczywistej dominacji wtadzy nad owym obywatelem.

Dopiero na przetomie lat 50. i 60. XX w. w doktrynie polskiej za sprawa
badan J. Staro$ciaka nad prawnymi formami dziatania administracji* zaczyna
sie dostrzegac role dziatan niewtadczych® i redefinicji samego pojecia formy
dziatania. Jak sam J. Starosciak podkreslat: ,Koncepcja wspoétdziatania organow

* Ich pierwszym wynikiem byta przetomowa monografia J. Starosciaka, Prawne formy dzia-
tania administracji, Warszawa 1958.

5 Przede wszystkim za sprawg wroctawskiej szkoty administratywistycznej, a zwtaszcza ba-
dan T. Kuty z jego rozprawa doktorska i publikacja Pojecie dziatan niewtadczych w administracji
na przyktadzie administracji rolnictwa, ,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, Seria A”
1963, nr 90. Szerzej na ten temat J. Korczak, Koncepcja dziatan niewtadczych Profesora Tadeusza
Kuty. Z dorobku wroctawskiej szkoty administratywistycznej, [w:] A. Btas, ]. Bo¢ (red.), Stan i kie-
runki rozwoju nauk administracyjnych, Wroctaw 2014, s. 157-172.
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administracyjnych i instytucji panstwowych na zasadach nazwanych pézZniej
porozumieniem administracyjnym zrodzita sie w praktyce z potrzeb tej prak-
tyki”, co poczatkowo sktaniato autora do ogdlnie zarysowanej koncepcji umowy
administracyjnej, a dopiero pézniej wyraznego uzycia terminu ,porozumienie
administracyjne” i zamieszczenia go w proponowanej klasyfikacji prawnych
form dziatania administracji®.

Prawdziwy rozkwit porozumien administracyjnych nastgpit jednak do-
piero po transformacji ustrojowej i restytucji samorzadu terytorialnego, kiedy
w ustawodawstwie pojawit sie po raz pierwszy przepis wskazujacy na porozu-
mienie jako forme wspotdziatania gmin oraz przekazywania gminom zadan po-
wierzanych przez organy administracji rzadowej’. W $lad za praktyka zawierania
takich porozumien miedzygminnych nastapit wyrazny wzrost liczby publikacji
poswieconych temu zagadnieniu, do czego tez bez watpienia przystuzyta sie re-
forma z 1998 r, ktéra wzbogacita dotychczasowe porozumienia horyzontalne
o wertykalne o charakterze hybrydowym zawierane miedzy wojewd6dztwami
samorzadowymi a powiatami i gminami oraz powiatami i gminami®.

2. Porozumienie jako forma wspotdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego - spotkanie dwoch organéw
z tego samego sektora ustrojowego

Wspétdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego ma dtugg tradycje, bo-
wiem pierwsze formy prawne - zwigzki gmin - pojawity sie juz w XIX w. w éwcze-
snych Prusach, a w II Rzeczypospolitej byty takze stosowane dosy¢ powszechnie

¢ Ostatecznie nastgpito to dopiero w 1967 r. w monografii J. Starosciaka, Studia z teorii pra-
wa administracyjnego, Warszawa 1967, s. 73-78, a wyrdznienie tej formy dziatania administracji
w podreczniku akademickim idem, Prawo administracyjne, Warszawa 1969.

7 Mowa oczywiScie odpowiednio o art. 74 i art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95) - obecnie o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 609).

8 Szerzej o ewolucji porozumienia jako formy dziatania oraz kontekscie ustrojowym zob.
J. Korczak, O nieporozumieniach..., s. 20-24. Zob. odpowiednio art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. 0 samorzadzie wojewo6dztwa (Dz. U. z 2024 . poz. 565) i art. 4 ust. 5 oraz art. 73 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2024 r. poz. 107). Po 2017 r. doszta
tez mozliwos$¢ zawierania porozumien ze zwigzkiem metropolitalnym w wojewé6dztwie $laskim -
zob. ]. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw 2020,
s. 279-280, Tabela 38. Porozumienia z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego, ich zwiqz-
kéw oraz zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie $lgskim znajdujqgce umocowanie w przepisach
samorzgdowych ustaw ustrojowych i ustawie o zwiqzku metropolitalnym w wojewddztwie slgskim.
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jako zwiagzki komunalne®. W doktrynie niemieckiej podkres$lano ,Die Gemeinden
der Gegenwart fiihren kein isoliertes Dasein mehr”'’, do czego tez nawigzuje
stynna wypowiedz J. Bocia o ,samotnos$ci gminy”, ktérag przetamuje jedynie moz-
liwo$¢ wspotdziatania, bowiem przy jej braku gminy bytyby wrecz ,,osobne”'}, i co
znalazlo swojg normatywna realizacje w art. 10 ust. 1 EKSL, zgodnie z ktérym
spotecznosci lokalne, wykonujac swoje uprawnienia, maja prawo wspdtpracowac
z innymi spoteczno$ciami lokalnymi w celu realizacji zadan stanowigcych przed-
miot ich wspdlnego zainteresowania'? Jak juz jednak wspomniano, wspétdzia-
tanie w formie porozumien poczatkowo miedzygminnych, potem takze powia-
tow i wojewddztw w uktadach horyzontalnych oraz w uktadach wertykalnych, to
w przypadku Polski doswiadczenia minionych ponad zaledwie 30 lat™.
Powszechnie przyjmuje sie, ze cecha porozumienia w odréznieniu od
zwigzkow, ktére moga by¢ obowigzkowe!*, jest wytgcznie forma dobrowolna,
jako ze w zadnym przypadku przepisy prawa nie moga zobowigzac stron poro-
zumienia do jego zawarcia. Na uwage zastuguje tez i to, ze zwigzki moga skupia¢
praktycznie nieograniczong liczbe jednostek samorzadu terytorialnego, pod-
czas gdy porozumienia sa z reguty dwustronne, bo tez trudno sobie wyobrazic¢
porozumienie wielostronne'>. W doktrynie podkresla sie, ze w odréznieniu od

9 Najwcze$niej zwiazki specjalne pojawiaja sie w Anglii na mocy uchwaly parlamentu
z 1819 r. jako dobrowolne, ale juz Poor Law Unions z 1834 r. wprowadzita zwigzki obligatoryjne.
Szerzej na ten temat A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu terytorialnego
jako struktura sieciowa, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86-103.

10 H. Pagenkopf, Kommunalrecht. Bd. 1., K6ln 1975, s. 184.

1. Bo¢, Pieé podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Btas (red.), Studia
nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 45-46.

12 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 . (Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.). Ranga tego przepisu byta na tyle znaczaca, ze
w art. 12 ust. 1 EKSL zostat on zaliczony do katalogu wigzacych ustepdw zawartych w czeéci I Kar-
ty. W przepisie podkreslono, ze uprawnienie to moze by¢ wykonywane wylacznie w granicach
okreslonych prawem, co w przypadku Polski nastapito w art. 172 Konstytucji RP potwierdzaja-
cym prawo do zrzeszania sie i wspdtpracy jednostek samorzadu terytorialnego z odestaniem do
ustawowych regulacji zasad korzystania z tego uprawnienia.

13 Rozbudowang typologie porozumien z udziatem jednostek samorzadu terytorialne-
go przeprowadzono [w:] ]. Korczak, O nieporozumieniach..., s. 33-38. Zwrdci¢ nalezy przy tym
uwage, ze w przypadku porozumien wertykalnych przyjeta w Preambule Konstytucji RP zasada
pomocniczo$ci wyklucza przekazywanie zadania przez gmine powiatowi czy wojewddztwu, czy
tez przez powiat wojewddztwu, co potwierdza m.in. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia
20081, 11SA/Gl 174 /08, Lex nr 506795 w tezie: ,Gmina nie moze powierzy¢ wykonywania takich
zadan ani powiatowi, ani wojewddztwu”, jednak praktyka samorzadowa dostarcza takich przy-
ktadéw, o czym J. Korczak, O nieporozumieniach..., s. 36 przyp. 106 i 107.

14 Zob. art. 64 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

15 W doktrynie niemieckiej, do ktérej odwolujemy sie najczesciej z uwagi na najdtuzszy
w Europie okres jej ksztattowania sie, ale tez dostrzegalne w polskim ustroju samorzagdowym
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zwigzkoéw porozumienia nie sg formg instytucjonalng - nie powstaje w wyniku
ich zawarcia zaden podmiot!® - a wytacznie funkcjonalng, bowiem zadanie wy-
konuje ta strona porozumienia, na rzecz ktorej nastgpito powierzenie wykona-
nia, zarazem jednak, o ile cztonkowie zwigzku wykazujg co najmniej zbliZzony
do siebie stopien zaangazowania we wspélne wykonanie zadania, o tyle stro-
na powierzajgca wykonanie zajmuje pozycje raczej pasywna wzgledem strony
wykonujacej zadania na jej rzecz!’. Za zawarciem porozumienia przemawiajg
zatem wzgledy racjonalne, w tym dazenie do podniesienia sprawnosci dziatania
w zakresie wykonania zadania objetego porozumieniem?®.

Mimo akcentowanej dobrowolnosci w sposéb jednoznaczny przyje-
to w doktrynie wspieranej orzecznictwem, Ze porozumien nie mozna taczy¢
z umowami cywilnoprawnymi'®, bowiem ,Tre$¢ porozumienia ma charakter
ustrojowy (organizacyjny)”?° i tym samym wytacznie administracyjnoprawny,
a zatem ,nie jest umowa cywilnoprawng, zblizona do umowy o $wiadczenie
ustug czy umowy zlecenia [...] nie rodzi praw i obowigzkéw o charakterze cy-
wilnym”2! ani z umowami administracyjnymi?2. Mozna przyja¢, ze ewolucyjnie
wykrystalizowata sie konstrukcja, w mysl ktérej porozumienie jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest publicznoprawng forma dziatania o charakterze nie-
wtadczym podejmowang dla wykonania zadan publicznych stron-uczestnikéw
porozumienia, dokonywana w formie czynnoS$ci prawnej o charakterze dwu-

korzenie niemieckie, sprawa dwu- i wielostronno$ci porozumien nie jest jednoznacznie rozstrzy-
gnieta. Cho¢ przewaza poglad o bilateralnosci, to Scholler i Brof3 twierdzg, ze porozumienie jako
forma réwnorzedna zwigzkom, z zachowaniem swoistosci z uwagi na sposéb wspétdziatania,
nie moze by¢ ograniczone wytgcznie do relacji dwéch gmin. Zob. H. Scholler, S. Brof3, Grundziige
des Kommunalrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, Kahrlsruhe 1979, s. 38. Zob.
teza 6 wyroku NSA w Lublinie z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/Lu 1906/94, Lex nr 1688471; po-
dobnie wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2020 r., IV SA/Wa 2476/19, Lex nr 3038192
i wyrok WSA w Kielcach z dnia 18 czerwca 2020 r,, Il SA/Ke 427/20, Lex nr 3039344.

16 Niestety praktyka legislacyjna obfituje w btedy polegajace na traktowaniu porozumienia
jako podmiotu - zob. J. Korczak, O nieporozumieniach..., s. 26-27.

17 Zob. P. Lisowski, Kluczowe uwarunkowania i ustalenia terminologiczno-pojeciowe, [w:]
J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, Warszawa
2022, s. 644-645.

18 Taki poglad sformutowata m.in. B. Jaworska-Debska, Porozumienia komunalne a spraw-
nos$¢ dziatania administracji samorzqdowej, [w:] E. Ura (red.), Sprawnosé dziatania administracji
samorzqgdowej, Rzeszow 2002, s. 197-214; zdaniem P. Lisowskiego, op. cit., s. 643-644 ,Wspétdzia-
fanie j.s.t. stuzy w szczegdélnosci zwiekszeniu efektywnosci wykonywania zadan publicznych [...]".

19 WSA w Krakowie w wyroku z dnia 6 marca 2014 r, I SA/Kr 60/14, Lex nr 1442987,
stwierdzit w tezie 2: ,Nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze porozumienie zawarte na pod-
stawie art. 8 ust. 2a u.s.g. ma charakter umowy cywilnoprawnej”.

20 Zob. wyrok NSA w Rzeszowie z dnia 5 grudnia 1995 r., SA/Rz 1109/95, Lex nr 24712.

21 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 listopada 2017 r., | SA/Lu 836/17, Lex nr 242770.

2 Zob.]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 460.
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stronnym, ktéra jest aktem prawnym?. Totez nalezy mie¢ na uwadze wymogi
formalno- i proceduralnoprawne. Przede wszystkim do zawarcia porozumienia
z udziatem organ6w jednostek samorzadu terytorialnego konieczne jest podjecie
uchwaty przez organ stanowiacy tej jednostki wyrazajace zgode na powierzenie
lub przyjecie powierzonych zadan do wykonania?*, a dopiero nastepnie zawarcie
porozumienia przez organ wykonawczy reprezentujacy te jednostke®. Zawar-
te porozumienie wymaga ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym?®,
cho¢ w orzecznictwie i doktrynie trwa nierozstrzygniety spdr o skutek samego
ogloszenia?’, tak jak spor o kwalifikacje normatywng samego porozumienia?.
Zawarcie porozumienia to nie tylko finalne spotkanie piastunéw organéw
wykonawczych celem jego podpisania, poprzedzone symbolicznym spotkaniem
obu organéw stanowigcych podejmujacych jednobrzmigce uchwaty w sprawie
zgody na jego zawarcie (raczej watpliwa jest zgodnos¢ czasowa, a i trudno so-
bie wyobrazi¢ odbycie wspolnej sesji, cho¢ nie jest to zupetnie niemozliwe ani
prawnie, ani faktycznie), a najszerzej rzecz ujmujac, spotkanie dwéch wspoélnot

2 Taka kwalifikacje zawarcia porozumienia przyjat jeszcze Z. Cieslak, op. cit., s. 114 w od-
miennych warunkach ustrojowych, ale stanowisko to jest powszechnie akceptowane w orzecz-
nictwie i doktrynie.

2 Zob. art. 18 ust. 2 pkt 12 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8a ustawy o samo-
rzadzie powiatowym oraz art. 8 i 18 ust. 2 pkt 12 ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Dlate-
go tez zwracatem uwage na to, ze porozumienie nie moze by¢ forma dorozumiana, a wylacznie
wskazang przepisem prawa - zob. J. Korczak, O nieprozumieniach..., s. 32.

% Co wynika z przepis6w art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 34 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym oraz art. 43 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewédztwa.

26 Co wynika z przepisow art. 13 pkt 6 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i innych
aktow prawa (Dz. U.z 2019 . poz. 1461) oraz art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewé6dztwie (Dz. U.z 2023 r. poz. 190), a takze art. 8 ust. 4
ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

%7 NajczeSciej przywotywany jest wyrok SO w Gdansku z dnia 31 maja2011r, Il1Ca1365/10,
Lex nr 17113754, z teza ,brak ogloszenia [...] nie wptywa na wejscie w zycie. Ewentualna publi-
kacja tego porozumienia miataby charakter informacyjny”, cho¢ dyskusyjna jest juz sama kwestia
wlasciwosci sadu powszechnego do orzekania w zakresie kognicji sadu administracyjnego, do
ktorej bez watpienia nalezy kwalifikacja aktéw prawa jako aktéw prawa miejscowego, a w konse-
kwencji orzekanie o obowigzku ogtaszania aktu prawnego i skutkach prawnych jego zaniechania.

2 Jak zauwazatl P. Dobosz, Komentarz do art. 8, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzg-
dzie gminnym, Warszawa 2022, pkt 12: ,gdy jego [porozumienia - JK] przedmiotem jest przenie-
sienie, w drodze powierzenia, kompetencji orzeczniczych, czyli uprawnien do wydawania decyzji
administracyjnych, nabiera charakteru niesamoistnej podstawy prawnej do wydawania na etapie
konkretyzacji prawa, innych aktéw o charakterze konkretno-indywidualnym, w tym takze decy-
zji administracyjnych, ktore sa charakterystyczne dla sfery zewnetrznych dziatan administracji
publicznej”. Jak pisat K. Bandarzewski, Komentarz do art. 5 [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o sa-
morzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2005, pkt 10: ,Porozumienie bowiem ksztattuje
nie tylko wtasciwos¢ organéw administracji, ale naktada obowiazki na podmioty znajdujace sie
na zewnatrz administracji”.
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samorzgdowych. Nalezy uzmystowi¢ sobie konieczno$¢ podjecia dziatan orga-
nizujacych, poprzedzajacych te sformalizowane etapy zawarcia porozumienia,
dzieki ktorym zidentyfikowana potrzeba powierzenia wykonania zadania innej
jednostce spotyka pozytywng odpowiedz jednostki gotowej do przejecia owego
wykonania. Zatem najpierw odbywaja sie negocjacje miedzy obu jednostkami
co do samej decyzji o powierzeniu i przejeciu, a nastepnie co do warunkoéw re-
alizacji porozumienia, ujetych nastepnie w poszczegoélnych jednostkach redak-
cyjnych tekstu porozumienia®.

Spotkanie nastepuje co prawda w obszarze tego samego sektora zdecentrali-
zowanej administracji publicznej, ale nie oznacza to zupelnej tozsamosci jego jed-
nostek i ich zadan. Tu ujawnia sie istota rozr6znienia porozumien horyzontalnych
i wertykalnych. Horyzontalne, w swej istocie homogeniczne, dotycza odpowied-
nio gmin, powiatéw i wojewddztw, co powoduje, Ze nie ulega zmianie wtasciwos¢
rzeczowa jednostki przejmujgcej wykonanie, a jedynie wlasciwo$¢ miejscowa
organdéw tych jednostek, co ma szczegblne znaczenie w przypadku powierzenia
prowadzenia postepowania administracyjnego w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej?’. Nie powoduje to wbrew pozorom monotonii tych
spotkan, bo co prawda bardziej logiczne wydaja sie przypadki porozumien s3g-
siedzkich, a nawet sa w niektérych obszarach zadan wrecz jedynymi®?, jakie moz-

29 Procedure te mozna oprze¢ positkowo na propozycji dotyczacej utworzenia zwiazku jed-
nostek samorzadu terytorialnego - zob. ]J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 356-357,
Tabela 29. Procedura utworzenia zwiqzku miedzygminnego i Tabela 30. Procedura utworzenia
zwiqzku powiatow.

30 Wyijatkiem nie jest przypadek gminy i miasta na prawach powiatu, skoro co prawda jest
ono gming, ale o szczegdlnym statusie prawnym polegajacym na wykonywaniu zadan powiatu
przez jej organy, ktére peinig w tym przypadku réwnolegle funkcje organdéw powiatu, o czym
stanowi art. 92 ustawy o samorzadzie powiatowym, bowiem z oczywistych (geograficznych) po-
woddéw nie moze dojs¢ w trybie art. 4 ust. 5 tej ustawy do powierzenia gminie sgsiedniej zadan
powiatowych tego miasta.

31 Przyktadem moga by¢ porozumienia zawierane ze wzgledu na planowany przebieg linii
komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. b, pkt 3 lit. b,
pkt 4b lit. b, pkt 5 lit. b ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz. U. z 2023 r. poz. 2778) przez odpowiednio wytacznie te gminy, powiaty, zwigzek metro-
politalny lub wojewé6dztwo, ktdre ze soba granicza, czego przyktadem moze by¢ uchwata Nr
LXI1/1301/23 Sejmiku Wojewo6dztwa Dolnos$laskiego z dnia 14 grudnia 2023 r. w sprawie za-
warcia porozumienia z Wojewo6dztwem Lubuskim dotyczacego powierzenia i przejecia czesci
zadania w zakresie organizowania publicznego transportu zbiorowego, ze wzgledu na plano-
wany przebieg linii komunikacyjnych w wojewddzkich przewozach pasazerskich (https://bip.
dolnyslask.pl/a,132177,uchwala-w-sprawie-zawarcia-porozumienia-z-wojewodztwem-lubu-
skim-dotyczacego-powierzenia-i-przyjecia-.html) [dostep: 25.05.2024]. Szczegdlnego przykta-
du dostarczaja przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym w odniesieniu do zadania z art. 4
ust. 2 zwiazanego z zapewnieniem wykonywania zadan i kompetencji kierownikéw powiato-
wych stuzb, inspekcji i strazy, jako Ze starosta powiatu i prezydent miasta na prawach powiatu
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na zawrzed, ale poza nimi przepisy nie ograniczaja doboru partneréw wedtug
kryteriow geograficznego potozenia®2.

Inaczej rzecz sie ma w przypadku porozumienia wertykalnego - w swej
istocie hybrydowego z uwagi na powierzanie zadan wojewddzkich powiatom
lub gminom i zadan powiatowych gminom, co prowadzi do podwdjnej zmiany
wtlasciwosci - i rzeczowej, i miejscowej. Tu dobdr par jest ograniczony usta-
wowo wytgcznie do powiatéw i gmin z obszaru wojewddztwa zgodnie z art. 8
ust. 2 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, i cho¢ co prawda z treéci art. 4 ust. 5
ustawy o samorzadzie powiatowym owo ograniczenie terytorialne explicite nie
wynika, to jednak zasada racjonalnego ustawodawcy wywodzona z art. 2 Kon-
stytucji RP prowadzi do wniosku, Ze gming zainteresowang przekazaniem za-
dan powiatu moze by¢ wytacznie gmina z jego obszaru.

3. Porozumienie jako forma powierzenia zadan z zakresu
administracji rzagdowej jednostkom samorzadu terytorialnego
- spotkanie dwdch organow z r6znych sektorow ustrojowych

Doktryna niemal od poczatku budowy ustroju opartego na decentraliza-
cji administracji publicznej podkreslata znaczenie wspétdziatania organéw na-
lezacych zwtaszcza do dwoch najbardziej sobie przeciwstawianych sektorow
- rzadowego i samorzadu terytorialnego. Poglad ten zyskat na znaczeniu po
przyjeciu Konstytucji RP, ktéra w Preambule wprowadzita zasade wspétdziata-
nia wtadz, co M. Wyrzykowski uznat za jeden z fundamentéw demokratycznego
panstwa, zasade korespondujaca z afirmujagcym wartosci dialogu, negocjacji,
porozumienia i kompromisu charakterem Konstytucji.

Wydaje sie, ze szczegoblnie ta wypowiedz doktrynalna odpowiada najtraf-
niej na pytanie postawione we wstepie tego rozdziatu. Mimo bowiem odmien-
nosci ustrojowej, ale tez odmienno$ci funkcji wyznaczonych przez ustrojodawce
i ustawodawce zwyktego dla obu tych sektoréw, a wreszcie - o czym nie mozna

graniczacych ze soba moga w drodze porozumienia przekazywa¢ sobie nawzajem ich prowa-
dzenie lub ustala¢ wspétprowadzenie.

32 Jako przyktad moze postuzy¢ uchwata Nr XLVIII/650/05 Sejmiku Wojewo6dztwa Dolno-
Slaskiego z dnia 30 listopada 2005 r. w sprawie powierzenia Wojewddztwu Zachodniopomor-
skiemu prowadzenia Wspdlnego Sekretariatu Technicznego w ramach Porozumienia Miedzy-
regionalnego na rzecz utworzenia Srodkowoeuropejskiego Korytarza Transportowego (www.
sejmik.dolnyslask.pl/index.php?a=6&id=1925) [dostep: 25.05.2024].

3 M. Wyrzykowski, Konstytucja negocjacji i kompromisu, [w:] Garlicki L. (red.), Konstytucja -
wybory - parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 223-226.

692


http://www.sejmik.dolnyslask.pl/index.php?a=6&id=1925
http://www.sejmik.dolnyslask.pl/index.php?a=6&id=1925

Kilka refleksji nad porozumieniem jako miejscem spotkan organéw administracji...

zapomina¢ - wyznaczeniu niektorym organom administracji rzagdowej funkcji
organdw sprawujgcych w imieniu panstwa nadzor nad dziatalnos$cig jednostek
samorzadu terytorialnego®, jednostki samorzadu terytorialnego moga i po-
winny wspétdziata¢ z nimi tak jak z innymi organami wtadzy. Dobrowolno$¢
pozostaje nadal cechg porozumien samorzadowych zawieranych z organami
administracji rzagdowej, co odréznia istotnie przekazywane w ich drodze za-
dania od kategorii zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, ktérych
wykonywanie wynika z ustaw i jako takie jest obowigzkowe*. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze gdy strong porozumienia jest wojewoda, to obok jego funkcji orga-
nu nadzoru pojawi sie funkcja organu kontroli nad wykonywaniem tych zadan
(podobnie jak zadan zleconych) na mocy art. 3 ust. 2 ustawy o wojewodzie?, co
ulega jeszcze wiekszemu wzmocnieniu, gdy w drodze porozumienia wojewoda
na mocy art. 20 tej ustawy powierzy organowi wykonawczemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego potozonej na obszarze wojewo6dztwa prowadzenie w jego
imieniu niektdérych spraw z zakresu swojej wtasciwosci, jako Ze wéwczas organ
ten dziata nie w imieniu i na odpowiedzialno$¢ swojej jednostki samorzadowej,
ale w imieniu wojewody?*’.

Istota tego typu porozumien jest jednak odmienna od klasyfikacji sto-
sowanych w obrebie sektora administracji zdecentralizowanej. Bez watpienia
wertykalnos¢ jest cecha dla porozumien zawieranych przez organy centralne ze
wszystkimi jednostkami samorzadu terytorialnego z racji ogélnokrajowej ich
pozycji, rowniez dla porozumien zawieranych przez wojewodéw i odpowied-
nich kierownikéw niezespolonej administracji rzagdowej z powiatami i gmina-

3% W art. 171 ust. 2 Konstytucji RP wymieniono Prezesa Rady Ministréw i wojewode (regio-
nalnych izb obrachunkowych sprawujacych nadzoér w zakresie spraw finansowych do administra-
cji rzadowej zaliczy¢ nie mozna). Autorzy podrecznika wroctawskiego wyroézniaja tez kategorie
pozakonstytucyjnych organéw administracji rzadowej sprawujacych nadzér na podstawie prze-
pisow szczegdlnych - zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 285-294, Tabela 41. Srodki
nadzoru i o charakterze nadzorczym oraz Srodki kontroli sgdowej nad dziatalnoscig samorzqdu
terytorialnego (zarys systemu); Tabela 42. Klasyfikacja sSrodkéw nadzoru, srodkéw o charakterze
nadzorczym oraz srodkéw kontroli sqdowej nad dziatalnosciq jednostek samorzgdu terytorialnego
wraz z Wykazem 1 i Wykazem 2.

3% Na konieczno$¢ konsekwentnego rozrézniania obu tych kategorii zadan - zleconych
z zakresu administracji rzadowej i powierzonych przez organy administracji rzadowej w drodze
porozumienia zwracal uwage J. Korczak, Zakres dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), op. cit., s. 597-598. Zob. tez ]. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski,
op. cit., s. 220-222, Tabela 2. Zakres dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego (zarys systemu).

36 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddz-
twie (Dz. U.z 2023 . poz. 190).

37 Zwracat na to uwage ]. Korczak, Wspdtdziatanie organéw administracji rzqdowej i sa-
morzqgdowej w stanach nadzwyczajnych, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. CVI, AUWr
No. 3738, s. 86.
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mi, jednak juz dla porozumien wojewody z wojewddztwem samorzagdowym
cecha horyzontalno$ci nie jest oczywista, bo przeciez nie mamy tu do czynienia
z homogeniczno$cia z racji odmienno$ci ustrojowej. Wydaje sie, ze cechg wspol-
ng wszystkich tego typu porozumien bytaby natomiast ich hybrydowos¢ z racji
taczenia odmiennosci ustrojowej i funkcjonalnej zarazem.

Zakonczenie

Przeprowadzona w tym rozdziale analiza przepis6w prawa, orzecznictwa
i doktryny, a takze praktyki samorzadowej pozwala odpowiedzie¢ pozytywnie
na postawione we wstepie pytanie. Porozumienie administracyjne, a zwtaszcza
porozumienie z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego jest miejscem
spotkania dwo6ch organéw administracji publicznej, ktére w jego ramach re-
alizuja konstytucyjna zasade wspotdziatania wtadz publicznych. W przypadku
porozumien samorzadowych - wytgcznie z udziatem jednostek samorzadu te-
rytorialnego - jest to spotkanie dwéch wspoélnot samorzadowych reprezento-
wanych przez ich organy: stanowigcy w zakresie zgodnego o$wiadczenia woli
co do zgody na jego zawarcie i wykonawczy w zakresie zgodnego o$wiadczenia
woli przy podpisaniu porozumienia, w wyniku czego strona powierzajaca prze-
kazuje, a strona przejmujgca przyjmuje obowiazek wykonania okre$lonego za-
dania publicznego, co do zasady raczej wtasnego, ale orzecznictwo i doktryna,
a tez i praktyka nie wykluczajg zadania zleconego. W jego nastepstwie dochodzi
do zmiany wtasciwosci miejscowej (nawet jesli siedziby wtadz tych jednostek
sg tozsame), a w przypadku porozumien wertykalnych tez rzeczowej organéw
wykonujacych zadanie.

Jak wynika z poczynionych ustalen, spotkania w ramach porozumien sa r6z-
nej natury. O ile w przypadku samorzadowych, nawet wertykalnych, jest to spo-
tkanie o charakterze partnerskim, o tyle w przypadku samorzadowo-rzadowych,
zwlaszcza gdy organ po stronie rzadowej jest organem nadzoru, nie moZzemy
oprzec¢ sie wrazeniu, Ze nie jest to taka sama rownos$¢ stron porozumienia. Jednak
i ta watpliwo$¢ nie podwaza gtéwnej tezy postawionej w tym opracowaniu.

Poczynione ustalenia moga sktoni¢ dostojnego Jubilata do podjecia
w swoich badaniach tego swoistego przypadku dziatania organéw administra-
cji publicznej, co moze przynie$¢ doktrynie tylko pozytywne efekty, czego sobie
i catej nauce prawa administracyjnego oraz nauce administracji szczerze zycze.

Ad multos annos Honestus Jubilatus
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