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Charakter prawny porozumien
miedzygminnych

Celem artykutu jest przedstawienie jednej z ustrojowych form wspdtdzialania, czyli porozumien
miedzygminnych oraz okreslenie ich charakteru prawnego, dzigki przeanalizowaniu przepisow
prawa, orzecznictwa oraz pogladéw doktryny. Orzecznictwo sadowe jednoznacznie opowiada sie
za charakterem publicznoprawnym porozumien, jednak w doktrynie wskazywane sa jego podo-
bienistwa do umdéw prawa cywilnego. Przede wszystkim chodzi o przyznanie sgdom powszechnym
kompetencji do rozstrzygania sporéw majatkowych z nich wynikajacych. Mimo pewnych aspek-
tow cywilistycznych nalezy jednak pamieta¢, Ze przedmiotem porozumien jest przekazanie wyko-
nywania zadan publicznych, a zatem zwigzanych z wladztwem administracyjnym, co przesadza
o charakterze publicznoprawnym.

Stowa kluczowe: porozumienie mi¢dzygminne, porozumienie komunalne, wspéldziatanie, zada-
nia publiczne

1. Wprowadzenie

Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym gmina wykonuje spoczywajace na
niej zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢'. Nadanie jej
przez ustawodawce osobowosci prawnej sprawia, ze gmina w obrocie prawnym
wystepuje jako samodzielny podmiot, co dotyczy zaréwno sfery prawa publicz-

! Zob. art. 2 ust. 1 ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 994), zwanej dalej usg.
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nego, jak i prywatnego®. Nalezy rowniez podkresli¢, ze samodzielno$¢ gminy,
a zatem brak podlegtosci hierarchicznej, zaréwno wzgledem administracji rza-
dowej, jak i samorzadu powiatowego oraz wojewodzkiego, podlega sadowej
ochronie’. Niezalezno$¢ w wykonywaniu spoczywajacych na gminie zadan pu-
blicznych nie ma oczywiscie charakteru bezwzglednego, zgodnie bowiem z kon-
stytucyjng zasadg legalizmu wszystkie organy wladzy publicznej (a zatem oczy-
widcie réwniez organy gminy) muszg dziala¢ na podstawie i w granicach prawa*.
Kryterium zgodnosci z prawem jest wiec jedynym kryterium nadzoru weryfika-
cyjnego, ktéremu podlegaja organy samorzadu terytorialnego®. Nalezy rowniez
zaznaczy¢, ze jedna z cech wyrdzniajacych administracje publiczng w panstwie
prawa jest zwigzanie jej dzialan przepisami prawa powszechnie obowigzujacego.
Oznacza to, ze organy administracji publicznej moga dziala¢ wylacznie w takim
zakresie, jaki przewiduja dla nich przepisy prawa, w mys¢l zasady ,,co nie jest
dozwolone, jest zakazane™.

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego i zgodnie
z konstytucyjng zasadg domniemania kompetencji wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego, ktore nie zostaly zastrzezone dla innych jednostek’.
Usg réwniez formuluje zasad¢ domniemania zadan i kompetencji gminy, czyni
to jednak w wezszy i dokladniejszy sposob, odnoszac ja jedynie do spraw pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym?®. Ustawa ustrojowa przewiduje bowiem podziat
zadan wykonywanych przez gming na zadania wlasne oraz zadania zlecone. Za-
dania wlasne polegaja na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorza-
dowej’, ktéra z mocy prawa tworza wszyscy mieszkancy gminy'®. Warto pod-
kresli¢, ze ustawodawca nie sformulowat zamknietego katalogu zadan wlasnych
gminy, wymieniajac jedynie ich przyklady''. Dodatkowo gmina moze réwniez
wykonywac zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, jesli zadania takie
zostang na nig ustawowo nalozone'.

? M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 29-30.

* Por. art. 2 ust. 3 usg.

* Zasade te formuluje art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

* Zgodnie z art. 171 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organami nadzoru weryfikacyj-
nego nad dzialalnoscia organéw samorzadu terytorialnego sa wojewodowie, Prezes Rady Mini-
strow oraz Regionalne Izby Obrachunkowe (w sprawach finansowych).

¢ Zob. przykltadowo A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013,
s. 41-42.

7 Sformulowana zostala w art. 164 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

8 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2008, s. 108.

® Zob. art. 7 ust. 1 usg.

' Wynika to z tredci art. 1 ust. 1 usg.

' H. Izdebski, op. cit., s. 111.

12 Zob. art. 8 ust. 1 usg.
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Nie wszystkie zadania publiczne muszg by¢ jednak wykonywane przez gmi-
ne samodzielnie. Ustawodawca daje bowiem prawng mozliwo$¢ podejmowania
przez jednostki samorzadu terytorialnego® réznego rodzaju form wspoldzia-
tania, ktére maja przyczynic si¢ do realizacji tych zadan w bardziej efektywny
i sprawny sposob'*. Wspdldzialanie jest to dzialanie wielopodmiotowe, ktdre
z punktu widzenia nauki administracji mozemy zdefiniowa¢ jako co najmniej
dozwolenie wspolnej realizacji celéw. Cele te zdeterminowane s3 przez pra-
wo badz tez przez wspoldzialajace podmioty™. Podjecie wspdldzialania jest co
do zasady dobrowolne, co oznacza, ze JST samodzielnie decyduja o tym, czy
i w jakiej formie chca ze soba wspoétdziata¢. Maja réwniez swobode w zakre-
sie podjecia decyzji o likwidacji podjetej formy. Z. Leonski, podkreslajac fakt
minimalnej regulacji prawnej w odniesieniu do wspdétdziatania samodzielnych,
zdecentralizowanych podmiotéw, postuluje jednoczes$nie potrzebe szerszej re-
gulacji wspdtdziatania w ramach samorzadu terytorialnego od tej, ktéra zawar-
ta zostala w usg. Proponowanym rozwigzaniem jest uregulowanie okreslonych
prawnych form wspoltdziatania w odrebnej ustawie's. Rozwiazanie takie przyjete
byto w Polsce m.in. w okresie miedzywojennym'. Mimo posiadanej swobody
wazne jest natomiast, ze wspoltdziatanie daje mozliwo$¢ realizowania zadan pu-
blicznych sprawniej i efektywnej, a zatem zasadne wydaje si¢ postulowanie jak
najczestszego stosowania tych form dziafania, co przyczyni si¢ do zwigkszenia
skuteczno$ci przy realizacji zadan prawnie nalozonych na JST.

Do form wspoldziatania przewidzianych przez przepisy ustaw samorzado-
wych nalezg zwiazki, porozumienia oraz stowarzyszenia. Dodatkowo JST moga
réwniez podejmowac inne formy wspoéldzialania, takie jak m.in. spotki prawa
handlowego'® czy tez partnerstwo publiczno-prywatne’. Wybodr okreslonej for-
my zdeterminowany jest charakterem zadania, jakie ma by¢ wykonane, a takze
sposobem finansowania jego realizacji**. Niniejsze opracowanie skupia si¢ jed-
nak wylacznie na tematyce porozumien, zawezajac dodatkowo zakres do tych,
ktdre zawierane sg pomiedzy tozsamymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
czyli gminami.

13 Zwane dalej JST.

4 Zgodnie z art. 10 ust. 1 usg wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane w dro-
dze wspotdzialania migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

15 Z. Cieslak, Nauka administracji, Warszawa 2017, s. 26.

16 Z. Leonski, Formy wspéldziatania w samorzgdzie terytorialnym, ,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 4, 5. 55~ 57.

17 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach
komunalnych (Dz. U. Nr 39, poz. 396).

18 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2017 r., poz. 827).

1 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1834).

% J. Korczak, Wybér formy organizacyjnoprawnej realizacji zadania wspélnego sgsiadujgcych
gmin, ,,Zeszyty Samorzadowe” 1996, nr 1, s. 36.
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2. Porozumienie miedzygminne — informacje podstawowe

Porozumienie jest jedng z trzech ustrojowych form wspoldziatania JST (obok
zwigzkéw i stowarzyszen). Jak zauwaza D. Dabek, wspoétdzialanie podejmo-
wane przez jednostki samorzadu terytorialnego staje si¢ potrzeba coraz cze¢-
$ciej uswiadamiang, a niejednokrotnie jest po prostu koniecznoscia. Dzieje sie
tak w momencie, kiedy zadania nalozone na dang jednostke sa nieproporcjo-
nalne w stosunku do jej mozliwosci, a zatem kiedy jednostka ta nie jest w stanie
samodzielnie wykonac cigzacych na niej zadan?®'. Podstawa prawng zawarcia po-
rozumienia miedzygminnego jest art. 74 usg, jednoczesnie okreslajacy jego cel.
Gminy zawierajg bowiem porozumienie, aby powierzy¢ jednej z nich okreslone
zadania publiczne (mogg to by¢ zaréwno zadania wlasne, jak i zlecone). Brak jest
jakichkolwiek prawnych wymagan odnoszacych sie do aspektéw terytorialnych
porozumienia. Ustawodawca nie wymaga, aby w porozumieniu miedzygmin-
nych braly udzial te gminy, ktore ze soba sasiadujg lub znajdujg si¢ w okreslonej
odleglosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze blisko$¢ terytorialna jest korzystna
dla wykonywania okre$lonego zadania publicznego®.

Zakres funkcjonalny i teleologiczny porozumienia i zwigzku miedzygmin-
nego jest identyczny (sa to celowe formy wspoldzialania, tworzy si¢ je i zawiera
dla realizacji zadan publicznych). Réznica polega natomiast na sposobie podmio-
towego wykonywania okreslonego zadania®. Cechg odrézniajaca porozumienie
miedzygminne od zwigzku miedzygminnego jest fakt, ze w wyniku zawarcia
porozumienia nie powstaje zadna nowa struktura, zadanie publiczne zostaje
jedynie ,,przerzucone” na inny podmiot. Zwigzki miedzygminne wykonuja na-
tomiast powierzone im przez gminy zadania w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialnos$¢. Zatem zwigzki, ktdére uzaleznione sg personalnie, majgtkowo,
kompetencyjnie oraz organizacyjnie od tworzacych je gmin, istniejg wylacznie
dzieki podjeciu wspoétdziatania. Z kolei podmiot, ktéry w wyniku porozumienia
przejal dane zadanie publiczne, istnieje niezaleznie od podjetego wspdtdziata-
nia. Dzieki niemu poszerza zasigg terytorialny swojego dzialania*. W przeci-
wienstwie do porozumien zwiazki posiadaja organy odrebne od organéw gmi-
ny”. Od dnia ogloszenia statutu majg tez osobowo$¢ prawna®, porozumienie
korzysta natomiast z osobowosci prawnej gminy, ktéra przejeta do wykonania
dane zadanie. Gmina, ktéra w wyniku zawartego porozumienia wykonywa¢ ma
okreslone zadania publiczne, przejmuje prawa i obowiazki pozostalych gmin.

21 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2004, s. 226.

2 ]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroclaw 2010, s. 227.

# M. Chmaj (red.), Prawo samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 161.

* J. Bo¢, op. cit., s. 228.

» Zgodnie z art. 69 ust. 1 usg organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku jest zgromadze-
nie zwigzku, natomiast zgodnie z art. 73 ust. 1 organem wykonawczym jest zarzad.

% Zob. art. 65 usg.
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Gminy te nadal maja jednak prawny obowigzek uczestnictwa w kosztach reali-
zacji tego zadania”. Z tresci tego przepisu wynika zatem, ze w porozumieniu
moga uczestniczy¢ wiecej niz dwie gminy. Kolejnym istotnym faktem, ktéry wy-
nika ze sformulowania tego przepisu, jest to, Ze gminie realizujacej zadanie pu-
bliczne przystuguje wzgledem gminy bedacej odbiorca §wiadczenia roszczenie
o pokrycie kosztow zwigzanych z realizacja tego zadania®®. Tres¢ porozumienia
przesadza o tym, w ktérym dokladnie momencie gmina przejmuje okreslone
prawa i obowiazki pozostatych gmin, uczestniczacych w porozumieniu. Wazne
jest jednak, aby moment ten nie zostat okreslony za pomocg nieprecyzyjnych,
przyszlych zdarzen®.

Nie ma prawnie narzuconego trybu zawarcia porozumienia miedzygmin-
nego. Jest to jednak przede wszystkim dzialanie dobrowolne. Porozumienie
zawieraja organy wykonawcze zainteresowanych gmin, a uchwale podejmuja
organy uchwalodawcze (rady)*. Wspomniany wczesniej zarzut niedoregulo-
wania w prawie kwestii zwigzanych z formami wspoéldzialania podnosi réwniez
L. Wengler, odnoszac go bezposrednio do porozumienia komunalnego. Obecnie
usg nie zawiera bowiem katalogu przyczyn, ktére moga spowodowac wygasnie-
cie porozumienia. Uzupelniajac luke w prawodawstwie, w katalogu tym mozna
umiesci¢ m.in.: zjednoczenie stron porozumienia (polaczenie gmin w drodze
rozporzadzenia Rady Ministréw’!), wygasniecie porozumienia z uplywem jego
obowigzywania (jesli zawarte byto na czas okreslony), wygasnigcie na mocy
ustawy, zmiany w podziale terytorialnym kraju, przekazanie w drodze ustawo-
wej zadania publicznego, bedacego przedmiotem porozumienia, administracji
rzadowej lub jego prywatyzacja oraz utrata mocy obowiazujacej przez przepisy,
ktdére stanowia podstawe prawng zawierania porozumien (przy jednoczesnym
braku przepisow przejsciowych, ktére odmiennie regulowalyby sytuacje juz
zawartych porozumien). Porozumienie nie moze natomiast wygasnac¢ wskutek
zrealizowania zadania. Istotg zadania publicznego jest bowiem fakt, Ze jest ono
celem cigglym, nie moze zosta¢ zrealizowane poprzez jednorazowe dziatanie®.
Problematyczna jest réwniez sytuacja, kiedy chociaz jedna ze stron nie wyraza
woli podjecia negocjacji zmierzajacych do rozwigzania porozumienia lub gdy
przeprowadzone negocjacje nie przyniosly zadnego efektu. W tej sytuacji jedy-

¥ Zob. art. 74 ust. 2 usg.

# Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Torun 2011,
s. 284.

¥ M. Krawczyk, Zwigzki i porozumienia migdzygminne, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2011, nr 91, s. 177.

% B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 860.

1 Zob. art. 4 ust. 1 usg.

2 L. Wengler, Wygasniecie porozumienia komunalnego (zagadnienia wybrane), ,Samorzad
Terytorialny” 2006, nr 5, s. 39-46.
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nym rozwigzaniem jest wdrozenie procedur mediacyjnych, ktére prowadzone sg
przez osobe zgodnie zaakceptowang przez skonfliktowane strony?.

Oprocz porozumien zawieranych przez JST w celu przekazania lub powie-
rzenia wykonania zadan, usg przewiduje réwniez porozumienia, ktére zawiera-
ne s3 przez administracj¢ rzadowa i samorzadowg celem przekazania do wyko-
nywania zadan publicznych*.

Podobna instytucja prawna wystepuje roéwniez w Niemczech. Jak podkre-
§la M. Balcerek-Kosiarz, porozumienia publicznoprawne (dffentlich-rechtliche
Vereinbarungen) sluza przekazaniu zadan do wykonania innym organom ad-
ministracji samorzagdowej. Tworzone s3 na podstawie umowy, co do zasady fa-
kultatywnie. Obligatoryjne zawarcie porozumienia moze by¢ jednak nalozone
przez organ nadzoru, jezeli uzasadnia to koniecznos¢ wykonania konkretnego
zadania, o obowiazkowym charakterze. Klasyfikowane sg przez doktryne nie-
jako pomiedzy zwigzkami (w przeciwienstwie do nich nie tworza nowej struk-
tury) a wspdlnotami roboczymi (w przeciwienstwie do nich wywotuja skutki
prawne)®.

3. Porozumienie miedzygminne — charakter prawny

Nie da si¢ ukry¢, ze wspolczesnie rozne galezie prawa przenikajg sie wzajemnie,
adaptujac na swoje potrzeby mechanizmy, ktére pierwotnie w ogéle nie byty dla
nich wlasciwe. J. Zimmermann okresla wrecz klasyczny podzial prawa na galezie
mianem anachronizmu, ktéry zachowuje sens jedynie przy wykorzystaniu go dla
pewnego uporzadkowania w sferze dydaktyki akademickiej*. W ramach prawa
administracyjnego, do niedawna $cisle kojarzacego si¢ z wladztwem administra-
cyjnym, dostrzec mozna wykorzystanie przez ustawodawce pewnych elementéw
i mechanizméw m.in. prawa cywilnego, co niejednokrotnie jest nastepnie przy-
czynga pewnych niejasnosci i sporéw doktrynalnych. Zauwazat to juz S. Langrod,
ktory stwierdzil, iz administracja zyje ,podwdjnym zyciem” prawnym - jest jed-
noczesnie poddana prawu administracyjnemu i cywilnemu?.

Rdznig si¢ miedzy sobg m.in. poglady doktryny na temat charakteru praw-
nego porozumien miedzygminnych. Zaréwno wskazuje si¢ na bezwzgledny
charakter publicznoprawny, jak i doszukuje sie¢ pewnych cech, ktére zblizajg po-

3 Ibidem, s. 46.

** B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2018, s. 346.

* M. Balcerek-Krzak, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu gminnego w Polsce i Niemczech,
Warszawa 2018, s. 128.

¢ J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ja-
nowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 811.

%7 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003, s. 59.

StudiaNS2018.indb 52 2019-03-07 19:48:41



Charakter prawny porozumien miedzygminnych 53

rozumienia bardziej do uméw prawa cywilnego. L. Kieres podkresla, ze poro-
zumienie komunalne niewatpliwie jest jednym z typdw czynnosci prawnych?.

Charakter prawny porozumien miedzygminnych jest przedmiotem orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych. Jednoznacznie w tej kwestii wypowiedziat sie
NSA, okreslajac porozumienia mianem swoistych form publicznoprawnych. Nie
s3 one natomiast, zdaniem sadu, umowami prawa cywilnego, za pomoca kto-
rych mogg by¢ bowiem przekazywane jedynie zadania prywatnoprawne, a nie
publicznoprawne. Zadania publicznoprawne moga by¢ przekazane wylacznie
w drodze wspoldziatania komunalnego, a zatem poprzez utworzenie zwigzku
lub zawarcie porozumienia®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie
okreslit porozumienia jako szczegdélng forme umowy o charakterze publicz-
noprawnym, ktdrej specyfika, w odniesieniu do umoéw cywilnoprawnych, po-
lega na tym, iz ich przedmiotem jest zadanie publiczne oraz kompetencja do
jego wykonania. Jednocze$nie sad orzekl, ze prawo do zawierania porozumien
z art. 74 usg przystuguje wylacznie gminom. Kompetencji takiej nie majg nato-
miast zwigzki komunalne. Nie ma bowiem normy prawnej, ktéra przydawataby
im takg kompetencje. Administracja publiczna moze wykonywac tylko te zada-
nia i podejmowac tylko te dzialania, ktore prawo wyraznie dla niej przewiduje.
Wiszelkie inne formy aktywno$ci sa zakazane®. Jest to zasada kompetencyjnosci,
zgodnie z ktorg kompetencja do podjecia okreslonej formy dzialania (czy tez do
zalatwiania okreslonej kategorii spraw administracyjnych) przypisana moze by¢
wylacznie jednemu organowi administracyjnemu, czyli tzw. organowi wlasciwe-
mu. Zmiany w tej kwestii moga by¢ dokonane jedynie w drodze ustawy, nie ma
natomiast prawnej mozliwosci, aby organ samodzielnie przenosit te kompeten-
cje lub sie ich pozbywal*'. Sytuacja, w ktérej zwigzek miedzygminny w drodze
porozumienia przeniostby na inng gmine zadania, jakie zostaly na niego nato-
zone (przez gminy, ktdre sg czlonkami tego zwigzku), stanowitaby naruszenie
ratio legis art. 64 usg i obejscie ustawy. Celem utworzenia zwiazku jest bowiem
wspoldziatanie gmin w celu wykonywania zadania publicznego, a nie jego wy-
zbywanie si¢ poprzez przeniesienie na inny podmiot*.

Mimo jednoznacznego opowiedzenia si¢ NSA za publicznoprawnym cha-
rakterem porozumien, w doktrynie mozna znalez¢ argumenty, ktére przema-
wiajg za ich cywilnoprawnym charakterem. Jednym z tych argumentéw jest

% L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 9.

¥ Wyrok NSA oz. w Lodzi z dnia 27 wrze$nia 1994 r., sygn. akt SA/Ld 1906/94, ONSA 1995,
nr 4, poz. 161.

1 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 wrzeénia 2012 r., sygn. akt IIT SA/Kr 13/12, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ABBB0123D6.

41 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 172.

#2 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji na interpela-
cje nr 18075 w sprawie art. 74 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, Strona internetowa Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsptkey=3617A261.
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fakt rownorzednej pozycji stron, charakterystyczny wlasnie dla stosunkéw cy-
wilnoprawnych, a takze swoboda stron przy uzgadnianiu warunkéw dojscia
do porozumienia. Nie ma bowiem przepiséw, ktére wprost te kwestie reguluja.
Proponuje si¢ w tej sytuacji wypelnienie luki prawnej przez zastosowanie takich
przepiséw, ktdre reguluja sytuacje najbardziej podobna. I tak M. Koroblowski
opowiada si¢ za zastosowaniem przepisow Kodeksu cywilnego® - przepiséw
o ofercie i jej przyjeciu oraz negocjacjach badz tez przepiséw o przetargu*‘. Fakt,
ze porozumienie nie jest umowa prawa cywilnego, skutkuje tym, ze w przypad-
ku jego niewykonania nie ma zastosowania przepis art. 471 K.c., przewidujacy
obowiazek naprawienia szkody wynikajacej z niewykonania lub tez nienalezy-
tego wykonania zobowigzania*. M. Koroblowski przyjmuje w konkluzji swoje-
go artykutu stanowisko, Ze porozumienia nalezg do stosunkéw administracyj-
noprawnych, ale odznaczaja si¢ jednak pewnymi cechami, ktére zblizajg je do
umow. Pozwala to zatem na dopuszczalnos¢ stosowania niektérych przepiséw
prawa cywilnego - w tym réwniez art. 471 K.c.*. Z pogladami dotyczacymi
mozliwosci stosowania przepisow K.c. do porozumien nie zgadza si¢ natomiast
M. Szyplinski, ktérego zdaniem brak precyzyjnego unormowania przez ustawo-
dawce procedury dojscia przez gminy do porozumienia oznacza, ze to organy
administracji publicznej same o tym decydujg. Brak wyraznego odwotania do
przepiséw K.c. oznacza zatem, ze nie ma prawnej mozliwosci korzystania z nich
przy zawieraniu porozumien?. Za tym, ze umowa o zawarciu porozumienia ko-
munalnego jest instytucja prawa cywilnego, opowiadajg si¢ réwniez A. Agop-
szowicz oraz P. Wagner, za czym ma przemawiac fakt, ze porozumienie zawie-
rane jest na podstawie zgodnego oswiadczenia woli, nie ma zatem elementu
zalezno$ci zwierzchniej pomiedzy stronami takiego porozumienia®. Kolejnym
aspektem, ktory ma przemawiac za zblizaniem si¢ porozumien bardziej do pra-
wa cywilnego, jest to, ze brakuje w ustawie zalozenia, iz wraz z przeniesieniem
kompetencji dochodzi réwniez do przeniesienia prawa wlasnosci. W zwigzku
z tym moze pojawi¢ si¢ mienie wspdlne, co upodabnia si¢ znaczaco do spotki
prawa cywilnego®. P. Radziminski zauwaza natomiast, ze stosunek prawny, kto-

# Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018 r., poz. 1025) zwana
dalej K.c.

* M. Koroblowski, Kilka uwag na temat porozumien zawieranych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego oraz przez te podmioty i organy administracji rzgdowej, ,Samorzad Terytorialny”
2004, nr 7-8, s. 36-37.

* Por. art. 441 K.c.

6 M. Koroblowski, op. cit., s. 38-39.

¥ M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego, Torun
2006, s. 70.

% A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie zwigzkow i porozumiert komunalnych (artykut dysku-
syjny), »Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 46-47.

¥ A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa samorzgdu terytorial-
nego, Katowice 1997, s. 54.
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ry powstaje w wyniku zawarcia porozumienia migdzygminnego (przejecie obo-
wiazkéw zwigzanych z realizacja danego zadania publicznego przez inng gmine
przy ciaglej partycypacji w kosztach gminy, ktéra zadanie przekazuje) zblizony
jest do umowy o dzieto™.

Kwestig dyskusyjna jest fakt, ze ustawodawca przekazal kompetencje do
rozstrzygania sporéw majatkowych wynikajacych z porozumien kognicji sadéw
powszechnych®. Rozwigzanie to bywa okreslane jako kontrowersyjne, uznaje si¢
bowiem, ze spory spowodowane przez instytucje prawa administracyjnego (jaka
s3 porozumienia) powinny by¢ rozstrzygane przez sady administracyjne®?. Kon-
trowersje te poglebia dodatkowo fakt, ze Z. Leonski, ktory jednoznacznie opo-
wiedzial sie za publicznoprawnym charakterem porozumien (zadan o charakte-
rze wladczym nie mozna bowiem przekaza¢ w drodze umowy prawa cywilnego),
zaznaczyl, ze przyjecie charakteru publicznoprawnego porozumien rodzi pewne
konsekwencje — w przypadku konfliktu niedopuszczalny jest spor przed sadem
powszechnym™. Przekonanie o niestusznosci poddania rozstrzygania sporéw
majatkowych wynikajacych z porozumien sagdom powszechnym nie jest jednak
przekonaniem wszystkich przedstawicieli doktryny. Uznaje si¢ bowiem réwniez,
ze rozwigzanie to nalezy uznac za prawidlowe, poniewaz spory majatkowe z za-
sady podlegaja sadom cywilnym, a nie administracyjnym?.

4, Podsumowanie

Porozumienie miedzygminne jest jedna z ustrojowych form wspoétdziatania w sa-
morzadzie terytorialnym. Jest to instytucja prawna, ktorej celem jest przeniesienie
zadan publicznych na inny podmiot od tego, na ktérym pierwotnie one spoczy-
waly. Poprzez zawarcie porozumienia nie jest tworzona zadna nowa struktura, co
odréznia je od zwigzku komunalnego. Mimo jednoznacznego opowiedzenia sie
przez sagdownictwo administracyjne za publicznoprawnym charakterem porozu-
mien miedzygminnych, w doktrynie odnalez¢ mozna wiele argumentdéw, ktdre
$wiadcza o poréwnywalnym charakterze porozumien oraz uméw prawa cywilne-
go — réwnos¢ stron, dobrowolnos¢ zawarcia porozumienia, swoboda w procedu-

0 P. Radziminski, Mienie gminne. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Blas (red.), Studia nad
samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 168.

1 Art. 8 ust. 2b usg.

52 M. Szyplinski, op. cit., s. 70.

53 Z. Leonski, op. cit., s. 58; przepis usg poddajacy rozstrzyganie sporéw majatkowych wyni-
kajacych z porozumien sadom powszechnym zostal dodany na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 45, poz. 497).

* G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 651.
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rze zawarcia porozumienia oraz ksztaltowaniu jego warunkow, a przede wszyst-
kim oddanie kompetencji do rozstrzygania sporéw majatkowych wynikajacych
z porozumien sagdom powszechnym. O publicznoprawnym charakterze porozu-
mien miedzygminnych przesadza jednak fakt, ze na jego podstawie realizowane
sg zadania publiczne nalozone prawnie na gmine, a zatem zadania o charakterze
wladczym. Wazne jest rowniez to, ze podstawa prawng zawarcia porozumienia
stanowi przepis usg, a zatem przepis prawa administracyjnego, a jego stronami sg
organy administracyjne. Zatem mimo posiadania przez porozumienia miedzy-
gminne réwniez cech cywilistycznych, wynikajacych z pewnego przenikania sie
galezi prawa i absorbowania do administracji publicznej mechanizmoéw pierwot-
nie wlasciwych wylacznie dla prawa prywatnego, uznaé nalezy, ze porozumie-
nia miedzygminne bezsprzecznie maja publicznoprawny charakter. Sg natomiast
jego specyficznym, szczegdlnym przejawem.
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Legal nature of inter-municipal commitments

The article aims at presenting one of the political forms of cooperation, that is inter-municipal
commitments and specifying their legal character after analyzing the law acts, judicature and the
opinions of the doctrine. Judicature explicitly favors the public character of such commitments
however, in the doctrine, the similarities to public-civil law agreements were indicated. Mainly, the
aim is that competence to adjudicate upon the financial disputes is conferred upon the common
courts. Despite some civilistic aspects, one should bear in mind that the subject of the commit-
ments is transferring the public tasks thus related to the administrative dominion which predesti-
nates its public character.

Key words: inter-municipal commitment, cooperation, public tasks
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