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LsUznajemy to za oczywiste prawdy, ze wszyscy ludzie sa stworzeni
rowni, ze sg wyposazeni przez Stworce w pewne niepozbywalne prawa, ze
miedzy nimi jest prawo do zycia, wolnosci i do szukania szczeécia. Ze dla
zabezpieczenia tych praw ludzie ustanowili za wspolng zgoda rza-
dy, wywodzgce swe shuszne uprawnienia z przyzwolenia rzadzonych. Ze je-
§liby jakakolwiek forma rzadow okazala si¢ dla tych celow szkodliwa, lud ma
prawo jg zmienié¢ lub zniesé i ustanowié nowy rzad na fundamentach tych
zasad i zorganizowaé swoje wladze takim sposobem jaki si¢ wyda

najstosowniejszy by zapewni¢ ludowi bezpieczenstwo i szczeScie”.

Thomas Jefferson

POROZUMIENIE ADMINISTRACYJNE?

1. Postawienie na koncu tytutu znaku zapytania nie jest ani bledem
interpunkcyjnym, ani przejawem dzialania chochlika drukarskiego. Po
pierwsze, jest to pytanie — czy instytucja porozumienia nie odeszla w za-
pomnienie? Czy ma przed sobg przyszlos¢, czy tez moze jest jedynie
reliktem poprzedniej epoki, ktory przez nieuwage ustawodawcy nie zo-
stat jeszcze ,sprzatniety” z nowego systemu prawnego? Osmielam sie
postawié teze, iz czas porozumien dopiero nadejdzie. W chwili obecne;j
moze ono by¢ istotnym instrumentem w rekach administracji panstwo-
wej przy budowie zdecentralizowanego panstwa, w przyszlosci — bedzie
jedng z podstawowych form dzialania, w warunkach integracji Polski
z Unig Europejska.

Pytanie drugie brzmi — dlaczego w naszej literaturze prawniczej
poswieca sie tak malo uwagi tej instytucji? Na przestrzeni ostatnich
dwudziestu lat jedyng znaczacg pozycjg jest ksigzka prof. Z. Cieslaka’.

* Mgr Michal Jerzy Klimaszewski — doktorant na Wydziale Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytetu Warszawskiego.
V' Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985.
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Poza nig znajdziemy jedynie kilka publikacji na lamach ,Panstwa i Pra-
wa”2, Cechg wspdblng tych opracowan jest fakt, iz powstaly na dlugo
przed przywréceniem w Polsce samorzgdu terytorialnego, nie mogty
wiec uwzglednia¢ zwigzanych z tym, a fundamentalnych z perspekty-
wy dnia dzisiejszego, kwestii.

Obecne podreczniki do nauki prawa administracyjnego poswie-
cajg porozumieniu bardzo malo miejsca — przedstawiajg je jako jedng
z niewladczych form dzialania organdéw administracji publiczne;j.
W ostatnim czasie problematykg porozumienia, bez wigkszego odze-
wu, prébowala zainteresowaé na tamach ,Panstwa i Prawa” Patrycja
Brzezicka z Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu?.

Celem niniejszej pracy jest proba zarysowania horyzontu zagad-
nien niezbednych do poruszenia przez wszystkich tych, ktérzy w spo-
sob naukowy chcg sig¢ zajgé problematykg porozumien. Trzecie pytanie
zwigzane jest z samg nazwg porozumienia. Czy okreslenie, ze jest ono
»administracyjne”, w sposéb falszywy nie zaweza mozliwosci jego za-
stosowania? Czy nie traktujemy go jedynie jako konstrukcji harmoni-
zujgcej stosunki wewnetrzne miedzy organami administracji? Wystar-
czy, ze uwzglednimy tylko czas historyczny*, w ktorym konstrukcja
porozumienia powstawatla, aby zrozumie¢ jak wielkie przemiany za-
szlty w tej instytucji. I chociaz juz wtedy podkreslano, iz porozumienie
wywodzi sie z nauki prawa cywilnego, to do dzi$ nie moze si¢ ono po-
zby¢ swojego dookreslenia, ktore jest wlasciwe jedynie do czesci sytu-
acji regulowanych przy zastosowaniu tej konstrukeji.

»INie jest mozliwe utrzymywanie niezmienionego systemu pojec
prawnych, gdy zmienia sie uklad stosunkow spoleczno — ekonomicz-
nych™. Zwlaszcza, ze zmiana taka mozliwa jest przez udoskonalanie
i doprecyzowanie tresci pojec juz istniejacych®. Aby prawidtowo opisaé
konstrukecje prawne funkcjonujgce w danym systemie, trzeba najpierw
odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jakie cele stawia sobie panstwo — spra-
wujgc rzady i budujgc aparat administracyjny i wyposazajgc go w praw-
ne instrumenty dzialania.

2. Mysle, ze stowa Thomasa Jeffersona stanowigce motto do niniej-
szej pracy sa najlepszag, najkroétszg, a jednoczesnie reprezentatywng
odpowiedzig dla wszystkich panstw z kregu cywilizacji europejskiej.

2 L. Garlicki, Charakter prawny porozumienia administracyjnego, PiP 1970, nr 2.
3 Porozumienie administracyjne; problemy weztowe, PiP 2000, nr 6.

4 Koniec lat 60 ubieglego wieku.

5 J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Ossolineum 1967 s. 7.
§ Ibidem, s. 14.
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Takze dla Polski, ktora po wyzwoleniu z systemu totalitarnego chce
zaliczaé sie do takich panstw. Warto przyjrze sie wiec, w jaki sposob
Konstytucja RP okresla swoje cele i jak realizuje przyjete standardy.
Najdokladniejsze wyjasnienie odnajdziemy w preambule, ktéra stwier-
dza, iz Konstytucja, ,jako prawo podstawowe dla panstwa” tworzona
jest po to, aby: po pierwsze ,na zawsze zagwarantowac¢ prawa obywa-
telskie”, po drugie ,zapewni¢ dzialaniu instytucji publicznych rzetel-
nosé i sprawnos¢”. W celu realizowania tych zalozen Panstwo deklaru-
je ,poszanowanie wolnosci i sprawiedliwosci”, ,wspoéldzialanie wladz
i dialog spoteczny” oraz gwarantuje dzialanie oparte ,na zasadzie po-
mocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspélnot”.

Z punktu widzenia niniejszej pracy wlasnie ten ostatni zapis jest
dla nas najistotniejszy. Nie wdajgc sie w tym miejscu w szczegdlowy
opis przypomnimy, iz zasada pomocniczosci (subsydiarnej roli) panstwa
wywodzi sie z nauki spotecznej Kosciola, jej zalozenia i podstawy zosta-
ly ogloszone w encyklice Leona XIII Rerum novarum, natomiast samg
zasade sformutowal Pius XI w encyklice Quadragesimo anno®. Pan-
stwo pomocnicze to takie panstwo, ktore pozostawia szeroka sfere ak-
tywnosci publicznej w rekach swoich obywateli i ich organizacji, nato-
miast samo skupia sie na wykonywaniu tych obowigzkéow, ktore wyra-
staja ponad mozliwosci organizacyjne obywatela i jego wspélnoty.

Zasada pomocniczosci zostala przyjeta i odzwierciedlona zapisa-
mi artykutu 151 16 Konstytucji, ktore stanowig, iz:

— ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej;

— samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicz-
nej;

— przyshugujgeg mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicz-
nych samorzgd wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpo-
wiedzialnosé.

Budowa samorzadu terytorialnego w Polsce rozpoczeta sie przed
dziesiecioma laty, a jego podwaling byly regulacje, ujete w Europejskie;j
karcie samorzadu terytorialnego, sporzadzonej 15.10.1985 r. w Stras-
burgu, a ratyfikowanej przez Polske w 1993 r. Karta, podkreslajac ko-
niecznosé zacie$niania wiezi pomiedzy panstwami czlonkowskimi w celu
ochrony i urzeczywistniania idei oraz zasad stanowigcych wspélny do-
robek, jako instrument wykonawczy tych zalozen wskazywala zawie-
ranie uméw w dziedzinie administracji.

" Przytoczone w tym fragmencie cytaty pochodza z Konstytucji RP z 1997 r.
8 H. Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Poznan
1994, s. 341 i n.
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3. Na podstawie powyzszych deklaracji oraz przyjetych regulacji
prawnych mozna sformulowaé dla abstrakcyjnego ustawodawcy oraz
jego aparatu wykonawczego nastepujgce dyrektywy prakseologiczne:

a) panstwo jako zdecentralizowana struktura organizacyjna, powin-
no by¢ zbudowane w taki sposob, aby administracja rzagdowa re-
alizowatla swoje imperium wtadzy gtéwnie w konstrukcjach praw-
nych o charakterze kontrolnym, zastrzegajgc sfere swoich dzia-
tan organizacyjnych jedynie w sprawach o znaczeniu prioryteto-
wym dla panstwa (obronno$é, bezpieczenstwo wewnetrzne, fi-
nanse publiczne);

b) w systemie rozbudowanego samorzgdu terytorialnego, jaki obec-
nie funkcjonuje w Polsce, konieczne jest stworzenie mechanizmoéw,
gwarantujgcych przekazywanie coraz wigkszej ilosci zadan do sa-
morzadu, poczatkowo jako zadanie zlecone administracji rzado-
wej, docelowo jako zadanie wlasne. Niezbedne jest w okresie po-
czgtkowym zastrzezenie szerokich uprawnien o charakterze nad-
zorczym dla organéw administracji rzagdowej;

c) konieczne jest poszukiwanie prawnych form dziatania, gwaran-
tujacych szybszg realizacje zadan publicznych na styku obywatel
—urzad i przejscie (oczywiscie tam, gdzie to jest mozliwe) z admi-
nistracyjnych form dzialania (glownie decyzji) na formy cywilno-
prawne (umowy);

d) ze wzgledu na funkcjonalne powigzania z innymi panstwa-
mi® konieczne jest znalezienie na gruncie polskim mechanizmu
wspolpracy pomiedzy odrebnymi i niepodporzgdkowanymi apa-
ratami administracji. Daje to w przysztosci mozliwosé lansowa-
nia na forum wspélpracy miedzynarodowej koncepcji, ktore na
rodzimym gruncie si¢ sprawdzily i wyeliminowania rozwigzan,
ktore z réznych przyczyn okazaly sie wadliwe.

4. Aby zrealizowaé powyzsze zalozenia, niezbedne jest znalezienie
instrumentu prawnego, ktory:

a) pelni funkcje swoistego rodzaju testu czy dane zadanie moze zo-
sta¢ przekazane do samorzgdu;

b) w relacji organ administracji — obywatel gwarantuje przyspiesze-
nie rozstrzygniecia i podjecie go przy wspoéldzialaniu zaintereso-
wanego, co eliminuje kwestie pozniejszych odwotan;

¢) jako konstrukcja prawna moze by¢ przeniesione na obszar prawa
miedzynarodowego.

® Np. regulacje dotyczace matego ruchu granicznego.
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Obecnie na gruncie prawa polskiego powyzsze zalozenia stara sie
urzeczywistnia¢ konstrukcja porozumienia. Stara sig, poniewaz pomi-
mo swojej elastycznosci nie jest to konstrukcja wolna od wad.

Najpowazniejsze z nich to, po pierwsze, brak jasnej kodyfikacji,
okreslajacej konstytutywne elementy wspdlne dla wszystkich sytuacji,
w ktorych ustawodawca przewiduje dzialanie w drodze porozumienia.
Po drugie, brak wypracowanego i uznanego stanowiska doktryny, roz-
wiewajgcego ewentualne watpliwosci. Chociaz niektorzy autorzy za-
znaczali, iz ,pojawienie si¢ nowych form dzialania w administracji zde-
centralizowanej wymagac bedzie podjecia badan dotyczgcych tychze
form”°, to srodowisko prawnicze tej dyskusji nie podjeto.

5. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy sg liczne watpliwosci i spory,
ktore postaram sie przedstawi¢ wraz z propozycjami rozwigzan.

Ustawodawca bardzo chetnie postuguje sie samym terminem po-
rozumienie. Ustawa o systemie oswiaty, o zaméwieniach publicznych,
o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej, o ochronie débr
kultury, to tylko nieliczne przyklady''. Najczesciej termin porozumie-
nie odnosi sie do trzech rodzajow zdarzen. Pierwsza grupa to sytuacje,
w ktérych przepisy prawa przewiduja, iz dana czynno$¢ organu X ma
by¢ dokonana w porozumieniu z organem Y, co sprowadza sie do szere-
gu uzgodnien pomiedzy tymi organami przed wydaniem okreslonego
aktu administracyjnego.

Sytuacja druga, to rozpowszechnione porozumienia komunalne
zawierane pomiedzy organami jednostek samorzgdu terytorialnego. Tu-
taj z racji bogatego orzecznictwa wystepujgce watpliwosci sg mniejsze.

Wreszcie trzeci rodzaj zdarzen — kiedy porozumienie (czasem uzy-
wa sie terminu powierzenie) stanowi sposob przekazania zadan pu-
blicznych przez administracje rzadowa na organy administracji samo-
rzgdowej.

Ustawa o administracji rzadowej w wojewddztwie'? (ustawa a.r.w.)
okreslila sfery dzialania wojewody uznajgc, ze jest on:

— przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie,

— zwierzchnikiem zespolonej administracji rzgdowej,

— organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego,

— organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow o postepowa-
niu administracyjnym,

— reprezentantem Skarbu Panstwa.

10 7. Leonski, Samorzqd Terytorialny w RP, wyd. 3, Ch. Beck, s. 61.
11 Szerzej o tym zagadnieniu w przywolanej pracy P. Brzezickie;j.
12 Dz, U. 1998, Nr 91 poz. 577.
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Zawierajgc porozumienie wojewoda dziala jako przedstawiciel
Rady Ministrow w wojewddztwie, odpowiadajacy za wykonanie polity-
ki rzadu na obszarze wojewddztwa. Wedtug ustawy administracja rza-
dowa na terenie wojewodztwa jest wykonywana:

— bezposrednio przez wojewode,

— dzialajacych pod zwierzchnictwem wojewody kierownikow shuzb,
inspekcji 1 strazy, przy czym wykonuje ona zadania w imieniu
wojewody badz wlasnym, jezeli przepisy szczegoélne tak stanowig's,

— przez administracje niezespolong,

— organy samorzadu terytorialnego dzialajgce na podstawie usta-
wy lub zawartego porozumienia,

— organy innych samorzadéw dzialajacych na podstawie ustawy lub
zawartego porozumienia.

W mys$l art. 33 ustawy a.r.w. ,Wojewoda moze powierzy¢é prowa-
dzenie, w jego imieniu, niektorych spraw z zakresu swojej wlasciwo-
§ci organom samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa, a takze
kierownikom panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jed-
nostek organizacyjnych funkcjonujgcych na obszarze wojewddztwa.
Powierzenie nastepuje na podstawie porozumienia wojewody odpo-
wiednio z zarzgdem gminy, powiatu, wojewodztwa lub kierownikiem
panstwowej osoby prawnej albo innej panstwowej jednostki organi-
zacyjnej”.

6. Rodzi sie pytanie o zakres przedmiotowy porozumien, a w szcze-
goblnosci czy istniejgca norma kompetencyjna wymaga potwierdzenia
normg materialnoprawng. Wydaje sie by¢ wlasciwym poglad, ze w za-
kresie dzialania wojewody norma kompetencyjna stanowi samoistng
podstawe do zawarcia porozumienia, to znaczy nie ma wymogu, aby
przepisy szczegdlne zezwalaly na przekazanie zadan w drodze porozu-
mienia. Jezeli zatem przepisy szczegblne nie zawierajg wyraznego za-
kazu, wojewoda moze swobodnie decydowaé, ktore ze spraw majg byé
powierzone samorzadom — kierujgc sie jedynie wzgledami prakseolo-
gicznymi.

Zdarzaja sie rowniez sytuacje, kiedy norma materialnoprawna
rozszerza zakres kompetencji wojewody wynikajacy z ustawy a.r.w.
i upowaznia go do zawarcia porozumienia z innymi podmiotami niz

3 Pamietaé przy tym nalezy, ze przynalezno$é do administracji zespolonej woje-
wody nie implikuje mozliwo§ci zawarcia porozumienia, przykladem jest wojewédzki
inspektor farmaceutyczny, straz rybacka, straz lowiecka. Na gruncie obowigzujacego
prawa mozna by powiedzieé, ze istnieje zamkniety katalog stuzb i inspekcji mogacych
zawierac porozumienia.
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okreslone w przepisach przywolanej ustawy. Udzial wojewody w za-
warciu porozumienia moze przybrac jedng z czterech form w zaleznosci
od stopnia jego samodzielnosci i ewentualnego obowigzku wspéldziata-
nia z innymi organami:
— wojewoda wystepuje samodzielnie;
— wojewoda wyrazg zgode na zawarcie porozumienia przez podle-
gle stuzby;
— wojewoda wystepuje w imieniu stuzb, zawierajac porozumienie
na ich wniosek lub za ich zgodg;
— porozumienie zawarte przez wojewode wymaga zatwierdzenia
przez odpowiedni organ.

Dzialaniem wojewody w imieniu wlasnym jest zawieranie poro-
zumien w sprawie udzielenia dotacji gminie w zamian za zapewnienie
lokalu mieszkalnego repatriantom!4, czy tez porozumienie z gming
w sprawie utrzymania grobow i cmentarzy wojennych'®, jak tez wszyst-
kie inne porozumienia zawierane przez wojewode w ramach posiada-
nej normy kompetencyjnej. Zgody wojewody wymaga np. porozumienie
wojewoddzkiego inspektora sanitarnego!® z powiatowym inspektorem
w sprawie wykonywania spraw z zakresu jego wlasciwosci w tym wy-
dawanie decyzji administracyjnych.

Przykladem wystepowania wojewody w imieniu podlegltych mu
stuzb jest Inspekcja Ochrony Srodowiska!?, gdzie przy wykonywaniu
zadan z tego zakresu wojewoda na wniosek Wojewodzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska lub za jego zgoda moze powierzyé, w drodze poro-
zumienia, prowadzenie spraw z zakresu wlasciwosci wojewodzkiego
inspektora ochrony §rodowiska, w tym wydawanie w jego imieniu de-
cyzji administracyjnych powiatom, potozonym na terenie wojewodztwa.

Nieco inaczej, ze wzgledu na rozszerzony krag odbiorcow, ksztal-
tuje sie kompetencja wojewody do zawarcia porozumienia z zakresu
wlasciwosci wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Réwniez tu powie-
rzenie nastepuje na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkow,
badz za jego zgodg, a trescig przekazania moze byé wydawanie decyz;ji
administracyjnych, jednakze odbiorcami porozumienia mogg by¢ gmi-
ny i powiaty, jak rowniez zwigzki gmin i zwigzki powiatow, a wiec orga-
ny nie wymienione w ustawie a.r.w.

Przykladem ostatniego typu porozumien sg porozumienia zawie-
rane pomiedzy organami gminy lub powiatu, a wojewodg w sprawie

[
'S

Ustawa z 9.11.2000 r. o repatriacji (Dz. U. Nr 106, poz. 1118).

5 Ustawa z 28.3.1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych (Dz. U. Nr 39, poz. 311).
¢ Ustawa z 14.3.1985 r. o Inspekgcji Sanitarnej (Dz. U. 1998, Nr 90, poz. 575).

7 Ustawa z 20.7.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz. U. Nr 77, poz. 335.)1

-
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pokrywanie kosztow utrzymania etatow policji'®. Porozumienie takie
wymaga zgody Komendanta Glownego Policji.

7. Reasumujgc: zawierajgc porozumienie wojewoda legitymuje sie
podmiotowoscig prawng o charakterze administracyjnym, w odréznie-
niu od sytuacji, kiedy Wojewoda dziala jako jednostka organizacyjna
reprezentujgca Skarb Panstwa'®, a wiec osoby prawnej majacej swoje
zamocowanie w przepisach prawa cywilnego. Przepisy ustawy o admi-
nistracji rzgdowej w wojewodztwie oraz przepisy szczegoine sytuujg
wojewode nie tyle jako podmiot zawierajgcy porozumienia, ile jako pod-
miot, bez ktorego porozumienie nie moze byé zawarte.

Jezeli chodzi o odbiorcow porozumienia czyli gminy, powiaty i wo-
jewddztwa, to sprawa przedstawia si¢ nastepujgco: przepisy ustawy o sa-
morzgdzie gminnym i powiatowym jasno definiuja sposéb zawarcia po-
rozumienia®, okreslajgc, iz do wylgcznej wlasciwosci organoéw stanowia-
cych nalezy podejmowanie uchwal w sprawie przejecia zadan z zakresu
administracji rzgdowej, a wykonawcg ich woli sg zarzady. Podkresli¢
jednak trzeba, ze zarzgd moze rowniez uczestniczyé w procesie kreacji
uchwat Rady, gdyz przepisy wskazujg, iz powinien on przygotowac pro-
jekty uchwal rady gminy, jak tez okreslaé sposob ich wykonania.

Nie budzi watpliwosci, ze o$wiadczenie woli powinno by¢ zlozone
w trybie przewidzianym dla spraw majgtkowych, to znaczy badz przez
dwéch czlonkdéw zarzadu, bgdz przez czlonka zarzgdu i pelnomocnika
przy zalozeniu, ze przepisy statutu danej jednostki samorzgdu teryto-
rialnego nie przewidujg innej reprezentacji.

Sytuacja nie wyglada klarownie, jezeli chodzi o samorzad woje-
wodztwa. Ustawodawca okreslil, iz wojewodztwo moze zawieraé poro-
zumienia w ,sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych”,
okreslajgc przy tym kategorie podmiotow, z ktérymi mogg by¢ zawarte.
Sg to: inne wojew6dztwa — w rozumieniu inne samorzgdy wojewodztw,
oraz jednostki lokalnego samorzgdu terytorialnego, a wiec gminy i po-
wiaty, jak rowniez zwigzki gmin i powiatow znajdujgce sie na terenie
danego wojewodztwa.

W stosunku do tych porozumien ustawodawca nakazuje odpo-
wiednie stosowanie przepisow ustawy o samorzgdzie gminnym. W re-
gulacji tej pominieto calkowicie porozumienia zawierane pomiedzy ad-
ministracjg rzadowa, a samorzgdem wojewdédztwa. Réwniez art. 18,
okreslajgc katalog spraw nalezgcy do wylgcznej wlasciwosci sejmiku

18 Ustawa z 6.4.1990 r. o Policji (Dz. U. 2000, Nr 101, poz. 1092).
19 Koncepcja stationes fisci.
20 Duza w tym zasluga ostatniej nowelizacji, zwlaszcza jezeli chodzi o powiat.
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wojewodztwa, wymienia jedynie kompetencje sejmiku do ,podejmowa-
nia uchwat w sprawie powierzenia zadan samorzgdu wojewodztwa in-
nym jednostkom samorzgdu terytorialnego”.

Rozwigzania zaproponowane przez ustawodawce znalazly potwier-
dzenie w statutach sejmikow, chociaz, co warte podkreslenia, samo-
rzad wojewddztwa jako jedyny organ wérod organoéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego ma mozliwos¢ dookreslenia w statu-
cie katalogu spraw, ktore oprocz zastrzezonych ustawowo nalezg do
kompetencji uchwalodawczej sejmiku wojewodztwa??,

Powstaje zatem pytanie, czy wojewodztwo moze w ogole zawieraé
porozumienia z zakresu administracji rzgdowej, a jezeli tak, to czy
wystarczajgcym umocowaniem prawnym sg przepisy ustawy o admini-
stracji rzgdowej w wojewodztwie wraz ze sformulowaniem z ustawy
o samorzgdzie wojewddztwa, wskazujgcym jako materie dzialania za-
rzgdu — wszelkie zadania nalezgce do samorzgdu wojewodztwa nie za-
strzezone na rzecz sejmiku wojewddzkiego oraz wojewodzkich samo-
rzgdowych jednostek organizacyjnych.

Wydaje sig, ze nie moglo by¢ celem ustawodawcy pozbawienie
najwiekszej jednostki samorzadu terytorialnego tak waznego instru-
mentu prawnego, gwarantujacego wspoélprace pomiedzy administracja
rzgdowsg i samorzgdowa, jakim jest porozumienie. Przemawiajg za tym
izakres, i charakter wykonywanych zadan, a takze dotychczasowa prak-
tyka zawierania porozumien. Czesciowym potwierdzeniem tezy bro-
nigcej prawa sejmikow do zawierania porozumien sg przepisy ustawy
moéwigce o finansach samorzadu wojewoédztwa w szczegolnosci okresla-
jace zrodla jego dochodow.

Ustawa przewiduje, iz dochodem wojewodztwa mogg by¢ dotacje
celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzado-
wej wykonywane przez wojewodztwo na podstawie porozumien zawar-
tych z organami administracji rzgdowe;.

Bez watpienia kompetencja zawierania porozumien, wynikajgca
dla zarzgdu wojewddztwa z przepisoéw ustawy o administracji rzgdowej
w wojewodztwie, jest wystarczajgca i nie ma koniecznosci potwierdza-
nia jej w ustawie o samorzgdzie wojewddztwa, choé bez watpienia byto-
by to wskazane, w celu uniknigcia ewentualnych sporéw, tak charakte-
rystycznych dla organéw stanowigcych jednostek samorzgdu teryto-
rialnego. Rodzi sie jedynie watpliwo$é czy obowigzujgcy zapis nie pro-
wadzi do wylgczenia sejmiku wojewdodztwa jako organu stanowigcego

21 Zaréwno w ustawa o samorzadzie gminnym, jak i ustawa o samorzadzie powia-
towym do kompetencji rad pozostawia podejmowanie uchwa! w innych sprawach za-
strzezonych ustawami do kompetencji rady gminy lub powiatu.
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1 kontrolnego z decyzji o zawarciu porozumienia. Kwestia ta jest o tyle
istotna, iz orzecznictwo istniejgce w tej materii absolutnie zabrania
przenoszenia kompetencji nalezgcych do jednego organu na inny, funk-
cjonujgcy w ramach danej jednostki samorzgdu terytorialnego®.

8. Odrebnym problemem, wspolnym dla kazdego szczebla samorza-
du, pozostaje stopien szczegdélowosci upowaznienia dla zarzgdu,
aw szczegolnosci okreslenie, na jakie regulacje w tresci porozumienia
moze sie zgodzi¢. Uwazam, ze prawidlowym mechanizmem jest podje-
cie uchwaly intencyjnej, to znaczy upowazniajgcej zarzgd do wynego-
cjowania szczegbélowych warunkow porozumienia, a nastepnie przyje-
cie wynegocjowanej pelnej tresci porozumienia w drodze uchwaty rady
odpowiedniej jednostki samorzgdu terytorialnego. Z jednej strony, wply-
wa to bez watpienia na wydluzenie procesu zwigzanego z negocjowa-
niem warunk6w porozumienia, z jednoczesnym ryzykiem, ze caloksztalt
prac nie przyniesie oczekiwanego efektu w postaci zawarcia porozu-
mienia w zwigzku z negatywnym, pozniejszym stanowiskiem rady, z dru-
giej jednak strony, pozwala unikng¢ sytuacji, w ktérej mozna by zarzu-
cié, ze organ osoby prawnej zawarl porozumienie przekraczajgc grani-
ce umocowania.

Przyjecie innej interpretacji istniejgcych przepiséw pozbawia or-
gany stanowigce jednostek samorzgdu przynaleznych jej kompetencji
— sprowadza bowiem kompetencje, polegajacg na przyjmowaniu do wy-
konania zadan z zakresu administracji rzgdowej, wylgcznie do upo-
waznienia zarzgdu do zawarcia porozumienia.

9. W sytuacji, kiedy podmiotami dowolnego stosunku prawnego sg
organy administracji publicznej, niezbedne jest ustalenie czy wiez la-
czgca strony ma charakter cywilnoprawny czy administracyjnoprawny.
Ustalenie charakteru tego stosunku pozwala okresli¢, jakimi instrumen-
tami prawnymi dysponujg strony w trakcie nawigzania stosunku, w jaki
sposob mogg istniejgcy stosunek modyfikowac oraz okresli¢ sposéb jego
wygasniecia. W szczeg6lnosci, ustalenie charakteru prawnego stosunku
obrazuje czy strony dysponujg §rodkami charakterystycznymi dla sytu-

22 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy we Wrocla-
wiu z 23.10.1992 r. SA/Wr 1057/92: ,Rada gminy nie moze przenosi¢ swojego upraw-
nienia do stanowienia przepiséw gminnych na zarzgd gminy.” Wyrok Naczelnego Sagdu
Administracyjnego z 4.1.1991 r. I1I SA 978/90: ,Prawo podejmowania uchwal w spra-
wach majgtkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzgdu, dotyczacych
migdzy innymi zaciggania dlugoterminowych pozyczek, nie moze byé przez rade gmi-
ny cedowane na organ wykonawczy, jakim jest zarzad.”

164



Porozumienie administracyjne

acji nadrzednosci jednego i podrzednosci drugiego podmiotu, czy tez usta-
lenia muszg by¢ osiggniete w drodze konsensu stron.

W tradycyjnej nauce prawa przeprowadzany jest podzial zwigza-
ny z metodg regulacji stosunku prawnego, uwzgledniajgcy jednocze-
$nie formy dzialania charakterystyczne dla danej metody regulacji. Wy-
roznia sie trzy metody regulacji : cywilistyczng, u podstaw ktorej lezy
autonomiczno$¢ podmiotdéw oraz brak przymusu ze strony panstwa,
administracyjng, oparta na zasadzie wladztwa i podleglosci oraz kar-
na, ktéra w swym zalozeniu nastawiona jest gldwnie na zastosowanie
sankcji — pelnigcg w dziedzinie stosunkéw spoleczno-gospodarczych
funkcje ochronng?,.

Podstawowym kryterium tego podzialu jest prawna mozliwos¢
zastosowania przymusu i sankcji ze strony organéw panstwa. Okresla-
jac dany charakter stosunku oraz metode jego regulacji, okreslamy jego
trzy elementy?*:

— przedmiot stosunku;

— podmiot stosunku;

— wiez, jaka zachodzi pomiedzy uczestnikami stosunku, w tym cha-
rakteru roszczen gwarantujgcych prawidlowy uklad pomiedzy
uczestnikami stosunku.

Trzeba przy tym pamietaé, ze dokonywany podzial prowadzony
jest bez wspoélnych kryteriow, co jest istotne z punktu widzenia przed-
stawicieli nauki administracji, czyli przedmiot stosunku administra-
cyjnoprawnego dla przedstawicieli teorii prawa cywilnego pozostaje kry-
terium drugorzednym. Wyrazajg bowiem przekonanie, ze o prawie cy-
wilnym mozna moéwié jedynie jako o metodzie regulacji?®. U podstaw tej
roznicy lezy konstytucyjna zasada zwigzania prawem organéw admini-
stracji publicznej, co oznacza, ze mogg one dziala¢ tylko na podstawie
1w granicach prawa?, Natomiast u podstaw prawa cywilnego lezy zasa-
da — potocznie artykulowana stowami ,co nie jest zakazane jest dozwo-
lone”, funkcjonalnie ujeta w konstrukeje ,,zasady swobody umow”?,

Co wiecej, ewolucja prawa powoduje, ze regulacje w danej dzie-
dzinie stosunkéw spotecznych powodujg przesuniecie z rezimu admini-
stracyjnoprawnego do cywilnoprawnego, badz na odwrdt?®. Stale zmie-

2 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 26.

24 J. Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System prawa administra-
cyjnego, T. 111, Warszawa 1978, s. 15.

% Takie stanowisko reprezentuje A. Stelmachowski, op. cit., s. 24.

26 Zob. art. 7 Konstytucji RP.

27 Art. 353! Kodeksu cywilnego.

% J. Starosciak, Stosunek adminstracyjnoprawny, s. 16 i 28.
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niajacy sie zakres stosunkow spoleczno — gospodarczych regulowany
przez prawo doprowadza do sytuacji, kiedy aparat administracyjny siega
do instrumentéw charakterystycznych dla prawa cywilnego?. Dokonu-
jac rozrdéznienia nie mozna zapomnied, ze z punktu widzenia jednolito-
§ci systemu prawnego dokonane rozréznienie ma charakter pomocni-
czy, pozwala jednak okreslié:

— zaKkres ochrony przystugujacy stronom,

— wzajemng pozycje stron wzgledem siebie - czy jednej z nich przy-
shuguje prawo wladczego ksztaltowania sytuacji prawnej drugie-
go podmiotu,

— podmiot uprawniony do wszczecia postgpowania,

— sposOb nawigzania stosunku prawnego,

— okreslenie formy czynnosci prawnej,

a ,konsekwencjg uznania, ze dany stosunek ma charakter cywil-
noprawny jest bezposrednie zastosowanie przepiséw prawa cywilnego,
a zwlaszcza przepisow czesci ogolnej tego kodeksu™.

W przypadku porozumienia sprawa niestety komplikuje si¢. Czy
przejmujgca zadania gmina ma prawa podmiotowe do ich wykonywa-
nia, czy tez przejmujgc wlasciwosé organu administracji rzgdowej na-
bywa okreslone kompetencje do wykonywania tych zadan. Czy obywa-
tel, ktérego interes prawny zostal naruszony ma siggac po ochrone wia-
$ciwg dla prawa cywilnego, np. opartg o art. 59 k.c., czy pozostaje mu
skarga do Naczelnego Sagdu Administracyjnego w zwigzku z narusze-
niem jego uprawnien? Spory w doktrynie zdajg sie nie mie¢ konca®.
Sytuacje dodatkowo skomplikowala ostatnia nowelizacja przepiséw,
oddajgca jurysdykcje w sprawach zwigzanych z finansowaniem poro-
zumienia pod kognicje sgdéw powszechnych. Zachodzi mozliwosé, ze
obie strony majg racje, a przyczyng jest réznorodnosc sytuacji regulo-
wanych w drodze porozumienia (powierzenia).

W klasycznym wariancie organ administracji panstwowej prze-
kazuje w drodze porozumienia okreslong sfere zadan wraz z prawem
wydawania decyzji administracyjnych. Porozumienie takie okresla wiec
dokladnie zakres oraz formy dzialania.

2 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 1996, s. 14.

30 S, Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga pierwsza,
Warszawa 1999, s. 13.

31 Zob. wyrok NSA z 27.9.1994 r., ktéry, co prawda w odniesieniu do porozumien
komunalnych, stwierdzal: ,porozumienia komunalne nie sg umowami prawa cywilne-
go, ale swoistymi formami publicznoprawnymi. W drodze uméw cywilnych moga by¢
przekazywane zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznoprawne. Zasada swo-
body uméw nie ma tu zastosowania”.
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Istniejg jednak sytuacje, gdzie porozumienie zostaje zawarte, okre-
slajgc jedynie przedmiot dzialania — milczge co do sposobu i formy ich
realizacji, przykladem sg porozumienia w sprawie utrzymania grobow
i cmentarzy wojennych czy porozumienia zawierane z powiatami w spra-
wie przeprowadzania badan lekarskich w stosunku do przedpoboro-
wych. W ramach tych porozumien mozliwa jest sytuacja, ze przy wyko-
naniu zadan organ jednostki samorzgdu terytorialnego bedzie wyko-
rzystywal instrumenty prawa cywilnego, co stalo si¢ mozliwe z chwila,
gdy porozumienie zaczelo regulowaé sytuacje zwigzane z obrotem to-
warowo — ustugowym.

Wreszcie sytuacja trzecia, kiedy porozumienie staje sie swoistego
rodzaju umowg administracyjng, zawierang pomiedzy organami admi-
nistracji publicznej, w ktorej nastepuje sprecyzowanie zadan i obowigz-
koéw strony, nadzoru nad wykonaniem porozumienia, sposobéw jego roz-
wigzania oraz kwestii dochodzenia wzajemnych roszczen. Przyktadem
sg tu porozumienia zawierane pomiedzy wojewodsg, a gminami i powia-
tami w zakresie sfinansowania dodatkowych etatow policji, czy udzie-
lenie pomocy repatriantom.

Podkreslié¢ trzeba w tego typu porozumieniach, ze sg one quasi
umowami, a ich materie i zakres szczegdélowo precyzujg normy ius
cogens zawarte w aktach wykonawczych, mozna chyba rzec, iz sg to
prawie adhezyjne umowy prawa administracyjnego. Ich zaletg jest to,
ze w drodze odpowiednich zapis6w porozumienia mogg uwzgledniac
postanowienia niezbedne do wprowadzenia ze wzgledu na specyfike
danego obszaru, czy danego zagadnienia — zapisujgc si¢ w ten sposéb
jako przyklad umowy nienazwane;j.

11. Zaliczajac zatem porozumienie do jednej z przedstawionych grup,
bedziemy wiedzieli jakie instrumenty prawne do niego stosowac, co nie
pozostaje bez znaczenia, jezeli chodzi o wyjasnienie wzajemnych zalez-
nosci i powigzan w stosunku do innych konstrukeji prawnych ujetych
w ustawach ustrojowych jednostek samorzgdu terytorialnego. W szcze-
golnosci chodzi tu o referendum oraz o skarge obywatelskg na narusze-
nie uprawnien uchwalg organow jednostek samorzagdu terytorialnego.

Jezeli chodzi o referendum, to istotne bedzie ustalenie jego za-
kresu przedmiotowego, a w szczegélnosci odpowiedzi na nastepujgce
pytania: w jakim zakresie, i czy w ogble mozliwe jest oddzialywanie
wspolnoty lokalnej, za pomocg referendum, na:

— zawarcie porozumienia,

— ksztaltowanie jego tresci,

— sposoéb jego wykonania,

— ewentualne jego wypowiedzenie?
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Art. 170 Konstytucji przewidzial delegacje dla cztonkéw wspélno-
ty samorzgdowej do decydowania w drodze referendum o sprawach
dotyczgcych tej wspélnoty, zastrzegajgc jednocze$nie sprecyzowanie
w drodze ustawy zasad oraz trybu przeprowadzania referendum.

Ustawa z 15.5.2000 r. o referendum lokalnym?2, regulujac jego
zakres przedmiotowy wprowadzita dodatkowg przestanke warunkujg-
cg mozliwosé odwolania sie do woli mieszkancoéw, w postaci wymogu,
aby sprawa miescila si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki samorzgdu. Byla to niezwykle istotna zmiana, gdyz przed
nowelizacjg ustawy o samorzgdzie gminnym i na gruncie poprzednio
obowigzujgcej ustawy® przeprowadzenie tg drogg rozstrzygniecia byto
mozliwe w kazdej sprawie waznej dla gminy3:.

Na tym tle powstawaly liczne spory, poniewaz zakres spraw waz-
nych i dotyczgcych gminy jest znacznie szerszy niz zakres spraw, o kto-
rych organy gminy, w ramach posiadanych kompetencji moga decydo-
wac. Szczegdlnie byto to widoczne w momencie powstawania nowych
jednostek samorzadu terytorialnego i licznych prébach zadecydowania
w drodze referendum o pozniejszej przynaleznosci wspoélnoty lokalnej
do takiego czy innego powiatu.

Zrédlem inspiracji do przeprowadzenia opisywanej zmiany byty
bez watpienia orzeczenia Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktéry
kilkakrotnie podkreslal koniecznos¢ aby sprawa bedaca przedmiotem
referendum ,miescita si¢ w zakresie zadan i kompetencji gminy”%.
Probujgc zatem okresli¢ zakres przedmiotowy referendum trzeba przy-
pomnieé spory z tym zwigzane. Scieraly sie tu dwa poglady. Jeden
reprezentowany przez przedstawicieli organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, drugi prezentowany przez organ nadzoru w osobie wo-
jewody.

Zdaniem samorzgdowcow sformulowanie ustawowe okreslaja-
ce, iz dana sprawa nalezy do wylgcznej wlasciwosci rady gminy ozna-

32 Dz. U. Nr 88, poz. 985.

3 Ustawa o referendum gminnym — utracila moc po wprowadzeniu ustawy o refe-
rendum lokalnym.

3¢ Nalezy pozytywnie odnies¢ si¢ do tej zmiany ze wzgledu na faktyczng niemozli-
wo$¢é zakwestionowania potrzeby referendum ze wzgledu na przestanke, ktorg trzeba
zaliczyé do pojeé ocennych i nieostrych. W praktyce, referendum nigdy nie bylo zakwe-
stionowane z powodu malego znaczenia sprawy, przeciwnie, podkreslano, iz to wspél-
nota samorzgdowa okresla, ktore sprawy sg dla niej wazne.

35 W tej sprawie, zob. sentencj¢ postanowienia NSA z 10.12.1992 r. SA/ Ka 1112/
92, sentencje postanowienia NSA — Osrodek Zamiejscowy w Krakowie z 17.12.1996 r.
II SA/ Kr 1766/96 Wokanda 1997/8 s. 33, czy tez sentencje postanowienia NSA — Osro-
dek Zamiejscowy w Katowicach z 18.9.1998 r. I S.A./ Ka 1240/98 ONSA 1999/2 poz. 70.
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cza, iz zaden inny podmiot nie ma mozliwosci podejmowania prawnie
wigzgcych rozstrzygnie¢ w tej materii. Konsekwencjg takiego stano-
wiska jest brak mozliwosci ksztaltowania w drodze referendum tre-
§ci rozstrzygnieé podejmowanych w konkretnej sprawie przez organ
stanowiacy.

Zdaniem organdéw nadzoru, przyjecie takiego pogladu w drodze
reductio ad absurdum podlegalo odrzuceniu, poniewaz oznaczalo brak
mozliwos$ci przeprowadzenia referendum poza sprawg samoopodatko-
wania mieszkancéw oraz sprawa odwolania organu stanowigcego przed
uplywem kadencji.

Te drugg argumentacje potwierdzil i przyjal Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny, ktéry w uzasadnieniu do postanowienia z 11.10.1996 r.
(SA1242-1244/96) stwierdzil: ,mieszkancy rozstrzygajgcy sprawe w dro-
dze referendum sg najwyzszg stanowigcg wladzg gminy, a rada traci
w okreslonej sprawie kompetencje na rzecz referendum (podkr.
wt.) Nie mozna zatem z tresci art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie tery-
torialnym wyprowadza¢ wniosku, ze wytqczna wtasciwosé rady gminy,
o jakiej mowa w tym przepisie, nie pozwala na rozstrzyganie spraw
objetych tg wlasciwoscig w drodze referendum gminnego. Rozstrzyga-
na w drodze referendum sprawa musi si¢ miesci¢ w zakresie dzialania
gminy i moze to by¢ sprawa przekazana ustawowo do wylgcznej wia-
Sciwosci rady”.

Dodaé nalezy, iz mozliwe jest do przeprowadzenia referendum
w sprawie, ktora zostala juz rozstrzygnieta uchwatg organu stanowia-
cego, co w przypadku uzyskania tg droga prawnie wigzacego rozstrzy-
gnigcia w konsekwencji prowadzi do zmiany podjetych juz i prawo-
mocnych uchwal®, Oznacza to, ze wszelkie niezbedne uchwaly orga-
néw stanowigcych mogg by¢ wynikiem przeprowadzonego referendum.
Odmienny poglad przedstawia dwojka komentatorow, zdaniem kto-
rych nie kazda sprawa moze by¢ przedmiotem referendum: ,watpli-
wosci te dotyczg przede wszystkim zadan zleconych, nie wydaje sie
bowiem dopuszczalne, azeby w omawianym trybie mozna bylo wzru-
szy¢ zasady realizacji tych zadan wynikajgcych z zawartych (...) poro-
zumien®”.”

Podkreslié¢ jednak trzeba, ze nawet pozytywny wynik referendum
nie oznacza, iz porozumienie zostanie zawarte. Decydowaé o tym be-
dzie wola administracji rzgdowe;j.

3¢ Postanowienie NSA z 22.6.1999 r,, II S.A. 1101/99 ,Wokanda” 1999/12 s. 40.
37 A. Agopszowicz, Z. Gilewska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym —
komentarz, Warszawa 1999, s. 105.
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12. Jezeli chodzi o skarge obywatelskg na uchwaly organéw jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, to musimy pamiegtadé, ze jej uznanie wa-
runkowane jest lgcznym spelnieniem dwu przestanek. Po pierwsze,
uchwala musi byé z zakresu administracji publicznej. Po drugie, jej
tres¢ musi narusza¢ uprawnienia podmiotu skarzgcego okreslone in-
nymi przepisami.

W zwigzku z przeprowadzonym podzialem porozumien mozliwe
sg zatem trzy warianty:

— uchwala obejmuje sfere spraw z zakresu administracji publicz-
nej, moze spowodowac naruszenie interesé6w i uprawnien, pod-
miotéw zgdajacych ochrony sgdowe;j ( sytuacja mozliwa w stosun-
ku do uchwal podejmowanych w celu wykonania porozumienia3®,
ale rowniez w sytuacji zawierania porozumien — umow);

— uchwala nalezy co prawda do sfery spraw z zakresu administracji
publicznej, jednak ze wzgledu na swdj szczegdlny charakter fak-
tycznie niemozliwe jest, aby naruszala sfere intereséw prawnych
i uprawnien innych podmiotow; tak wiec, istnieje formalna mozli-
wos$c jej zaskarzenia ale wystepuje faktyczny brak podmiotow za-
interesowanych zaskarzeniem (uchwaly w sprawie przejecia za-
dan z jednoczesnym uzyskaniem praw do wydawania decyzji);

— uchwala zostala podjeta przez organ administracji publicznej ale
jej tresc nie reguluje spraw z zakresu administracji publicznej,
przez co wylaczona jest z kognicji sgdu administracyjnego (uchwaty
upowazniajgce zarzgd do rozpoczecia negocjacji z administracjg
rzgdowg).

Na bazie istniejgcego orzecznictwa NSA za sprawy z zakresu ad-
ministracji publicznej mozemy uznac uchwaly w sprawie :

— ustanowienia przepisow gminnych dotyczacych zasad zarzadu
mieniem?,

— zarzgdzenia wybordow soltysa (jak rowniez odmowa tego zarza-
dzenia)*,

— ustalenia wysokosci oplaty targowej*!,

— ustalenia trybu sprzedazy komunalnych lokali mieszkaniowych*?,

38 Zob. art. 34 ust 1 ustawy o administracji rzgdowej w wojewddztwie.

3 Postanowienie Sgdu Najwyzszego — Izba administracyjna Pracy i Ubezpieczen
Spolecznych z 14.3.1991 r., III ARN 3 /9 OSAiSN 1992 /9 poz. 1.

. % Wyrok Naczelnego Sagdu Adminstracyjnego z 3.9.1991 r., II SA 524/91, ,Prawo

i Zycie” 1992, nr 50.

1 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 14.10.1991 r., I1I SA 728/91, ,Prze-
glad Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 2, poz. 40.

42 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 7.11.1991 r. SA / Wr 824/91.
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— przeznaczenia budynkéw komunalnych do sprzedazy*,

— upowaznienia zarzgdu do ustalania stawek czynszowych w wy-
padku wylgczenia z przetargu*t.

Natomiast uchwaly rad gmin, ktére zdaniem sgdu nie obejmujg
swym zakresem sfery spraw z zakresu administracji publicznej, to
uchwaly:

— w sprawie skorzystania z prawa pierwokupu nieruchomosci*s,

— o likwidacji Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego lub
jego przeksztalceniu’é,

— stwierdzajgce wygasniecie mandatu radnego?’,

— zawierajgce dyrektywne wskazania dla zakladu budzetowego w za-
kresie odplatnosci za dostarczanie wody réznym odbiorcom, trak-
towana w tej sytuacji jako akt kierownictwa wewnetrznego*®,

— uchwal dotyczgcych wewnetrznego, biezgcego funkcjonowania
rady, na przyklad o umieszczeniu jakiejs kwestii w porzgdku
obrad*.

Konsekwencjg wyroku NSA uznajgcego skarge moze by¢ nawet
sytuacja, w ktorej zawarte porozumienie utraci moc obowigzujgca.
Kwestig osobng bedzie jednak odpowiedz na pytanie, co dzieje sie
z rozstrzygnieciami juz dokonanymi oraz z ewentualng kwestig od-
szkodowawczg. Co do kwestii odszkodowawczych, to przepisy prawa
administracyjnego odsylajg do konstrukcji wywodzgcych sie z prawa
cywilnego.

13. Na koncu chcialbym poruszy¢ elementy zwigzane z finansowa-
niem porozumienia oraz kwestie wynikle z rozstrzygania ewentualnych
sporow. Przepisy jednoznacznie nakazujg aby porozumienie doktadnie
okreslalo zasady i terminy przekazywania srodkow finansowych, wy-
raznie przy tym podkreslajgc, iz spory majgtkowe powstale na tym tle
rozpatruje sgd powszechny. Pozostaje kwestia zdefiniowania terminu

43 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 14.11.1991 r. SA/ Wr 799/91.

4 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20.11.1991 r. SA /Ka 816/91.

4 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 28.2.1991 r., SA/ Lu 90/91, ,Pra-
wo 1 Zycie” 1992, nr 5, s. 15.

46 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 27.8.1991 r., II SA 684/91
ONSA 1991 34, poz. 77.

47 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lu-
blinie z 5.5.1992 r., SA/ Lu 378/ 92 OSP 1993/ 5 poz. 110.

48 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 13.7.1994 r., SA/Ka 1484/93 ,,Wsp06l-
nota” 1995, nr 2.

4 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy
w Lodzi z 19.3.1997 r., II SA/Ld 428/97 ONSA 1998/1 poz. 20.
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spory majgtkowe, albowiem jest on szerszy niz okreslenie uzyte w usta-
wach ustrojowych termin ,$rodki finansowe”. Kwestig odrebng jest py-
tanie czy w wypadku nie przekazania takich srodkow jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze zaprzesta¢ wykonywania przyjetych zadan.
W moim odczuciu - nie.

Odregbna pozostaje kwestia sporéw kompetencyjnych. Co praw-
da, art. 166 ust. 3 Konstytucji RP okresla, iz spory kompetencyjne po-
miedzy organami samorzadu i administracji rzgdowej rozstrzygaja sady
administracyjne, ale pozostaje pytanie czy dotyczy to sytuacji, kiedy
przyczyng ewentualnego sporu jest zawarte porozumienie.

Stojgc ciggle u progu budowy nowoczesnego panstwa, czeka nas
w niedalekiej przyszlosci rozstrzygniecie, w jaki sposob rozwigzaé przed-
stawione watpliwosci 1 niejasnosci zwigzane z porozumieniem. A moze
zasadny wydaje si¢ postulat ,odcigzenia” porozumienia i reaktywowa-
nia uméw administracyjnych. Mogly by one przejaé te zadania publicz-
ne, ktore wykraczaja w swej realizacji poza wladcze formy dzialania
administracji. Wszystko po to, aby tworzy¢ klarowny uklad konstruk-
¢ji prawnych w sferze dzialania administracji, albowiem, jak pisal prof.
Starosciak, ,chodzi o zrozumialosé, jednoznacznosé wypracowanych
i wprowadzanych do slownika prawniczego poje¢ i konstrukeji.”



