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Watpliwosci i ryzyka wynikajgce ze wspotpracy gmin
w ramach instytucji porozumienia miedzygminnego

Streszczenie

W artykule podjeto rozwazania dotyczgce podejmowania przez gminy wspotpracy w formie
porozumien miedzygminnych, ktére w zatozeniu pozwalajg optymalizowad realizacje ustawowych
obowigzkéw zwigzanych z wykonywaniem przez gminy okreslonych zadan publicznych. Z uwagi
na szczgtkowosé regulacji zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie pojawia sie wiele watpliwosci
zwigzanych z kwalifikacjg tych porozumien jako instytucji prawa cywilnego czy tez administracyj-
nego, w tym tego, czy sg one aktami prawa miejscowego. Skutkuje to ryzykiem na wielu ptaszczy-
znach, poczawszy od prawidtowego ich ogtoszenia, przez dochodzenie roszczen, az do przypadkdéw
zakonczenia ich bytu prawnego. Instytucja ta jest obiecujaca forma pozwalajacg gminom na wy-
konywanie ich zadan w oparciu o mechanizm najlepszego efektu przez nawigzywanie wspotpracy
miedzy gminami osiggajacymi wyniki przy realizacji okreslonych zadan publicznych. W praktyce
nie cieszy sie ona szczegdlng popularnoscig z uwagi na szereg watpliwosci i ryzyka wynikajgce ze
szczatkowych regulacji ustawowych.

Stowa kluczowe: gmina, wspotpraca, porozumienie miedzygminne, zadania publiczne, umowa,
finanse, kontrola spoteczna, samorzad.

Art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym? stanowi
podstawe uprawniajgcg gminy do nawigzywania ze sobg wspétpracy w formie
tzw. porozumien miedzygminnych. Instytucja ta pozwala samorzgdom na nawig-
zywanie Scistej wspotpracy nakierowanej na efektywng realizacje zadan publicz-
nych poprzez optymalne wykorzystanie posiadanych srodkéw. Lakonicznosc

1 Dz.U.z2022r. poz. 559 z pdzn. zm.


http://dx.doi.org/10.16926/gea.2023.01.20
https://www.orcid.org/0000-0003-4183-5664
mailto:adrian.perz@interia.pl

348 Adrian PERZ

przepiséw regulujgcych te problematyke powoduje jednak, ze w praktyce poja-
wia sie wiele problemoéw i nastepczo ryzyk zwigzanych z prawidtowym zawiera-
niem porozumien, ich realizowaniem, kontrolowaniem czy rozliczaniem. Donio-
stos¢ tej problematyki jest tym wieksza w swietle szczegdlnego rezimu wydatko-
wania (gospodarowania) srodkami publicznymi, co w konsekwencji powoduje,
Ze zadania publiczne bedace przedmiotem powierzenia winny by¢ realizowane
a najwyzszg starannoscig. Zagadnienie to jest wieloptaszczyznowe bowiem ry-
zyka dotyczg takze samej procedury zawierania takich porozumien czy nawet tak
btahych na pozér tylko kwestii jak ich ogtoszenie. Problemy i ryzyka majg wymiar
praktyczny, a nie teoretyczny, tym bardziej w Swietle tego, ze dziatalnosc¢ ta pod-
lega zaréwno nadzorowi wojewododw i regionalnych izb obrachunkowych, jak
rowniez kontroli sgdéw administracyjnych. Aktualizacja poruszonych proble-
mow i ryzyk skutkowac¢ moze w konsekwencji powaznymi nastepstwami, od nie-
waznosci porozumienia poczynajac, przechodzac przez zarzuty naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych, koriczgc nawet na ustrojowych nastepstwach dla
organow samorzadowych wynikajgcych z naruszenia ustawy.

Porozumienia takie bywajg rowniez okreslane w doktrynie mianem porozu-
mieri komunalnych?. Nomenklatura ta pojawia sie wprost takze w przepisach
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej®. Marek Szydto zwra-
cat uwage na réznice pomiedzy porozumieniem komunalnym oraz miedzygmin-
nym, odnoszac sie do przepisu art. 74 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzgdzie powiatowym?, zgodnie z ktérym miasto na prawach powiatu mogto two-
rzyé zwigzki i zawieraé porozumienia komunalne z gminami®. Przepis ten utracit
moc 1 stycznia 2016 r. Porozumienie komunalne, o ktérym mowa w przepisach
ustawy o gospodarce komunalnej stanowito zatem szczegdlny rodzaj porozu-
mien zawieranych pomiedzy gminami majgcymi status miast na prawach po-
wiatu z innymi gminami. Uchylenie ww. przepisu budzi pewne watpliwosci prak-
tyczne. Nalezy bowiem uznaé, ze przepis ten stanowit swoisty przepis szczegdlny
dla regulacji wynikajgcej z art. 74 ustawy o samorzgdzie gminnym. Skoro zatem
ustawodawca uznat, ze porozumienia zawierane przez miasta na prawach po-
wiatu stanowig szczegdlny rodzaj porozumien okreslanych mianem komunal-
nych, o ktérych zresztg stanowig przepisy ustawy o gospodarce komunalnej,
uchylenie przedmiotowej regulacji moze prowadzi¢ do konkluzji, ze celem pra-
wodawcy byto wytgcznie mozliwosci zawierania takich porozumien przez te

2 C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, [w:] C. Banasinski, K. M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce ko-
munalnej. Komentarz, LEX 2017.

3 Dz.U.z2021r. poz. 679.

4 Dz.U.z2022r. poz. 1526.

5 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX 2008.
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szczegblng kategorie jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugiej jednak
strony miasto na prawach powiatu jest gming o takim wtasnie szczegdlnym sta-
tusie. Dlatego tez przyjecie wyktadni, ktéra zaktadataby, ze przepis art. 74
ustawy o samorzgdzie gminnym stanowi podstawe wytgczajgcy zawieranie po-
rozumien przez miasta na prawach powiatu powinno by¢ traktowane jako luka
intra legem, wzglednie contra legem. W mojej ocenie art. 74 ustawy o samorzg-
dzie gminnym stanowi podstawe do zawierania porozumien takze przez gminy
majgce status miast na prawach powiatu; tym samym, mdwigc o porozumie-
niach komunalnych, nalezy mie¢ na wzgledzie w obowigzujgcym stanie praw-
nym porozumienia, o ktédrych mowa w art. 74 ustawy o samorzadzie gminnym.
W Swietle powyzszych rozwazan zadania publiczne gminy nie mogg zosta¢ po-
wierzone zgodnie z przepisami tej ustawy ani powiatowi, ani wojewddztwu®.
Podstawy takiej nie mozna takze wyinterpretowad z ogdlnego przepisu art. 10
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym z uwagi na limitujacy charakter art. 74 tej
ustawy’. Stronami porozumieri miedzygminnych sg gmina przekazujaca (powie-
rzajgca) oraz gmina otrzymujaca (przejmujaca)®. Zasadniczym celem ich zawie-
rania jest powierzenie przez gmine powierzajgcg okreslonych zadan publicznych
gminie przejmujgcej. Zgodnie z ust. 2 ww. przepisu gmina wykonujgca zadania
publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki pozostatych
gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a gminy te majg obowigzek
udziatu w kosztach realizacji powierzonego zadania®. Sporng kwestig jest cha-
rakter porozumien miedzygminnych, w szczegdlnosci mozliwos¢ ich kwalifikacji
jako umowy cywilnoprawnej lub aktu (kontraktu) administracyjnego i skutki tej
kwalifikacji. Porozumienie miedzygminne nie ma charakteru zinstytucjonalizo-
wanego, w tym znaczeniu, Ze jego zawarcie nie determinuje powstania nowej
struktury (jednostki) organizacyjnej. Jest to podstawowa réznica miedzy poro-
zumieniem a inng formg wspotpracy pomiedzy samorzgdami w postaci zwigzku
miedzygminnego'®. Porozumienie miedzygminne sprowadza sie zatem do jego
wykonywania (obstugi) bezposrednio w ramach struktur gminy przejmujacej;
przy udziale wtasciwego urzedu oraz innych jednostek organizacyjnych (czesto
spotek komunalnych, z ktdrymi gmina przejmujgca zawiera umowy wykonawcze
dotyczace przejetego od gminy powierzajgcej zadania publicznego). Nalezy jed-
nak zwréci¢ uwage na kluczowa role organdéw gminy w procesie zawierania i wy-
konywania tych porozumien. Podmiotem wtasciwym do zawarcia porozumienia

6 Por. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. akt | OSK 1140/09, LEX nr 594919.

7 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il SA/GI 174/08, LEX
nr 506795.

8 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 4,
LEX 2010.

2 R. Cybulska, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 3, LEX
2021.

10 por. wyrok NSA (do 2003.12.31) w Lublinie z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/Lu 1906/94, LEX
nr 1688471.
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miedzygminnego oraz co do zasady uprzedniego konsultowania tresci jego pro-
jektu jest organ wykonawczy gminy, ktéry sktada w jej imieniu o$wiadczenie woli
w trybie art. 46 ustawy o samorzadzie gminnym. Skutecznos¢ ztozenia takiego
oswiadczenia wymaga wczeséniejszego podjecia przez organ stanowigcy uchwaty
W sprawie wyrazenia zgody na zawarcie porozumienia miedzygminnego na pod-
stawie art. 18 ust. 2 pkt 12 ustawy o samorzadzie gminnym!'. W podstawie
prawnej uchwaty nalezy wskazaé tez przepis okreslajgcy zadanie publiczne pod-
legajgce przejeciu mieszczace sie w katalogu art. 7 ust. 1 tej ustawy oraz wita-
Sciwy przepis ustawy szczegdlnej regulujgcy jego zakres np. ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach'? dotyczacy zago-
spodarowania danej kategorii odpaddéw czy prowadzenia PSZOK. Dodatkowym
obwarowaniem dla prawidtowosci procedury podpisania porozumienia jest ko-
nieczno$¢ podjecia ww. uchwaty zaréwno przez organ stanowigcy gminy powie-
rzajgcej, jak rdwniez organ stanowigcy gminy przejmujgcej. W doktrynie zwraca
sie uwage na to, ze réznicg w przedmiotowych uchwatach bedzie uzyta nomen-
klatura. W pierwszym przypadku bedzie to uchwata w sprawie wyrazenia zgody
na powierzenie zadania (przekazanie dotacji celowej); w drugim bedzie to
uchwata w sprawie przejecia do realizacji danego zadania®>. W mojej ocenie
kwestia ta nie ma zadnej doniostoSci prawnej; co wiecej, uwazam, ze w przy-
padku obu uchwat organy stanowigce mogg ograniczyc sie do podjecia uchwat
wyrazajacych zgode na zawarcie porozumienia miedzygminnego dotyczacego
okreslonego zadania publicznego, co zgodne bedzie z przepisami okreslajgcymi
zasady konstruowania uchwat w tym przedmiocie.

Ostateczna tre$¢ porozumienia miedzygminnego powinna zosta¢ wypraco-
wana na etapie konsultacji i negocjacji prowadzonych przez zainteresowane
gminy. Poszczegdlne zapisy powinny w sposéb precyzyjny okresla¢ m.in. termin,
od ktérego nastepuje przejecie zadania publicznego przez gmine przejmujaca,
zasady jego finansowania przez gmine powierzajgcy, w szczegélnosci terminy
ptatnosci oraz mechanizm finansowy czy tez okres obowigzywania porozumie-
nia i podstawy jego rozwigzania. Jest to kluczowe dla przygotowania jasnej tresci
samego porozumienia, ale takze odpowiednich zapiséw uchwat poszczegdinych
organdw stanowigcych®. Klarowno$¢ zapiséw porozumienia ma duzg donio-
stos¢ prawng m.in. z uwagi na powstajgce pomiedzy gminami obowigzki finan-
sowe. Oczywistym jest, ze po stronie gminy powierzajgcej powstaje co do zasady
obowigzek udziatu w kosztach realizowanego przez gmine przejmujaca zadania.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze ponoszenie tych kosztéw powinno odbywacé sie
z uwzglednieniem wtasciwych przepiséw w tym zakresie; kluczowe sg w tym

11 7. Ptawecki, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
wyd. 4, LEX 2012.

12 Dz. U.z2022r. poz. 1297 z pdin. zm.

13 M. Biernacka, Udzielenie dotacji celowych na podstawie umow i porozumieri pomiedzy jednost-
kami samorzqdu terytorialnego, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010, nr 1, s. 11.

14 R. Cybulska, [w:] B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LEX 2010.
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przedmiocie obowigzki wynikajgce z przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®®, chociaz nie tylko. Zawarcie porozumienia miedzyg-
minnego ma charakter fakultatywny; jego podpisanie determinuje jednak obo-
wigzek prawidtowego planowania wydatkéw na jego obstuge w budzecie gminy
powierzajacej, ale tez przejmujacej. Prowadzona w ten sposdb gospodarka fi-
nansowa powinna cechowac sie przestrzeganiem zasady jawnosci, celowosci,
przejrzystosci, oszczednosci, terminowosci gospodarowania srodkami z uwzgled-
nieniem zaplanowanych dochodéw, przychoddéw, wydatkéw i rozchodéw. Poro-
zumienia wieloletnie powinny by¢ uwzglednione w wieloletniej prognozie finan-
sowej gminy. Nalezy jednak zauwazyé, ze takze po stronie gminy przejmujacej
pojawiajg sie okreslone obowigzki zwigzane z prawidtowg gospodarkga finan-
sowg. Gmina ta zobowigzana jest w szczegdlnosci do prawidtowego okreslenia
wysokosci naleznych w ramach wykonywania powierzonego zadania srodkéw
finansowych, ich poprawnego rozliczenia i, w zaleznosci od mozliwych do zaist-
nienia sytuacji, ich zwrotu lub okreslenia srodkéw, ktére powinny zostaé uzupet-
nione przez gmine powierzajacg, co wiecej we witasciwych terminach; kluczowy
jest takze termin wykorzystania przekazanych gminie przejmujacej $rodkdw?®.
Prawidtowa gospodarka finansowa zaréwno po stronie gminy przejmujacej, jak
rowniez powierzajacej poddana jest wiasciwym formom kontroli i nadzoru.
Zgodnie z art. 62 ustawy o samorzgdzie gminnym kontrole gospodarki finanso-
wej gmin i zwigzkdw sprawujg regionalne izby obrachunkowe. Jednoczes$nie
zgodnie z art. 85 tej ustawy nadzér nad dziatalnoscig gminng sprawowany jest
na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Na podstawie art. 86 natomiast
organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw fi-
nansowych — regionalna izba obrachunkowa. Obstuga finansowa zadania powie-
rzonego podlega zatem ocenie odbywajgcej sie na zasadach okreslonych w usta-
wie z dnia 7 paZdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?’, ktéra
wyraza sie badaniem przestrzegania witasciwych przepiséw o finansach publicz-
nych, w szczegdlnosci w odniesieniu do uchwat i zarzadzen organdw wspétpra-
cujgcych gmin®®. Kluczowa w tym zakresie jest takze tzw. kontrola spoteczna wy-
nikajgca z ustawowego obowigzku publikacji porozumien miedzygminnych we
wtasciwych wojewddzkich dziennikach urzedowych. Poddanie przeptywéw fi-
nansowych pomiedzy gminami szczegdtowej kontroli uznaé nalezy za zjawisko
pozadane. Ogtaszanie porozumien kluczowe jest z punktu widzenia obywatela,
ktérego wyposaza sie wowczas w mozliwos¢ oceny realizacji powierzonego
(przejetego) zadania, w tym takze jakosci jego realizacji. Spoteczna kontrola
sprawowana przez obywatela jest zatem dopetnieniem kontroli sprawowanej

15 Dz.U.z2022r. poz. 1634 z pdin. zm.

16 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Porozumienie komunalne w swietle przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych i innych wybranych ustaw, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 98-108.

17 Dz. U.z2022r. poz. 1668.

18 p, Grzegorzewski, Regionalne izby obrachunkowe w swietle nowelizacji ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych z 24 lipca 2003 roku, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 3, s. 5.
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przez wtasciwe organy i pozwala na recenzowanie przez obywateli, ktérzy wszak
tworzy lokalng wspdlnote samorzadowa — gmine dziatar jej organdw?®. Dopet-
nienie kontroli dziatalnosci organdw samorzgdowych przez kontrole spoteczng sta-
nowi swoisty wyraz zabezpieczenia przed wydatkowaniem $rodkéw finansowych
w nadmiernej wysokosci przez jednostki samorzadu terytorialnego, co jest w prak-
tyce obserwowane?®. Porozumienie miedzygminne determinuje przejscie ciezaru
realizacji danego zadania publicznego na gmine przejmujaca; w jej gestii lezy zatem
obowigzek prawidtowej obstugi danego zadania, a gmina powierzajgca wyzbywa sie
w tym zakresie swoich kompetencji. Ujecie takie nie jest jednak do korca prawi-
dtowe. Nalezy zauwazyé¢, ze gmina powierzajgca nie wyzbywa sie kompetencji przy-
znanych jej organom. Uwazam, ze gmina przejmujaca nie moze zatem samodzielnie
modyfikowad uchwaty dot. danego porozumienia; organ wykonawczy nie moze jed-
noosobowo modyfikowac tresci zawartego juz porozumienia. Akty te nie powodujg
rozszerzenia zakresu ich obowigzywania na partnera zawartego porozumienia.
Kwestia taka byta podnoszona w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego, ktére
miatyby obowigzywac takze na obszarze jednostek samorzadu terytorialnego in-
nych niz te, ktére je uchwality?l. Koncepcja ta nie jest obca dla porozumieri, w dok-
trynie bowiem pojawiajg sie gtosy uznajgce je za akty prawa miejscowego. Uwazam
jednak, ze uchwata wyrazajgca zgode na zawarcie porozumienia jest typowym przy-
kfadem aktu kierownictwa wewnetrznego upowazniajgcego organ wykonawczy do
danego dziatania. Porozumienie jest natomiast swoistym aktem administracyjnym
(do ktérego stosuje sie okreslone przepisy prawa cywilnego). Kwestia przekazywania
kompetencji prawotwdrczych w ramach zawieranych porozumien miedzygminnych
nie znalazta szerszej akceptacji w orzecznictwie. Powierzenie realizacji zadania publicz-
nego w tym trybie nie jest jednoznaczne powierzeniu prawa do stanowienia prawa
przez gmine przejmujaca?. Przejecie praw i obowigzkdw wyrazone w art. 74 ustawy
0 samorzadzie gminnym dotyczy zatem biezacej obstugi danego zadania powierzo-
nego i kwestii z tego wynikajgcych, nie obejmuje zatem kompetencji prawotworczych,
€O 0znacza, ze przejety zakres praw i obowigzkdw nie jest nieograniczony®.

W doktrynie i orzecznictwie pojawia sie spor dotyczacy tego, czy udziat organu
stanowigcego gminy w nawigzywaniu przez nig wspétpracy w formie porozumie-

19 A.). Kozuch, Standaryzacja jako warunek sprawnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2014, nr 7-8, s. 22-30.

20 E, Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003, s. 210.

21 D, Dgbek, Prawo miejscowe, LEX 2015.

22 por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Wr 84/11, LEX
nr 863189.

23 por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 stycznia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 463/12, LEX
nr 1330090.
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nia miedzygminnego konczy sie na wyrazeniu zgody na jego zawarcie oraz podej-
mowaniu wtasciwych uchwat w przedmiocie transferéw finansowych, czy tez ma
on miejsce takze po jego zawarciu w innych przypadkach. W wyroku z dnia 16
grudnia 2010 r. sktad orzekajgcy WSA w Biatymstoku potwierdzit, ze wyrazenie
woli powierzenia (przejecia) zadania publicznego innej gminie stanowi wytgczna
wiasciwos¢ rady, natomiast oswiadczenie woli o jego zawarciu lezy w wytgcznej
kompetencji organu wykonawczego gminy?**. WSA uznat jednak, ze skoro zawarcie
porozumienia nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy, to takze
zmiany porozumienia lezg w kompetencji tego organu (sprawa dotyczyta prze-
biegu tras linii komunikacyjnych). Oczywistym jest, ze porozumienia takie mogag
by¢ bowiem zmieniane w drodze co do zasady stosownych anekséw. Zaden prze-
pis ustawy o samorzadzie gminnym nie zabrania dokonywania modyfikacji raz za-
wartego porozumienia ani podmiotowo, ani przedmiotowo. Majgc jednak na
wzgledzie to, ze jego zawarcie lezy w gestii organu wykonawczego, lecz poprze-
dzone jest zgodg rady, pojawia sie pytanie, czy istnieje koniecznos¢ uzyskania
uprzednio przez organ wykonawczy kazdorazowo zgody rady na jego zmiane. Jed-
noznaczna odpowiedzZ na to pytanie nie jest prosta. W mojej ocenie ww. wyrok
WSA wyznacza stuszny kierunek interpretacyjny, ale nie w kazdym przypadku. Na-
lezy bowiem wskazaé, ze w sytuacji modyfikacji zakresu zadania powierzonego,
W mojej ocenie oczywistym jest koniecznos¢ uzyskania uprzedniej zgody rady wy-
razonej w drodze uchwaty (sktonitbym sie ku temu, iz dla spdjnosci konstrukcyjnej
uchwaty zmieniajacej). Przyktadem moze by¢ zadanie z zakresu gospodarki odpa-
dami obejmujgce pierwotnie np. zagospodarowanie odpadéw komunalnych
zmieszanych i nastepcze rozszerzenie zakresu przejetego zadania o inne kategorie
odpadow, np. odpady selektywnie zbierane. Zatozenie, iz w takiej sytuacji organ
wykonawczy mdgtby samodzielnie, bez uprzedniej zgody rady, decydowac o mo-
dyfikacji porozumienia w drodze aneksu jest dla mnie kontrowersyjne i nie po-
winno znaleZ¢ aprobaty. Uwazam, ze w takiej sytuacji waznosc¢ aneksu bytaby dys-
kusyjna i mozna bytoby go podwazy¢ zaréwno na drodze cywilnej w zakresie kwe-
stii finansowych (majatkowych), jak réwniez na drodze administracyjnej. Niejed-
nokrotnie zdarza sie, ze nastepczy udziat organu stanowigcego na etapie zawar-
tego juz porozumienia gwarantowany jest radzie w przepisach uchwaty w sprawie
wyrazenia zgody na zawarcie porozumienia lub w zapisach samego porozumienia,
bedacego zatgcznikiem do tej uchwaty?. Oznaczatoby to, ze kazdy aneks do poro-
zumienia miedzygminnego wymagatby uzyskania przez organ wykonawczy gminy
uprzedniej zgody wyrazonej przez rade w drodze uchwaty (zmiany uchwaty pier-

24 por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 grudnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Bk 715/10, LEX
nr 752402.

25 Uchwatg z dnia 27 lutego 2019 r. Nr VI/141/19 w sprawie wyrazenia zgody na zawarcie poro-
zumienia miedzygminnego pomiedzy Gming Miasto Krosno i Gming Korczyna w przedmiocie
wspdlnej realizacji inwestycji budowy sieci wodociggowej na terenie Gminy Miasto Krosno
i Gminy Korczyna, Rada Miasta Krosna w projekcie porozumienia, ktéry stanowi zatacznik do
uchwalty przyjeta, ze wszelkie zmiany i uzupetnienia porozumienia wymagajg zachowania trybu,
jaki wymagany jest dla jego zawarcia.
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wotnej lub uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na aneksowanie porozumienia).
Uwazam, ze taka koncepcja nie jest wtasciwa, co oznacza, ze zapis taki w uchwale
pierwotnej lub w zatgczniku powinien zostaé przez organ nadzoru uniewazniony
w drodze rozstrzygniecia nadzorczego; nie jest to moim zdaniem nieistotne naru-
szenie prawa. W doktrynie zwraca sie takze uwage na mozliwosé zastosowania
bardziej inwazyjnych dziatan nadzorczych majacych charakter ustrojowy i obejmu-
jacych wdrozenie procedury odwotanie organu wykonawczego lub rozwigzanie
organu stanowigcego okreslonych w art. 96 ustawy o samorzadzie gminnym?®. Or-
ganem uprawnionym zatem do zawierania porozumien oraz dokonywania ich
zmian jest organ wykonawczy gminy; nalezy jednak zauwazy¢, ze wykonuje on
swoistego rodzaju ,, wole” powierzenia (wole przejecia) wykonywania zadan pu-
blicznych danej gminy przez inng gmine, i w tym zakresie realizuje niejako uchwate
organu stanowigcego. Jesli zatem uchwata organu stanowigcego wyrazajaca
zgode na zawarcie porozumienia nie okresla tresci projektu samego porozumie-
nia, lecz wskazuje zakres zadania powierzonego (przejetego), to nalezatoby sie
sktoni¢ do przyjecia, ze zmiany porozumienia mogg dotyczy¢ wykonywania wia-
$nie tego konkretnie powierzonego zakresu. Zmiany zakresu zadania (jego zwiek-
szenie, zmniejszenie, aktualizacja) pociggatyby koniecznos$¢ aktualizacji tego za-
kresu poprzez stosowng uchwate organu stanowigcego; mielibysmy tutaj do czy-
nienia z ,nowym” bowiem zwiekszonym, zmniejszonym lub zaktualizowanym za-
daniem powierzonym (przejetym). Uchwata powinna zatem okresla¢ zakres zada-
nia przekazanego, co prowadzi do wniosku, ze organ wykonawczy zawiera poro-
zumienie zgodnie z trescig uchwat rad obu gmin. Porozumienia (aneksy) powinny
zatem obejmowac zakres zadania powierzonego wynikajgcy w istocie z uchwaty
W sprawie wyrazenia zgody na zawarcie porozumienia miedzygminnego Zastrze-
Zenie poczynione przez rade, iz zmiany porozumienia (jakiekolwiek) wymagaja
zgody rady stanowi wkroczenie w kompetencje organu wykonawczego zwtaszcza
w sytuacji, gdy rada, powierzajac wykonanie zadania, nie sprecyzowata jego tresci.

W mojej ocenie aneksowanie porozumienia miedzygminnego wymaga
uchwaty organu stanowigcego w sytuacjach, gdy w sposdb oczywisty zmiana spro-
wadza sie do modyfikacji pierwotnie powierzonego zakresu zadania publicznego
(zarowno przez jego rozszerzenie, jak réwniez ograniczenie) w ujeciu przedmioto-
wym, ale tez podmiotowym. Pozostate zmiany, w tym takze te dotyczgce modelu
finansowego i samych zobowigzan, nie pociggaja takiej koniecznosci, wiasciwe
bowiem sg tutaj akty z zakresu spraw finansowych, tj. uchwata budzetowa i jej
zmiany, uchwata w sprawie zaciggniecia zobowigzania, prognoza finansowa czy
ewentualne zarzadzenia organu wykonawczego wynikajgce ze stosownych po-
wierzen. Prawidtowa gospodarka finansowa powinna odbywac sie z uwzglednie-
niem m.in. art. 44, 216 czy 237 ustawy o finansach publicznych?’.

26 M. Koroblowski, Nadzér nad realizacjg zadari publicznych bedqcych przedmiotem porozumieri
zawieranych miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego oraz tymi podmiotami a woje-
wodg, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 3, s. 14-24.

27 K. Sawicka, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX 2019.
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Powyzsze watpliwosci majg swe zrédto w systematyce tworzenia uchwat
W sprawie wyrazenia zgody na zawarcie porozumienia miedzygminnego. Spoty-
kane sg rozwigzania polegajace na tym, ze do uchwaty takiej zatgcznik stanowi
tres¢ porozumienia, uchwata nie zawiera zatgcznika, okreslajac ogdélnie zakres
zadania przejetego lub tez uchwata nie zawiera zatgcznika i szczegétowo okresla
zasady wspotpracy. Uwazam, ze prawidtowym rozwigzaniem jest wersja druga.
Optymalne jest zatem okreslenie zadania przejetego oraz elementdw przedmio-
towo i podmiotowo istotnych w tym zakresie, co winno znalez¢ nastepczo
uszczegotowienie w zawartym porozumieniu. Takie rozwigzanie pozwala rad-
nym na swiadome gtosowanie nad powierzeniem zadania i jednoczesnie nie po-
woduje wkraczania w kompetencje wéjta zwigzane z zawarciem i realizacjg po-
rozumienia. Pozostate rozwigzania skutkujg niekonsekwencjg przejawiajgcy sie
np. zmienianiem zapisOw tresci porozumienia przez uchwate zmieniajacg, ktérej
tre$¢ obejmuje wprost zapisy aneksu? lub tez uchwatami wyrazajgcymi zgode
na aneksowanie porozumienia w konkretnym brzmieniu?®. Zdaje sie to pozba-
wiac ustawowych kompetencji wéjta i stanowi wyraz niewtasciwej interpretacji
art. 46 i art. 18 ust. 2 pkt 12 ustawy o samorzadzie gminnym. Uwazam, ze skfad
orzekajgcy WSA wskazat prawidtowy kierunek interpretacji przepiséw bedgcych
podstawg zawierania porozumien z tym zastrzezeniem, ze wdjt nie powinien
przekracza¢ w ramach swoich kompetencji ram przedmiotowych i, co oczywiste,
podmiotowych wskazanych w uchwale, natomiast rada nie powinna domniemy-
wac swojej kompetencji do kazdorazowej uprzedniej ingerencji uchwatodawczej
w modyfikowane tresci porozumienia. W tym ujeciu rozszerzenie katalogu gmin,
z ktérymi porozumienie moze by¢ zawarte czy istotna modyfikacja zakresu za-
dania przejetego uchwaty wymagataby; inne zmiany — juz nie. Czym innym jest
bowiem ogdlne zadanie utrzymania czystosci i porzadku, czym innym okreslony
katalog odpaddéw komunalnych, ktére w ramach przejetego zadania ma obowia-
zek zagospodarowacé gmina przejmujgca. O ile bowiem wykonywanie porozu-
mienia miedzygminnego lezy w wytgcznej kompetencji organu wykonawczego
gminy, co za tym idzie organ wykonawczy jest rdwniez wtadny do dokonywania
modyfikacji takiego porozumienia w drodze anekséw, o tyle nalezy uznac, ze nie
moze on ingerowac w zakres powierzonego zadania bez uprzedniej zgody or-
ganu stanowigcego. W praktyce przyjety sie dwie formy wyrazania przez rade
zgody na zawarcie porozumienia. Pierwszg z nich jest uchwata, ktdrej zatacznik

28 Ppor., uchwata Nr LXV/1452/18 Rady Miasta Krosna z dnia 28 wrze$nia 2018 r. w sprawie zmiany
uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na zawarcie porozumienia miedzygminnego pomiedzy
Gming Miasto Krosno i Gming Wojaszowka w przedmiocie wspdlnej realizacji inwestycji bu-
dowy sieci wodociggowej na terenie Gminy Miasto Krosno i Gminy Wojaszéwka.

29 Por. uchwata Nr X1/299/19 Rady Miasta Krosna z dnia 30 sierpnia 2019 r. w sprawie wyrazenia
zgody na zawarcie aneksu do porozumienia miedzygminnego pomiedzy Gming Miasto Krosno
i Gming Korczyna w przedmiocie wspodlnej realizacji inwestycji budowy sieci wodociggowej na
terenie Gminy Miasto Krosno i Gminy Korczyna.
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stanowi tre$¢ porozumienia. Drugg natomiast jest podejmowane uchwaty opi-
sujgcej zakres zadania powierzonego bez okreslania tresci porozumienia. Nalezy
jednak uzna¢, ze niezaleznie od przyjetej opcji uchwata powinna zawierac klu-
czowe elementy pozwalajgce radnym na Swiadome podjecie decyzji.

Na aprobate zastuguje stanowisko Zbigniewa Leoniskiego, ktory wskazuje, ze
porozumie miedzygminne charakteryzuje sie przeniesieniem wtasciwosci or-
ganu realizujgcego powierzone zadanie przy jednoczesnym braku ingerencji
w struktury organizacyjne zaréwno gminy przejmujacej, jak réwniez gminy po-
wierzajgcej®*. W tym zakresie nalezy zauwazy¢, ze po stronie gminy powierzaja-
cej réwniez pozostajg pewne obowigzki zwigzane z zapewnieniem srodkéw na
realizacje zadania przez gmine przejmujgcy. Porozumienie miedzygminne ce-
chuje sie swoistym natozeniem obowigzku realizacji danego zadania jednej gmi-
nie przez drugg. Przepis art. 74 ust. 2 ustawy mowi o ,,przejeciu praw i obowigz-
kédw” przez gmine przejmujaca. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w ust. 1 ww. prze-
pisu ustawodawca postuguje sie zwrotem ,,gminy mogg zawiera¢”; prowadzic¢
winno to do wniosku, ze natozony obowigzek charakteryzuje sie uprzednig do-
browolnoscig w nawigzaniu stosunkéw miedzy gminami i checi powierzenia oraz
odpowiednio przejecia danego zadania publicznego w uktadzie pomiedzy nimi3.
Porozumienia zawierane na podstawie art. 74 ustawy o samorzadzie gminnym
charakteryzuje jednak wyzbycie sie zadania powierzanego przez gmine powie-
rzajaca. Pomimo ze na gruncie zawartego porozumienia ma ona okreslone obo-
wigzki zwigzane m.in. z partycypacjg w finansowym aspekcie zadania nalezy
uznaé, ze samo zadanie przestaje naleze¢ do gminy powierzajgcej w okresie
zwigzania porozumieniem lub do czasu jego rozwigzania®2.

Polemike w doktrynie i orzecznictwie oraz liczne kontrowersje wzbudza kwe-
stia kwalifikacji porozumien, ich charakteru oraz skutkdéw danej kwalifikacji.
Szczegdlne zainteresowanie wzbudza kwalifikowanie porozumien jako instytucji
prawa cywilnego lub prawa administracyjnego, w tym takze tego, czy stanowig
one akty prawa miejscowego. Ma to kluczowe znaczenie dla rozpatrywania np.
kwestii zwigzanych z ich obowigzywaniem czy dochodzeniem wzajemnych obo-
wigzkéw. Wedtug Leona Kieresa porozumienia miedzygminne posiadajg istotne
cechy, ktére pozwalajg sklasyfikowaé je jako czynnosci prawa administracyj-

30 7. Leonski, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 wrzesnia 1994 r., SA/td 1906/94, ,Orzecznictwo
Saddw Polskich” 1996, z. 3.

31 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
LEX 2013.

32 ), Jagoda, Porozumienie miedzygminne a wykonywanie zadan w trybie zamdwienia in-house,
»,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 6, s. 61-71.
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nego, albowiem precyzujg obowigzki stron, tryb zawarcia i inne kluczowe ele-
menty*. Sktaniatoby to do twierdzenia, ze samo porozumienie powinno okre-
sla¢ kompleksowo wszystkie jego istotne elementy, w tym takze szczegétowo
mozliwos¢ i zasady jego rozwigzania. Oznaczatoby to, ze strony porozumienia s3
nim zwigzane do chwili uptywu okresu, na jaki zostaty zawarte chyba, ze zisci sie
przestanka jego wczesniejszego rozwigzania np. w zakresie gospodarki odpa-
dami, na skutek utraty przez Instalacje statusu RIPOK lub innego odpowiadaja-
cego mu statusu nadanego Instalacji w przysztosci. Powstaje jednak pytanie, co
w sytuacji, gdy porozumienie nie okresla koricowe] daty jego obowigzywania lub
tez przestanek pozwalajgcych na jego rozwigzanie. Uwazam, ze porozumienie
moze utraci¢ moc obowigzujgcg na skutek zdarzen nieuregulowanych bezpo-
Srednio w tresci tego aktu. Zdarzenia takie mogg wynikac z obowigzujacych prze-
pisow ustawowych np. z zakresu prawa publicznego, a przyktadem moze byc
chociazby potfaczenie gmin bedgcych stronami porozumienia. Ustawa o samo-
rzgdzie gminnym przewiduje w art. 4ea ust. 1, ze gmina powstata w wyniku po-
faczenia gmin wstepuje we wszystkie prawa i obowigzki potagczonych gmin,
w tym prawa i obowigzki wynikajgce z zezwolen, koncesji oraz innych aktow ad-
ministracyjnych. Przepis ten nie wymienia wprost porozumien jednak przyjmu-
jac ich kwalifikacje jako aktéw administracyjnych nalezy uznaé, ze znajduje do
nich zastosowanie3*. Przy takim ujeciu porozumien miedzygminnych nalezatoby
przyjac, ze porozumienie powinno w sposéb kompleksowy regulowaé nie tylko
wzajemne obowigzki stron zwigzane po pierwsze z zakresem i standardem rea-
lizacji zadania powierzonego oraz partycypacji finansowej zwigzanej z jego rea-
lizacjg, ale tez po drugie w sposdb szczegétowy elementy organizacyjno-ustro-
jowe zwigzane z mozliwosciami zakonczenia bytu porozumienia oraz uregulo-
waniem wzajemnych obowigzkdéw na wypadek tej sytuacji.

W mojej ocenie warunki partycypacji finansowej gminy powierzajacej po-
winny by¢ uregulowane w formie wyraznego zobowigzania do ponoszenia kon-
kretnych wydatkéw w konkretnym terminie. Finansowanie kosztéw obstugi po-
wierzonego zadania stanowi na gruncie literalnego brzmienia art. 74 ustawy
o samorzadzie gminnym jedyny obowigzek cigzacy na stronie powierzajgcej. Re-
nata Cybulska uwaza, ze ustawodawstwo nie okresla zasad partycypac;ji finanso-
wej gmin w kosztach zadania powierzonego, w tym ewentualnych zyskach, za-
tem to tre$¢ porozumienia stanowi wytgczng materie do ich okreslenia®.
W pewnym zakresie popieram te teze. Uwazam jednak, ze tre$¢ porozumienia
miedzygminnego nie moze by¢ przez jego strony ustalana w sposéb dowolny,
takze w sferze finansowania powierzonego zadania. Nalezy bowiem zauwazyg,
ze zgodnie art. 46 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek

33 | Kieres, Zwiqzki i porozumienia komunalne, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 3-12.
34 K. Makowski, tgczenie gmin, LEX/el. 2015.
35 R. Cybulska, [w:] B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie..., LEX 2021.
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samorzadu terytorialnego® jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca za-
dania z zakresu dziatania innych jednostek samorzadu terytorialnego, na mocy
porozumien zawartych z tymi jednostkami, otrzymuje od tych jednostek dotacje
celowe w kwocie wynikajgcej z zawartego porozumienia, o ile odrebne przepisy
nie stanowig inaczej. Ustawa okresla zatem forme partycypacji gminy powierza-
jacej w przejetym zadaniu chociaz, wedtug Eugeniusza Ruskowskiego, przekazy-
wanie Srodkéw w ramach porozumien miedzygminnych nie musi odbywad sie
w tej wtasnie formie®’. Relacja ww. przepisu do art. 74 ustawy o samorzadzie
gminnym wzbudza watpliwosci interpretacyjne. Uwazam, ze przepis ten stanowi
lex specialis wobec przepiséw ustawy samorzadowej i dlatego sktaniam sie ku
uznaniu, ze dotacja jest formg wigzacg partycypacji finansowej pomiedzy gmi-
nami. Na gruncie tych ustaw pojawia sie jednak powazniejszy problem. Ustawo-
dawca, postugujac sie zwrotem ,,udziat w kosztach zadania powierzonego”, skta-
nia moim zdaniem do przyjecia, ze jest to imperatyw obligujgcy do ich ponosze-
nia. Nalezy jednak zauwazyé, ze przepisy nie méwig o ,petnej” partycypacji
w tych kosztach, co oznacza, ze gmina powierzajgca mogtaby ponosié¢ koszty
mniejsze anizeli rzeczywiste koszty obstugi zadania, jezeli tak umoéwita sie
z gmina przejmujacy; inng kwestig jest potencjalny zarzut kierowany wobec
gminy przejmujacej, iz doptaca ona do kosztéw tego zadania ze swoich sSrodkéw.
Watpliwosci budzi uznanie, ze gmina powierzajgca moze zosta¢ zwolniona na
mocy porozumienia z ponoszenie jakichkolwiek kosztéw obstugi takiego zada-
nia. Ustawa nie wprowadza jednak w tym zakresie zadnych ograniczen, w szcze-
gblnosci nie sankcjonuje wysokosci przekazywanych srodkéw®, Koncepcja taka
nie jest zatem pozbawiona racji chociaz uwazam, ze gmina przejmujgca powinna
zabezpieczy¢ takie srodki, ktére pozwolg na realizacjg zadania bez uszczerbku
dla jej budzetu, z zastrzezeniem mozliwosci rozliczenia niedopfaty i jej finalnego
uzupetnienia w kolejnym roku; oznaczatoby to zobowigzanie gminy powierzaja-
cej do regulowania petnych kosztéw. Odpowiedzi ciezko poszukiwaé w szczatko-
wych regulacjach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
ograniczajacych sie do art. 4 ust. 1 pkt 11 ww. ustawy, gdzie ustawodawca przy-
jat, ze zrédtami dochodéw wtasnych gminy sg dotacje z budzetow innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz art. 48, ktéry przesgdza, ze szczegbétowe za-
sady i terminy przekazywania dotacji na realizacje przez jednostke samorzadu
terytorialnego zadan na mocy porozumien, o ktérych mowa w art. 45 i 46, okre-
$lajg te porozumienia.

Wedtug Lubomiry Wengler porozumienie komunalne nie jest czynnoscig cy-
wilnoprawng, co oznacza, ze nie jest dopuszczalne stosowanie w odniesieniu do

36 Dz.U.z2021r. poz. 1672 z pézn. zm.

37 E. Ruskowski, J.M. Salachna, [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego. Komentarz, LEX 2004.

38 A. Niezgoda, Podziat zasobéw publicznych miedzy administracje rzqgdowq i samorzqgdowgq,
LEX 2012.
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kwestii jego wygasniecia rozwigzan przewidzianych dla uméw cywilnopraw-
nych. Teza taka nie jest jednak pozbawiona kontrowersji. W mojej ocenie po-
rozumienie miedzygminne mozna kwalifikowac jako specyficzng forme umowy.
Specyficzny charakter tej umowy objawia sie w tym, ze jej stronami sg jednostki
samorzgdu terytorialnego, a sama umowa dotyczy wykonywania okreslonych
zadan publicznych (np. zagospodarowania okreslonych frakcji odpaddéw). Przyj-
mujac, ze po stronie gminy powierzajacej istnieje obowigzek partycypacji
w kosztach powierzonego zadania, porozumienie zdaje sie przybieraé¢ forme
umowy wzajemnej, w ramach ktoérej kazda ze stron jest obowigzana do okreslo-
nych $wiadczen. Porozumienia miedzygminne jako dziatanie wspdlne o charak-
terze umowy kwalifikowat m.in. Stanistaw Biernat*’. Kwalifikowanie porozumier
miedzygminnych jako umdw nie jest zatem pozbawione sensu. Kluczowg kwe-
stig jest natomiast to, czy, i ewentualnie w jakim zakresie, znajdujg do nich za-
stosowanie przepisy prawa cywilnego. Doktryna, kwalifikujgc porozumienia jako
akty z zakresu prawa administracyjnego, zdaje sie negowaé jakiekolwiek ich
zwigzki ze sferg cywilnoprawng. Uwazam jednak, ze takie spojrzenie na porozu-
mienia jest catkowicie btedne juz z punktu widzenia przepisdw ustawy o samo-
rzgdzie gminnym. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w art. 8 ust. 2b tej ustawy, usta-
wodawca przyjat, ze spory majagtkowe wynikte z porozumien, o ktérych mowa
w ust. 2 i 2a oraz w art. 74, rozpatruje sgd powszechny. Prawodawca przesadzit
wiec, ze podczas realizacji porozumien moze dochodzi¢ do sporéw majatko-
wych, co zdaje sie potwierdzaé ich wzajemnosé i tym samym poddat on je pod
rozstrzygniecia zapadajgce w procesie cywilnym. Majgc na uwadze ogdt powyz-
szych kwestii, sktonitbym sie do twierdzenia, ze spory majgtkowe mogg genero-
wac problemy dot. dalszego obowigzywania porozumien, zatem tez podstaw ich
ewentualnego rozwigzania. Jerzy Korczak zdaje sie negowac cywilnoprawny cha-
rakter porozumien, wskazujac na obowigzek ich ogtaszania w wojewddzkich
dziennikach urzedowych®'. Uwazam jednak, ze kwestia ta nie ma w zadnym
stopniu waloru rozstrzygajgcego. Nalezy zauwazy¢, ze dziatalnosé organéw wia-
dzy publicznej, w tym samorzadowych, poddana jest szerokiej kontroli i nadzo-
rowi, w tym kontroli spotecznej. Ustawodawca zatem racjonalnie przyjat, ze kon-
trola taka sprawowana przez spoteczenstwo w sposdb efektywny i petny moze
mieé¢ miejsce tylko wowczas, gdy na wtasciwe organy zostang natozone okre-
slone obowiazki zwigzane z upublicznianiem form, przez ktére dziatajg. Plat-
forma w postaci wojewddzkiego dziennika urzedowego wydaje sie tutaj w petni
zasadna jako powszechnie dostepna dla kazdego obywatela.

39 L. Wengler, Wygasniecie porozumienia komunalnego (zagadnienia wybrane), ,Samorzad Tery-
torialny” 2006, nr 5, s. 37-48.

40 S, Biernat, Dziatania wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw—Warszawa—Krakow—
Gdansk 1979, s. 129.

41 ). Korczak, O nieporozumieniach wokdt porozumieri w administracji publicznej, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2009, nr 6, s. 20—-38.
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Nalezy zauwazyé¢, ze skoro ustawodawca poddat spory majatkowe kognicji
sgdu powszechnego, racjonalnym wydaje sie uznanie, ze porozumienia mogay
by¢ kwalifikowane jako akty z zakresu administracji publicznej cechujace sie po-
dobienstwem do uméw i kluczowy jest tutaj zakres stosowania przepiséw prawa
cywilnego. Uwazam, ze skoro ustawodawca wprost przyjat, iz z porozumien
moga rodzic sie spory majatkowe pomimo tego, ze zastrzegt w istocie obowigzek
partycypacji w kosztach realizacji zadania publicznego w formie dotacji, to do-
puscit szereg innych problemdw z tym zwigzanych. Nalezy zauwazy¢, ze porozu-
mienia mogg by¢ zawierane na diuzszy czas lub nawet na czas nieoznaczony.
W porozumieniu jego strony niekoniecznie muszg zawrzec¢ zapisy dot. jego wy-
gasniecia czy rozwigzania. Powstaje zatem pytanie, co w sytuacji, w ktorej
w trakcie realizacji porozumienia majg miejsce okolicznosci nieprzewidziane,
niezalezne od stron porozumienia. Zachodzi pytanie o mozliwos¢ zastosowania
instytucji cywilnoprawnej klauzuli rebus sic stantibus, czyli klauzuli nadzwyczaj-
nej zmiany okolicznosci. Zgodnie z trescig art. 357 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny?*? jezeli z powodu nadzwyczajnej zmiany stosunkdw spet-
nienie swiadczenia bytoby potgczone z nadmiernymi trudnosciami albo grozi-
toby jednej ze stron razgcq stratg, czego strony nie przewidywaty przy zawarciu
umowy, sad moze, po rozwazeniu interesdw stron, zgodnie z zasadami wspotzy-
cia spotecznego, oznaczy¢ sposdb wykonania zobowigzania, wysokos¢ Swiadcze-
nia lub nawet orzec o rozwigzaniu umowy. Rozwigzujagc umowe, sad moze
w miare potrzeby orzec o rozliczeniach stron, kierujac sie zasadami okreslonymi
w zdaniu poprzedzajgcym. Z literalnego punktu widzenia klauzula ta znajduje za-
stosowanie bezposrednio do stosunkéw zobowigzanych wynikajgcych z umow,
przy czym nie jest istotne, czy zobowigzania te majg charakter majagtkowy czy
niemajatkowy*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w orzecznictwie dopuszcza sie sto-
sowanie klauzuli nadzwyczajnej zmiany okolicznosci takze do zobowigzan pozau-
mownych poprzez analogie*. Analogii jednak co do zasady nie nalezy stosowa¢
w ramach stosunkéw publicznoprawnych. W przypadku jednak, w ktérym po
stronie jednej z gmin cigzytyby razgco wyzsze koszty realizacji zadania powierzo-
nego, anizeli pierwotnie zaktadano, rozwazy¢ mozna, czy gmina taka mogtaby
skutecznie prébowaé powotaé sie przed sgdem na zaistnienie nadzwyczajnej
zmiany okolicznosci i dgzyé tym samym do rozwigzania porozumienia przez sad.
Zwracam przy tym uwage, ze zgodnie z cytowanym na wstepie art. 74 ustawy
samorzgdowe] gminy majg obowigzek udziatu w kosztach realizacji powierzo-
nego zadania. Literalna wyktadnia tego przepisu sktania do wniosku, ze obowigz-
kiem gminy powierzajacej jest partycypacja w kosztach realizacji zadania powie-
rzonego. W doktrynie pojawiajg sie jednak tezy, iz na gminie przejmujgcej moga

42 Dz.U.z2022r. poz. 1360.

43 K. Czub, [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, LEX
2022.

44 Por. postanowienie SN z dnia 26 listopada 1992 r., sygn. akt Il CZP 144/92, LEX nr 5374.
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cigzy¢ wyzsze koszty realizacji zadania anizeli udziat gminy powierzajacej lub tez,
aby to na gminie przejmujgcej cigzyt obowigzek petnego udziatu w kosztach
przejetego do realizacji zadania. Kwestie wspdtpracy finansowej w sposéb kom-
pleksowy i wyczerpujgcy winny regulowac same porozumienia miedzygminne.
Z uwagi na to powotanie sie na klauzule rebus sic stantibus moze rodzi¢ okre-
Slone trudnosci (brak szczegétowych zapiséw o partycypacji finansowej gminy
powierzajgcej w tresci porozumienia moze zosta¢ potraktowany jako ryzyko
gminy przejmujacej zadanie), lecz z drugiej strony o ewentualnym rozwigzaniu
porozumienia decyduje sad; z uwagi z kolei na to, ze rozwigzujgc umowe, sad
moze w miare potrzeby orzec o rozliczeniach stron, ww. aspekty finansowe mo-
gltyby by¢ kluczowe w skutecznym powotaniu sie na przedmiotowa klauzule i, co
wiecej, kwestia tych rozliczen mogtaby zostaé rozwigzana w tresci samego orze-
czenia bezposrednio przez sad. Teza taka nie wydaje sie nieracjonalna w Swietle
regulacji art. 8 ust. 2b ustawy o samorzadzie gminnym tym bardziej, ze poprzez
klauzule sgd moze orzec o wzajemnych zobowigzaniach stron. Lubomira Wen-
gler wskazuje, ze klauzula ta stanowi — z uwagi na swdj ekstraordynaryjny cha-
rakter — wyjatek od zasady pacta sunt servanda. Nalezy jednak zauwazy¢, ze za-
sada dotrzymywania umoéw sprowadza sie do jej cywilnoprawnego wymiaru.
Uznanie, ze sama wyjatkowosc tej klauzuli determinuje brak podstaw do przyje-
cia, ze moze ona obowigzywac w stosunku do porozumien, nie jest rozstrzyga-
jace. Teza, ze obowigzek pokrywania przez gmine powierzajaca kosztéw zwigza-
nych z obstugy przejetego zadania determinuje brak mozliwosci wystgpienia
okolicznosci nadzwyczajnych wskazanych w ww. artykule kodeksu cywilnego nie
moze znalezé aprobaty. Przyktadem moze by¢ wiele niezaleznych, niemozliwych
do przewidzenia czynnikdéw wystepujgcych w trakcie realizacji zadania polegaja-
cego np. na zagospodarowaniu odpadéw komunalnych zmieszanych.

Druga z instytucji, ktérych zastosowanie mozna rozwazy¢, jest tzw. usta-
wowe prawo odstgpienia. Zgodnie z trescig art. 491 § 1 i 2 kodeksu cywilnego
jezeli jedna ze stron dopuszcza sie zwtoki w wykonaniu zobowigzania z umowy
wzajemnej, druga strona moze wyznaczy¢ jej odpowiedni dodatkowy termin do
wykonania, z zagrozeniem, iz w razie bezskutecznego uptywu wyznaczonego ter-
minu bedzie uprawniona do odstgpienia od umowy. Moze rdwniez badz bez wy-
znaczenia terminu dodatkowego, badz tez po jego bezskutecznym uptywie z3-
da¢ wykonania zobowigzania i naprawienia szkody wyniktej ze zwtoki. Jezeli
Swiadczenia obu stron sg podzielne, a jedna ze stron dopuszcza sie zwtoki tylko
co do czesci Swiadczenia, uprawnienie do odstgpienia od umowy przystugujgce
drugiej stronie ogranicza sie, wedtug jej wyboru, albo do tej czesci, albo do catej
reszty niespetnionego swiadczenia. Strona ta moze takze odstgpi¢ od umowy
w catosci, jezeli wykonanie czesciowe nie miatoby dla niej znaczenia ze wzgledu
na wiasciwosci zobowigzania albo ze wzgledu na zamierzony przez nig cel
umowy, wiadomy stronie bedacej w zwtoce. Zastosowanie ustawowego prawa
odstgpienia mozna bytoby rozwazaé chociazby w sytuacji, w ktorej gmina powie-
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rzajgca nie uiszcza naleznych gminie przejmujacej rat dotacji celowej lub tez od-
mawia rozliczenia rzeczywistych kosztéw Swiadczenia (zgodnie z trescig porozu-
mienia). W przypadku gminy powierzajgcej instytucja ta mogtaby zostac zasto-
sowana wowczas, gdy gmina przejmujgca nie realizuje powierzonego zadania.
Nalezy zatem zauwazy¢, ze po stronie obu gmin rysujg sie swoiste obowigzki
wzajemne, w przypadku gminy przejmujgcej — obstugi zadania powierzonego,
w przypadku gminy powierzajgcej — partycypacji w jego kosztach. Gmina, ktdra
wykonuje powierzone zadanie, nie otrzymujac w umdéwionym terminie dotacji
na pokrycie jego kosztow, staje sie wierzycielem, ktéry uprzednio spetnit swoje
Swiadczenie. Podobnie bedzie w przypadku, gdy gmina ta uchyli sie od realizacji
przejetego zadania pomimo otrzymywania na ten cel dotacji; wéwczas wierzy-
cielem bedzie gmina powierzajgca. Celem przedmiotowego przepisu jest zatem
ochrona strony, ktéra wywigzuje sie we witasciwy sposdb ze swoich obowigz-
kéw umownych, jednak na skutek zwioki drugiej strony majacej obowigzek
$wiadczy¢ zobowigzanie wzajemne, takiego $wiadczenia nie otrzymuje®. Ma-
jac na uwadze opisang wyzej sytuacje, stosowanie tego przepisu nie jest po-
zbawione sensu. Tym bardziej, ze skutkiem opisanych dziatan moze by¢ po-
wstanie szkody majacej charakter majatkowy, co koresponduje z trescig art. 8
ust. 2b ustawy samorzgdowej.

Poruszono wczesniej, ze porozumienia miedzygminne charakteryzujg sie
tym, iz wolg ustawodawcy natozony zostat obowigzek ich ogtaszania w woje-
wodzkich dziennikach urzedowych. Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych® w art. 13 pkt 6 prze-
sadza, iz w wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie porozumienia
w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i orga-
nami administracji rzgdowej. Przepis ten stanowi swoisty imperatyw skierowany
do organdw samorzgdowych oraz wojewoddw wydajgcych wojewddzkie dzien-
niki urzedowe®. W mojej ocenie przepis ten znajduje takze odpowiednie zasto-
sowanie do zmian (anekséw) do ww. porozumien; stanowig one bowiem w isto-
cie ich integralng czes¢. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kwestia obowigzkowego
ogtaszania porozumien w dzienniku urzedowym rodzi w orzecznictwie i doktry-
nie kolejny problem prawidtowego kwalifikowania tych porozumien. Obok
wskazanego juz podziatu na akty z zakresu prawa cywilnego oraz prawa publicz-
nego, rodzi sie jeszcze koncepcja uznawania ich za akty prawa miejscowego.

45 R.Tanajewska, [w:] J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, LEX 2019.
4 Dz.U.z2019r. poz. 1461.
47 G. Wierczynski, Urzedowe ogtoszenie aktu normatywnego, LEX 2008.
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Skutki tej kwalifikacji rodzg problem dla terminu ich wejscia w zycie oraz charak-
teru obowigzku publikacyjnego. Pierwsza z interpretacji zaktada, ze s3 to specy-
ficzne kontrakty publiczne, ktérych nie zalicza sie do aktdw normatywnych (ak-
toéw prawa miejscowego); zatem tez nie ma obowigzku stosowania w odniesie-
niu do nich przepisu art. 4 ww. ustawy (generalnie 14-dniowego okresu vacatio
legis od dnia ogtoszenia w dzienniku urzedowym) oraz art. 5 ww. ustawy dot.
mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujgcej; jed-
nak tylko w okreslonych i uzasadnionych przypadkach. Przy takim zatozeniu ob-
owigzek ogtoszenia porozumienia wynikajacy z tresci art. 13 pkt 6 ww. ustawy
sprowadza sie do pewnej czynnosci technicznej, ktérej gtownym zatozeniem jest
walor informacyjny (kontrolny) dla lokalnej spotecznosci. W orzecznictwie przyj-
muje sie, ze porozumienia miedzygminne nie sg aktami prawa miejscowego, nie
zawierajg bowiem norm powszechnie obowigzujgcych ksztattujacych okreslone
stosunki spoteczne (prawa i obowigzki cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej). De-
terminuje to w konsekwencji brak mozliwosci uznania ich za zrédto powszechnie
obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organu, ktéry go ustanowit (za-
wart) czy tym bardziej takze na obszarze innej gminy (wspdtpracujacej). Sktania
to do kwalifikowania ich jako umoéw publicznoprawnych m.in. z uwagi na ustala-
nie ich tresci w drodze swobodnych uzgodnien stron porozumienia. Prowadzg
one do przekazania okreslonego zadania wraz z kompetencjami do ich realizacji
(za wyjatkiem kompetencji prawotwaorczych). Strony porozumienia majg okre-
Slone obowigzki zwigzane z wykonawstwem i partycypacja finansowa. Prowadzi
to do wniosku, ze porozumienia z art. 74 ustawy o samorzadzie gminnym nie
moga by¢ kwalifikowane jako akty normatywne, co skutkuje tym, ze kwestia ich
ogtoszenia w dzienniku urzedowym nie wptywa na skutecznos¢ ich wejscia w zy-
cie; mogg one zatem wchodzi¢ w zycie przed dniem ich ogtoszenia. Potwierdza
to informacyjny charakter waloru ich publikacji wyrazajgcy sie w poddaniu ich spo-
tecznej kontroli z uwagi na tatwy dostep do wojewddzkich dziennikéw urzedo-
wych”®. Potwierdza to takze Kazimierz Bandarzewski, wskazujac, ze ogtoszenie we
wtasciwym dzienniku urzedowym danego porozumienia nie jest warunkiem jego
wejsécia w zycie, w zwigzku z czym jego ogtoszenie ma walor informacyjny®.
Wedtug drugiej z interpretacji przynajmniej cze$¢ porozumienn moze byc
uznana za akty prawa miejscowego tudziez akty, ktére charakteryzuja sie ce-
chami specyficznymi dla aktéw prawa miejscowego (w zakresie skutkéw dla
cztonkéw lokalnej spotecznosci), co zaliczatoby je z kolei do aktow normatyw-
nych lub tez co najmniej quasi-aktéw normatywnych. Porozumienie skutkuje
przejeciem okreslonych uprawnien i obowigzkéw w zakresie realizacji powierzo-
nego zadania; przyjmuje sie, ze ma zatem walor powszechnosci, dotyczy bowiem
wptywu na nieokreslony katalogu adresatéw, na ktéry wywiera skutek. Orzecz-

48 Por. wyrok SO w Gdansku z dnia 31 maja 2011 r., sygn. akt Ill Ca 1365/10, LEX nr 1713754.
49 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie..., LEX 2013.
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nictwo wskazuje tutaj na wynikajgcy z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP*°, warunek, iz
determinantem wejscia w zycie ustaw, rozporzgdzen oraz aktéw prawa miejsco-
wego jest ich ogtoszenie, co z kolei oznacza, ze przepis prawa nieogtoszony nie
wchodzi w zycie, a data ogtoszenia przepisu jest datg poczatkowg, od ktérej
moze on wej$¢ w zycie®!. Kwalifikacja porozumier jako aktéw prawa miejsco-
wego wzbudza jednak moje watpliwosci. Na przyktadzie powierzenia zadania za-
gospodarowana danej frakcji odpadéw nalezy zauwazy¢, ze dla mieszkancéw
gminy przejmujacej nic sie nie zmienia. Sg oni obowigzani zbiera¢ i oddawac od-
pady w sposdb okreslony w ustawie o otrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach oraz uchwatach wydanych na podstawie tej ustawy, zatem tak jak dotych-
czas. Odpady odbierane sg przez przewoznika wybranego co do zasady w drodze
postepowania przetargowego. Skutkiem porozumienia jest zatem fakt przeje-
cia przez gmine przejmujgca ciezaru ich zagospodarowania, co objawi sie wska-
zaniem instalacji, w ktérej zagospodarowanie to nastgpi. Porozumienie nie
wptywa wiec na prawa czy obowigzki mieszkaricow gminy przejmujacej czy po-
wierzajacej. Niemniej akty prawa miejscowego mogg by¢ wynikiem wspétpracy
samorzgdowej, lecz wskazad tu nalezatoby nie na porozumienia miedzygminne,
lecz na produkt kompetencji prawotwarczych zwigzku komunalnego (jego zgro-
madzenia), ktéry w zakresie zadan przejetych realizuje kompetencje przystugu-
jace radzie gminy czy powiatu. Ich statuty sg w orzecznictwie uznawane za akty
powszechnie obowigzujace®. Grzegorz Wierczyriski wskazuje na podobng role
porozumien miedzygminnych zawieranych w celu wykonywania zadan publicz-
nych, zwracajgc uwage, ze porozumienia te muszg by¢ ogtaszane w wojewddz-
kich dziennikach urzedowych®. W takim ujeciu to dzieh ogtoszenia mégtby byé
poczatkowym dniem obowigzywania porozumienia chociaz nalezatoby tutaj
zwrdcié¢ uwage na czternastodniowe vacatio legis przewidziane dla aktéw prawa
miejscowego. Nadawanie zatem porozumieniu (aneksowi) wstecznej mocy ob-
owigzujgcej przy jednoczesnym uzaleznieniu jego wejscia w zycie od ogtoszenia
w dzienniku urzedowym (ewentualnie takze uptywu okreslonego vacatio legis
od dnia ogtoszenia) musiatoby zawieraé co najmniej skonkretyzowane uzasad-
nienie potrzeby zastosowania takiej regulacji, wypetniajgc tym samym gwaran-
cje okreslone odpowiednio w art. 4 i 5 ustawy o ogfaszaniu aktéw normatyw-
nych. Rozwigzanie takie jest dla mnie bardzo watpliwe, kwalifikowatbym je bo-
wiem jako wskazanie w porozumieniu podwdjnej daty jego wejscia w zycie, co

50 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.).

51 Por. wyrok NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 9 listopada 2001 r., sygn. akt Il SA
1170/01, LEX nr 51467.

52 por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il OSK 2494/14, LEX
nr 1598446.

53 G. Wierczynski, Komentarz do ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktow prawnych, [w:] idem, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatyw-
nych. Komentarz, wyd. 2, LEX 2016.
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na gruncie przepiséw ustawy o ogtaszaniu aktdw normatywnych oraz zasad kon-
struowania aktéw prawnych wynikajacych z rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”>* po-
winno skutkowac niewaznoscig takiego aktu. W przypadku uznania porozumie-
nia za akt prawa miejscowego ww. rozporzadzenie znajduje do niego zastoso-
wanie wprost; niezaleznie od tego stanowi ono zbidr zasad okreslajgcych stan-

dardy przyzwoitej legislacji.

Konkludujac, porozumienie wskazane w art. 74 ustawy o samorzadzie gmin-
nym stanowi niewatpliwie instytucje pozwalajgcg optymalizowac natozone na
gminy obowigzki zwigzane z realizacjg zadan publicznych. Poruszone w tekscie
watpliwosci sktaniajg do przyjecia, ze regulacja tej materii ma szczatkowy cha-
rakter i nastrecza wielu problemdw interpretacyjnych. Rodzi to okreslone ryzyka
zarowno w sferze prawa cywilnego zwigzane z roszczeniami majgtkowymi, jak
rowniez ryzyka administracyjnoprawne. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawa
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi>®> w art. 3 normuje szeroki zakres kontroli sprawowanej przez sagdy admini-
stracyjne, zaktadajgc orzekanie przez te sgdy m.in. w sprawach skarg na akty or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (zatem
inne niz akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organdéw administracji rzgdowej). Ustawa nie konkretyzuje przy
tym zakresu aktéw podlegajacych zaskarzeniu w oparciu o ten przepis. Jedno-
czesnie, zgodnie z art. 50 § 1 ww. ustawy, uprawnionym do whniesienia skargi
jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statuto-
wej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, je-
zeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym. Zgodnie z § 2 uprawnionym
do wniesienia skargi jest réwniez inny podmiot, ktéremu ustawy przyznaja
prawo do wniesienia skargi. Przy tak skonstruowanych przepisach nie mozna wy-
kluczy¢ skutecznego zainicjowania kontroli porozumienia przed sgdem admini-
stracyjnym i nastepczego stwierdzenia niewaznosci tego aktu w trybie przywo-
tanej ustawy i to niezaleznie od kwalifikacji porozumienia jako aktu prawa miej-
scowego czy tez innego aktu administracyjnego niebedgcego aktem prawa miej-
scowego. Zakres kontroli sgdu administracyjnego mégtby przy tym obejmowadé
chociazby prawidtowos¢ wejscia w zycie tego aktu czy tez prawidtowos¢ trybu
jego procedowania. W swietle ww. przepiséw nie mozna bytoby wykluczy¢ sytu-

54 Dz.U.z2016r. poz. 283.
55 Dz.U.z2022r. poz. 329 z pdzn. zm.
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acji, w ktérej kontrola sgdu administracyjnego wynikataby z inicjatywy obywa-
tela sprawujgcego kontrole spoteczng nad porozumieniami jako prawnymi for-
mami dziatania administracji publicznej. Takze uprawnienia organéw nadzoru
dotyczace uchwat i zarzadzen w sSwietle art. 99 ust. 1a ustawy o samorzadzie
gminnym rozciggajg sie na porozumienia miedzygminne. Ogét powyzszych kwe-
stii sktania do przyjecia, ze procedura zawierania porozumienia obejmujaca ne-
gocjowanie jego tresci, wyrazenie przez rade stosownej zgody w oparciu o jasne
okolicznosci faktyczne, zabezpieczenie odpowiednich srodkéw budzetowych
oraz jego realizacja powinny odbywaé sie z uwzglednieniem pojawiajgcych sie
watpliwosci i istniejgcych ryzyk, co poddano analizie w niniejszym tekscie. Poza-
danym bytoby rowniez uszczegdtowienie przez ustawodawce dosc¢ szczgtkowych
regulacji tej materii. Instytucja porozumienia miedzygminnego ma bowiem duzy
potencjat, pozwala na nawigzywanie Scistej wspdtpracy pomiedzy samorzadami,
optymalizacji wydatkowania srodkow finansowych, efektywnego wykorzystania
posiadanych zasobdéw, wiedzy, wyspecjalizowanych kadr. Ma ona réwniez kolo-
salne znaczenie w $wietle kolejnych zadan naktadanych na samorzady poprzez
tzw. ,specustawy”, co wynika z szczegdlnych okolicznosci, takich jak epidemia
koronawirusa czy agresja Rosji na Ukraine. Potencjat tej instytucji wydaje sie
takze nieoceniony w swietle problemdéw gospodarczych wynikajacych z poste-
pujacej inflacji czy ograniczania srodkéw finansowych pozostajgcych w dyspozy-
cji samorzaddéw. W Swietle tych okolicznosci tym bardziej pozadane bytoby
szczegdtowe uregulowanie zasad wspotpracy samorzagdéw w tej formie, zmini-
malizowanie, a docelowo wyeliminowanie wszelkich ryzyk i niescistosci.
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Doubts and risks resulting from the cooperation of communes
within the institution of an inter-communal agreement

Abstract

The article discusses the commencement of cooperation by communes in the form of inter-
communal agreements, which in principle allow to optimize the implementation of statutory ob-
ligations related to the performance of specific public tasks by communes. Due to the rudimentary
nature of regulations, both the doctrine and jurisprudence, there are many doubts related to the
qualification of these agreements as institutions of civil or administrative law, including whether
they are acts of local law. This results in risk on many levels, ranging from their correct announce-
ment, through the pursuit of claims, to the end of their legal existence. This institution is a prom-
ising form that allows municipalities to perform their tasks based on the best effect mechanism
by establishing cooperation between municipalities achieving results in the implementation of
specific public tasks. In practice, it is not particularly popular due to a number of doubts and risks
arising from the residual statutory regulations.

Keywords: commune, cooperation, intercommunal agreement, public tasks, contract, fi-
nances, social control, local government.



