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UMOWA PUBLICZNOPRAWNA - NIEWYKORZYSTANA
SZANSA

Wprowadzenie

Jedna z form prawnych dzialania administracji publicznej, ktorej potencjat
wcigz pozostaje niewykorzystany, jest umowa publicznoprawna (umowa admi-
nistracyjna). Przejawia si¢ to przede wszystkim w tym, ze w polskim systemie
prawnym, odmiennie chociazby niz w systemie niemieckim, brak jest ogdlnej
podstawy prawnej do skorzystania z tej formy prawnej realizacji zadan publicz-
nych. Podstawa prawna takich dziatan mogtaby si¢ znalez¢ zarowno w k.p.a., jak
i w odrgbnej ustawie ogdlnej o podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania ad-
ministracji publicznej. W konsekwencji uwzglednienia tego postulatu zatatwienie
indywidualnej sprawy administracyjnej mogloby nastepowac nie tylko poprzez
wydanie wladczego, jednostronnego objawu woli organu determinujacego sfere
praw i obowigzkow publicznoprawnych, ale takze poprzez dziatania konsensu-
alne, ktorych istota jest wypracowanie wspolnego stanowiska w wystarczajacym
stopniu satysfakcjonujacego obu uczestnikow stosunku administracyjnego. Brak
takiej ogdlnej normy kompetencyjnej oznacza, ze organy administracji mogag
skorzysta¢ z niej tylko wtedy, jesli przepis szczegdlny na to pozwala. Z takg sy-
tuacja w materialnym prawie administracyjnym mamy do czynienia stosunkowo
rzadko. Umowa ta stanowi¢ by mogla zatem alternatywe dla klasycznej formy
dziatania publicznego.

Zagadnienia zwigzane z uregulowaniem i wykorzystaniem umowy publicz-
noprawnej nie nalezg do prostych i oczywistych, a ewentualne jej wprowadzenie
bedzie zapewne zrodlem kolejnych watpliwosci. Niemniej zakres potencjalnego
zastosowania jest szeroki i niesie ze soba wiele korzysci. Oznacza to, ze ciaggle
aktualne jest promowanie tego rozwigzania, ktore finalnie powinno sta¢ si¢ trwa-
tym elementem polskiego porzadku prawnego. Z racji kilku prob wprowadzenia
umowy publicznoprawnej do polskiego porzadku prawnego, ktore ostatecznie nie
zakonczyly powodzeniem, zasadne jest twierdzenie, ze jej brak jest przejawem
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niewykorzystanego potencjatu, jaki niesie ona ze sobg we wspotczesnym admi-
nistrowaniu.

W artykule zostala wykorzystana metoda dogmatyczno-prawna oraz prawno-
poréwnawcza.

Umowa publicznoprawna w innych krajach

Krajem, ktory najczesciej podaje si¢ jako przyklad funkcjonujacej z powo-
dzeniem umowy publicznoprawnej (dffentlich-rechtlicher Vertrag)', sa Niemcy.
Wyrozniaja one dwa rodzaje umow: koordynacyjne (zawierane pomi¢dzy roéwno-
rzednymi stronami) oraz suboordynacyjne (zawierane mi¢dzy organem admini-
stracji publicznej a podmiotem administrowanym, oparte na zasadzie nadrzedno$ci
i podporzadkowania). Przedmiotem dalszego zainteresowania jest przede wszystkim
druga z tych umoéw, gdyz pierwsza z nich, funkcjonujaca jako porozumienie, znana
jest polskiemu porzadkowi prawnemu?. Nie jest jednak tak, ze w ustawodawstwie
niemieckim najpierw wprowadzono t¢ instytucj¢ do prawa pozytywnego, a do-
piero p6zniej nastgpito praktyczne jej wykorzystanie. Jej poczatki tgczy¢ nalezy
z prawem budowlanym, co wigcej — to wlasnie w tej sferze, a wigc inwestycyjnej,
czesto znajduje zastosowanie.

W Niemczech obowiazuje zasada generalnej dopuszczalno$ci umoéw publicz-
noprawnych, nie istnieje wigc zamknigty katalog takich umow (numerus clausus),
niemniej wyroznia si¢ dwa typy, o czym nizej, ktore mozna by okresli¢ jako umowy
nazwane. Stanowig one tym samym wlasciwy instrument do zatatwienia ztozonych
spraw administracyjnych czy nietypowych. Zapewne z tego powodu w pi§miennic-
twie niemieckim funkcje takich kontraktow charakteryzuje si¢ za pomoca czterech
okreslen: elastyczno$¢, kooperacja, przejrzystos¢ i akceptacja’.

Zgodnie z § 54 niemieckiej ustawy o postgpowaniu administracyjnym* stosunek
prawny z zakresu prawa publicznego moze by¢ zawarty, zmieniony lub zniesiony
w drodze umowy publicznoprawnej, o ile nie stoja temu na przeszkodzie przepisy
prawa. Stad tez strong takiej umowy musi by¢ zawsze organ administracyjny, a jej
przedmiot normowany jest przepisami prawa administracyjnego. Umowa admini-
stracyjnoprawna rozstrzyga spraw¢ indywidualng i wywotuje skutki prawne jak
decyzja administracyjna, a wigc konczy postgpowanie (§ 9 VwVTG). Musi by¢

! Zob. szerzej: F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen
2003, s. 941 i n.; B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,,Panstwo i Prawo”
2001, z. 3, s. 79; Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow 2004, s. 12—-13.

2 W. Taras, A. Wrdbel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych [w:] Prawo admi-
nistracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow
1999, s. 121.

3F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz..., s. 947-948.

4 Verwaltungsverfahrensgesetz — VwV{G, BGBI. I S 102/2003 ze zm. (dalej: VWVTG).
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zgodna z prawem, wigze organ i stron¢ jak akt administracyjny, moze by¢ wykonana
takze w drodze egzekucji. Istnieje mozliwo$¢ odstagpienia od niej w okreslonych
okolicznosciach®. Co jednak najwazniejsze, organ administracyjny posiada gene-
ralng kompetencj¢ do jej zawierania, stad nie musi legitymowac si¢ szczegdlnym
upowaznieniem, jak ma to obecnie miejsce w Polsce. W przepisach odrebnych
moze by¢ z kolei sformutowany zakaz zawierania takich umow?®.

Niemiecka ustawa wyroznia wprost dwa typu uméw administracyjnych: ugode
(Vergleichsvertrag, § 55 VwV{G) i umowe wymienna (Austauschvertrag, § 56
VwVTG). Pierwsza z nich mimo podobienstwa jezykowego nie przypomina ugody,
o ktorej stanowi polski k.p.a.” Jest to umowa usuwajaca istotne niejasnosci co do
rzeczywistego stanu faktycznego lub prawnego w drodze wzajemnych ustepstw.
Stanowi ona nieco kontrowersyjny instrument, gdyz priorytet ktadziony jest na
skutecznos$¢, sprawnos¢ administracji, co moze nastapi¢ z naruszeniem zasady
praworzadnosci. Przemawiaja za tym istotne watpliwosci co do stanu faktycz-
nego 1 prawnego, ktore nie s3 mozliwe do usunigcia bez znacznych kosztow czy
wzajemnych ustepstw. Przeciwwskazaniem dla jej zawarcia moze by¢ przepis
szczegolny. Z kolei umowa wymiany nawigzuje do koncepcji uméw dwustronnie
zobowiazujacych, gdyz zwigzana jest ze wzajemnymi §wiadczeniami, do ktérych
zobowiazujg si¢ jednostka i organ.

W VwV1{G unormowano takze kwestie¢ formy prawnej zawierania (pisemna, § 57),
wkraczania w prawa osob trzecich (§ 58), wadliwosci umoéw, w szczegolnosci ich nie-
waznosci (§ 59), wadliwos¢ nastgpczej — klauzula rebus sic stantibus, wypowiedzenia
umowy (§ 60), rygoru natychmiastowej wykonalnosci (§ 61). W nieuregulowanym
zakresie stosuje si¢ pozostate przepisy VwV{G, a uzupetniajaco przepisy k.c. (§ 62),
niemniej roszczenia na tle tych umow podlegaja kognicji sgdow administracyjnych.

Drugim, w ktérym pojawila si¢ umowa prawa publicznego, jest francuski
porzadek prawny (contrats administratif)®. Nie jest ona jednak instytucja prawa
pozytywnego, a wytworem orzecznictwa sagdowego i doktryny. Stad brak jedno-
znacznych przesadzen co do jej kluczowym elementoéw. Wskazuje si¢ zatem, ze
do jej zawarcia niezbg¢dne jest zgodne oswiadczenie woli, a jej trescig jest ,,zobo-
wigzanie do osobistego i bezposredniego wspodldziatania w wypelnianiu stuzby
publicznej i wynikajace stad podporzadkowanie administracji albo zastrzezenie
rozstrzygania sporéw na tym tle do wlasciwosci sadow administracyjnych™.

5 B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna..., s. 83.

6 Zob. H. Maurer, Allegemaines Verwaltungsrecht, Miinchen 1999, s. 370.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2021,
poz. 735 ze zm.).

8 Zob. G. Vedel, Droit administratif, Paris 1973, s. 230.

° A. Krawczyk, Umowa administracyjna [w:] Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym.
Raport zespotu eksperckiego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2016, s. 132, http://www.nsa.gov.pl/archi-
wum-aktualnosci/raport-ekspercki-nt-reforma-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym,news,27,313.
php?p=9 (28.04.2021).
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Wynika z tego, ze musza by¢ spetnione dwa warunki. Pierwszy, formalny, oparty
na kryterium ustawowym, jest ziszczony, jesli po jednej stronie stosunku praw-
nego wystepuje organ administracji publicznej. Jak podnosi J. Wegner, moze tu
chodzi¢ o organ zar6wno w znaczeniu ustrojowym, jak i funkcjonalnym, tzn.
obejmuje si¢ tym pojeciem takze podmiot prawa prywatnego, ktéremu zlecono
wykonywanie funkcji publicznych'’. Kryterium to ma znaczenie podstawowe i jest
prostsze w stosowaniu. Drugi warunek, materialny, zaktada, ze przedmiotem tej
umowy muszg by¢ sprawy publicznoprawne, a wigc musi by¢ spetniona przestanka
public service, czyli wykonywania stuzby publicznej''. W umowie tej uprzywile-
jowana pozycje posiada organ administracji publicznej, ktory w uzasadnionych
przypadkach, podyktowanych ochrong interesu ogélnego, moze jednostronnie ja
rozwigza¢, co nastepuje za odszkodowaniem!?,

Wsrod innych panstw, w ktorych unormowana jest umowa prawa publicznego,
wskaza¢ mozna Finlandie (ustawa o postgpowaniu administracyjnym z 2003 r.),
Grecje¢ (Kodeks postgpowania administracyjnego z 1999 r.), Hiszpani¢ (ustawa
o rezimie prawnym administracji publicznej i postgpowaniu administracyjnym po-
wszechnym z 1992 r.), Wtochy (ustawa o postepowaniu administracyjnym z 1990 r.),
Estonie (ustawa o postgpowaniu administracyjnym z 2001 r.)'3, Portugalie (odrebna
ustawa — Kodeks uméw publicznych nr 18/2008 z 2008 r.'4), Chorwacje, Czechy"
czy Gruzje'®.

Powyzsze wskazuje, Zze umowa prawa publicznego, w szczegdlnosci subordy-
nacyjna, od wielu lat z powodzeniem funkcjonuje w europejskim porzadku praw-
nym, stanowigc alternatywe dla klasycznej formy prawnej dzialania administracji
publiczne;j.

Umowa publicznoprawna w Polsce — proby uregulowania
Umowa publicznoprawna stanowi przyktad rozwijania idei ,,panstwa wspotpra-

cujacego”, w ktorym jednostke traktuje si¢ nie tylko jako podmiot podporzgdkowany
wladzy panstwowej, ale réwniez podmiot partycypujacy, a wiec majacy wptyw na

10, Wegner, Przysztosé form konsensualnych w postgpowaniu administracyjnym, ,,Studia Prawa
Publicznego” 2019, nr 2, s. 55.

1 Zob. B. Asso, F. Monera, J. Hillairet, A. Bousquet, Contentieux administratif, Levallois Perret
20006, s. 21.

12 J. Wegner, Przysztosé form. .., s. 56.

13 Zob. wigcej na ich temat: Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w Europie, Warszawa
2010.

14 Portugalski Kodeks umow publicznych z 28 stycznia 2008 r., http://www.base.gov.pt/mediaRep/
inci/files/base_docs/CCPTextoconsolidadojan2016.pdf (18.02.2019).

15 Kodeks postgpowania administracyjnego z 24 czerwca 2004 r., Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad.

' A. Kubiak, K. Tskhadadze, Ogdlny kodeks administracyjny Gruzji, ,,Samorzad Terytorialny”
2006, nr 5, s. 61-73.
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wydawane rozstrzygniecia!’. Jak juz wspomniano, klasycznie, po czesci za doktryna
niemiecka, wyrdznia si¢ dwa rodzaje umow publicznoprawnych: koordynacyjne,
zawierane przez rownorzgdne podmioty, oraz subordynacyjne, w ktorych miedzy
stronami wystepuje relacja podporzadkowania. Te pierwsze w Polsce sa od dawna
wykorzystywane i nosza nazwe porozumien. W drugim przypadku strong stosunku
administracyjnoprawnego jest jednostka (osoba fizyczna lub prawna) nienalezgca
do struktur administracji publicznej. Jako przyktady takich umoéw na gruncie prawa
niemieckiego B. Dolnicki wskazuje umowe¢ miedzy pracodawca a pracownikiem
(urzednikiem) w sprawie obowiazku zwrotu kosztow szkolenia w razie wcze-
$niejszego wystapienia ze stuzby, w sprawie szczegdlnego korzystania z drogi
publicznej, w sprawie dodatkowych kosztow wybudowania kanalizacji, w sprawie
kosztow pobytu cudzoziemca, w sprawie przyznania i wyplaty subwenc;ji'®. We
wskazanych wyzej przyktadach uwidacznia si¢ jedna z zalet tej konsensualnej formy
dziatania — organ administracji publicznej moze zatatwi¢ sprawe administracyjna
nie w klasycznej wladczej, jednostronnej formie, czyli akcie administracyjnym, ale
alternatywnej — umowie publicznoprawne;j.

W rodzimym prawodawstwie zasadniczo panuje zgodno$¢ co do potrzeby wia-
czenia tej instytucji do sytemu prawnego, a doktadniej do administracyjnego prawa
procesowego'’. Przy tym wypowiedzi na temat uméw w administracji s formutowane
od wielu lat po transformacji ustrojowej. Przytoczy¢ mozna chociazby monografig
zbiorowa pod redakcja J. Bocia® czy autorska Z. Cieslaka?! i wiele innych. Doda¢
nalezy, ze juz w okresie powojennym J.S. Langrod sformutowat poglad o potrzebie
uwzglednienia w formach prawnych realizacji zadan publicznych umoéw?,

Kolejna zaletg bytaby, poprzez wprowadzenie regulacji prawnej, mozliwo$¢
ujednolicenia dotychczasowych pogladéw doktryny na t¢ umowe. Jest to tym
bardziej potrzebne, ze charakterystyka umoéw w administracji ze wzgledu na ich
réznorodno$¢ nie jest tatwa. Z pewnoscia zatem regulacja miataby charakter po-
rzadkujacy.

W duchu tych postulatow w krajowym prawodawstwie w ostatnim czasie pod-
jeto proby wprowadzenia tej umowy do sytemu prawnego. W pierwszej kolejnosci
wypada wskaza¢ inicjatywe pod kierunkiem Rzecznika Praw Obywatelskich, ktore;j
wynikiem jest projekt ustawy Przepisy ogolne prawa administracyjnego (POPA)*

17 Zob. K. Obermayer, Komentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, Neuwied—Kriftel 1999,
s. 1040-1041.

18 B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna..., s. 81.

19Z nowszej literatury np. I. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej — miedzy
stabilizacjq a potrzebq przetomu, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, s. 42
in.; A. Krawczyk, Umowa administracyjna, s. 128.

2 Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008.

2 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow 2004,

22].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 313-314.

2 Byla to juz trzecia proba stworzenia tych przepisow — projekt pochodzi z 2008 r. Pierwsza
proba miata miejsce w 1988 1., a druga — w 1996 .
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zawierajacy w rozdz. 6 kooperacyjne formy realizacji zadan publicznych: poro-
zumienie i umow¢ administracyjng®*. Artykut 42 ust. 1 POPA stanowit, Ze ,,organ
administracji publicznej, wlasciwy do zalatwienia sprawy zakresu administracji
publicznej w drodze decyzji administracyjnej albo poprzez podjecie innego aktu
lub czynnosci wladczej, uprawniony jest do zawarcia umowy z osobami, ktorych
interesow prawnych lub obowigzkow sprawa dotyczy, o ile nie stojg temu na prze-
szkodzie przepisy szczegdlne (umowa administracyjna)”’. Niewatpliwie zawieral on
generalne upowaznienie do zawierania umow, o ile przepis szczegolny nie wylgczat
takiej mozliwosci. Z kolejnych ustepow wynikato, ze umowa taka zastgpowalaby
decyzje administracyjne lub inne czynnosci wladcze. Moglaby z jednej strony
shuzy¢ do ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnego w sprawach, w ktorych
ustalenie okazato si¢ niemozliwe albo wymagato poniesienia kosztow niewspot-
miernych wobec celu postgpowania. W takim wypadku bytaby ona swego rodzaju
kompromisem, uktadem. Koncepcja ta nawigzywata do ugody w VwVTG. Z drugiej
strony rowniez umowa taka mogta zobowigzywac stron¢ do $wiadczenia na rzecz
organu administracji publicznej, ktore miatoby si¢ miesci¢ w ramach zadan publicz-
nych przypisanych temu organowi przepisami prawa. Bylaby to zatem recepcja
niemieckiej umowy wymiany. Wskazano roéwniez form¢ prawng jej zawierania,
kwestie bezskuteczno$ci, niewykonania umowy przez organ administracji publicznej
(skarga na bezczynnos$¢), a takze odestania w sprawach zawierania i wykonywania
w sprawach nieuregulowanych do przepisow k.c.

D.R. Kijowski jest zwolennikiem pogladu, Ze z racji tego, iz umowe t¢ nalezy
kwalifikowa¢ do materialnego prawa administracyjnego, nie powinna by¢ ona
czescia k.p.a.?® Z racji jednak tego, ze ostatecznie projekt nie byt procedowany,
pomyst uwzglednienia jej w przepisach procesowych powrécit podczas prac nad
opracowaniem koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego przygo-
towanej przez zespot powotany decyzja Prezesa Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 10 pazdziernika 2012 r. Umowa administracyjna zostala ujgta
w rozdz. 7b, w art. 1131-r w sposob lakoniczny. Wiele kwestii zostalo unormo-
wanych bardzo podobnie jak w POPA, np. uktad, zajecie stanowiska przez inny
organ, forma prawna, pojawily si¢ jednak nieliczne nowe kwestie. Przyktadowo
art. 113m wprowadzat zasade, ze zawarcie umowy czyni niedopuszczalnym
wydanie decyzji w tej samej sprawie (chyba ze zachodzi niewazno$¢ umowy),
aart. 113n § 1 umozliwiat organowi administracji publicznej odroczenie wydania
decyzji, jezeli strona ztozyta oswiadczenie o zamiarze zawarcia umowy, a organ
uznat to za mozliwe i celowe. Dopiero jesli jej zawarcie bytoby niemozliwe lub
istotnie ograniczone, to zalatwienie sprawy administracyjnej nast¢powatoby
przez wydanie decyzji.

24 Sejm RP VI kadencji, druk nr 3942, wniosek z dnia 29 grudnia 2010 .
2 D.R. Kijowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego — trzecie podejscie, ,,Biuletyn
Rzecznika Praw Obywatelskich” 2008, nr 60, s. 16.
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Wskazana powyzej lakoniczno$¢ wynika ze zmiany pierwotnej koncepcji.
O ile poczatkowo zamiarem projektodawcoOw byto przejecie rozwigzan z POPA,
o tyle ostatecznie nie skorzystano ze wszystkich propozycji. Migdzy innymi zre-
zygnowano z wprowadzenia umowy wymiany, ktora to modyfikacj¢ uzna¢ nalezy
za doniosta. Wynika to z szerszego kontekstu. Mianowicie w obu propozycjach
musiano zmierzy¢ si¢ z dylematem funkcji tej umowy, tzn. czy ma ona stanowic
alternatywe dla aktu administracyjnego, towarzyszy¢ mu, czy tez nie ma by¢ z nim
zwigzana. W obu projektach widoczna jest zgoda co do tego, ze stanowic bedzie
alternatywe dla decyzji administracyjnej. Jak wskazuje A. Krawczyk, relacje te
mogg by¢ bardziej ztozone, ale z racji braku tradycji z krajowej kulturze prawnej
tej formy prawnej dzialania zdecydowano si¢ skorzysta¢ tylko z tych rozwigzan
niemieckich, ktore sg sprawdzone i uznane za bezsporne®.

Z innych doniostych zmian wskaza¢ mozna zrezygnowanie w przypadku oceny
skutkéw wadliwo$ci umoéw administracyjnych z koncepcji ,,bezskutecznosci” na
rzecz koncepcji ich ,,niewaznos$ci” (art. 113). Zrezygnowano takze ze sformutowane;
w POPA drogi dochodzenia roszczen w razie niewykonania umowy przez organ, tj.
roszczen odszkodowawczych i mozliwo$ci zadania ustalenia istnienia obowigzku
jej wykonania oraz jego tresci, na rzecz skargi na bezczynnos¢ organu.

Ostatecznie jednak ztozony projekt nowelizacji k.p.a. z dnia 28 grudnia 2016 .
nie zawieral rozdz. 7b Umowa administracyjna (art. 1131-r)*’. W konsekwencji
doniosta nowelizacja k.p.a. z dnia 7 kwietnia 2017 r.*® nie wprowadzita kontraktu
administracyjnego do kanonu form dziatania administracji publiczne;.

Umowa publicznoprawna a umowy w administracji w polskim
prawodawstwie

Na wstepie podnie$¢ nalezy, ze umowe publicznoprawng charakteryzuje brak
swobody kontraktowania wlasciwy dla umow prawa prywatnego. Dotyczy to zar6wno
dowolnego ksztattowania tresci tych umow, jak i wyboru kontrahenta. Nadto celem ta-
kiej umowy jest zaspokojenie potrzeb ogotu, a wige jest ona zwigzana z realizacjg zadan
publicznych, co niekiedy moze nastgpowac przy braku réwnorzednosci uczestnikow
tego stosunku prawnego®. Niemniej te skromne, aczkolwiek kluczowe wytyczne nie
s3 uznawane w judykaturze za wystarczajace dla jej wyodrebnienia i wiele z zawie-
ranych umow w administracji traktowanych jest jako prywatnoprawne. Sytuacja ta
nie powinna szczegodlnie dziwic, gdyz w umowach tych czgsto wystepuja pierwiastki

2 A. Krawczyk, Umowa administracyjna, s. 140.

27 Nr druku 1183, s. 151, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (8.03.2021).

28 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

¥ Tak samo: L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne umow publicznoprawnych, ,,Studia
Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 149.
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publicznoprawne i prywatnoprawne, a przewaga jednego z nich czgsto determinuje
ostateczng klasyfikacje danego kontraktu. A z racji braku normatywnego ujgcia umowy
publicznoprawnej w sposob generalny niejako naturalnym punktem odniesienia jest
prawo powszechne, czyli cywilne, co nastepuje nawet wtedy, gdy wystepuja wskazane
powyzej cechy charakterystyczne dla umow zawieranych przez administracjg.

Wobec powyzszego klasyfikacja umow publicznoprawnych nie jest tatwa,
a tym bardziej oczywista®. Niektorzy przedstawiciele doktryny przeprowadzaja jg
W oparciu o zaprezentowang wczesniej regulacje niemiecka, ktora z racji chociazby
jednej z dtuzszych tradycji jej stosowania stanowi wazny punkt odniesienia, i to nie
tylko dla polskiej dogmatyki. Inni z kolei przedstawiaja autorskie rozwigzania®'.
Generalnie za A. Btasiem mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe typu umoéw w admi-
nistracji: umowy cywilnoprawne i administracyjnoprawne (publicznoprawne)®.
Z kolei wedhug D.R. Kijowskiego umowy publicznoprawne maja trzy podtypy:
umowy migdzynarodowe, porozumienia administracyjne (umowy koordynacyjne),
typowe umowy administracyjne (umowy subordynacyjne)*. Zaprezentowane przy-
ktadowe podziaty nie odzwierciedlajg jednak ztozonosci tej problematyki na gruncie
polskiego ustawodawstwa. Dzieje si¢ tak z oczywistego powodu — brak wzorca
czy zrgbowych przepisow ksztattujacych umowe publicznoprawng skutkuje tym,
ze ustawodawca na potrzeby konkretnej regulacji w sposdb mniej lub bardziej
kompleksowy okresla essentialia negotii dopuszczalnych umoéw. Ich charakter
prawny nie jest przy tym jednoznaczny, stad zasadne jest postugiwanie si¢ rowniez
szerszym pojeciem — umowy w administracji.

Aby jednak zobrazowac wystepujace zroznicowanie w postrzeganiu poszczegol-
nych uméw w administracji, wskaza¢ nalezy te sfery oraz te przepisy szczego6lne,
w ktorych ustawodawca postuguje si¢ terminem umowa w prawie publicznym.
Technika legislacyjna jest przy tym réznorodna — od metody niemalze zupetnej
regulacji po lakoniczne, niejako zdawkowe jedynie wskazanie, ze formg prawng
dziatania jest umowa.

Wspotczesnie doniosta role odgrywa umowa partnerstwa publiczno-prywat-
nego*, jednak jej klasyfikacja nie jest oczywista. Jak wskazuje Z. Cieslik, umowy
te moga stanowi¢ zaréwno przyktad umowy subordynacyjnej, a wiec zastgpowac
akt administracyjny, jak i nie pozostawa¢ z nim w zadnym zwigzku®*. Zarowna ta

30 Ibidem, s. 140.

31S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 121-124.

32 A. Blas, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych [w:]
Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, red. M. Stahl, J.P. Tarno,
M. Gérski, Lodz 2000, s. 335.

3 D.R. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umoéw zawieranych przez organy administracyji,
,,Panstwo i Prawo” 1987, z. 6, s. 78.

3 Art. 7 i n. ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. 2021,
poz. 711 ze zm.).

35 7. Cie$lik, Umowa administracyjna..., s. 44 in.
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umowa, jak i umowa o koncesj¢ na roboty budowlane lub ustugi*® czy umowa o do-
tacje celowa na realizacj¢ zadan publicznych®’ sg zblizone do niemieckiej umowy
wymiany. Niemniej z racji tego, ze nie sa powigzane w zaden sposob z decyzja
administracyjng, zdaniem A. Krawczyk nie mozna ich uja¢ jako konstrukcji admi-
nistracyjnego prawa procesowego’®. Innymi stowy — nie powinny one wchodzié¢
w zakres przedmiotowy umow publicznoprawnych w zaprezentowanych projektach.
Stad tez wielokro¢ traktuje si¢ je jako umowy zawierane w sferze prywatnoprawne;.
Ma to miejsce w szczeg6lnosci w stosunku do umowy dotacyjnej, mimo ze brak
w niej swobody w zakresie wyboru kontrahenta, ksztaltowania tresci umowy czy
sposobu kontraktowania®’.

Niezaleznie od powyzszego zdarza si¢ i tak, ze mimo iz podstawa prawna,
a wiec kompetencja organu do zawierania umow w administracji, powinna wy-
nika¢ z umocowania ustawowego, to niekiedy tre$¢ tych umdéw normowana jest
aktami podustawowymi*’. Trudno uzna¢ za sanujaca okolicznos¢, ze delegacja do
normowania tych tre$ci wynika wprost z ustawy, gdyz nie usuwa to watpliwosci co
do naruszenia zasady prymatu ustawy przy ograniczaniu praw i wolno$ci jednostki
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Réwnie trudne w jednoznacznej ocenie jest zawar-
cie w porozumieniu, a wigc umowie koordynacyjnej, upowaznienia do zawierania
uméw prywatnoprawnych, gdzie tre$¢ tych umowy okresla sie w zalgczniku do
tego porozumienia*'.

W praktyce ze wzgledu na brak generalnej regulacji prawnej umowy publiczno-
prawnej oraz ograniczania jej w doktrynie i judykaturze do porozumien administra-
cyjnych, a wiec sfery wewnetrznej, wielu umowom zawieranym przez administracje
przypisuje si¢ charakter mieszany. Oznacza to, ze zazwyczaj czastkowo normuje si¢
jej elementy ustawie, a w pozostatym zakresie odsyla si¢ do przepisow k.c. Takie
nieznaczne okreslenie ich tresci znajduje si¢ np. w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 .
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych (art. 136)*
czy ustawie z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, srodkow spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych (art. 41)%.

36 Art. 3 ust. 1 ustawy z 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ushugi (Dz.U. 2021, poz. 541 ze zm.).

37 Art. 1511250 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305 ze zm.).

3% A. Krawczyk, Umowa administracyjna, s. 142.

3 Zob. A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej na przykladzie umowy o dotacje w swie-
tle polskich i zagranicznych regulacji, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2018, nr 3, s. 23.

40 Zob. art. 12a ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. 2021, poz. 573 ze zm.).

4 Zob. porozumienie nr 37 z dnia 30 grudnia 2020 r. zawarte pomiedzy Wojewoda Dolno$laskim
a Zarzadem Wojewddztwa Dolnoslaskiego w sprawie powierzenia Wojewddztwu Dolno$laskiemu
zadania publicznego zwigzanego z zapewnieniem funkcjonowania dyspozytorni medycznych na
terenie wojewodztwa dolnoslaskiego (Dz.U.W.Dolno. 2020. poz. 7365).

“Dz.U. 2020, poz. 1398 ze zm.

$Dz.U. 2021, poz. 523 ze zm.
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Z kolei przyktadem umowy subordynacyjnej sg kontrakty socjalne*, umowa
ekspropriacyjna czy umowa urbanistyczna. Ostatnia z nich stanowi egzemplifikacje
niedawno, tj. w 2015 r., wprowadzonych rozwigzah w prawie zagospodarowania
przestrzeni®®. Na jej podstawie inwestor w ramach realizacji inwestycji glowne;j
na nieruchomosci niezabudowanej zobowigzuje si¢ do budowy na swoj koszt i do
nieodptatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetiajacych w postaci
infrastruktury technicznej, spotecznej lub lokali mieszkalnych. Stanowi to warunek
uzyskania pozwolenia na budowe. W ramach inwestycji uzupetniajacych moz-
liwe jest rOwniez zobowigzanie go do budowy na swoj koszt i do nieodptatnego
przekazania na rzecz gminy lokali innych niz mieszkalne, przeznaczonych na
potrzeby dziatalnosci kulturalnej, spotecznej, edukacyjnej lub sportowej. Wymiar
zobowigzan ma by¢ proporcjonalny do wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku
uchwalenia albo zmiany miejscowego planu rewitalizacji. Ukonczenie inwestycji
uzupetniajacej stanowi warunek przystapienia do uzytkowania obiektow budowla-
nych stanowigcych inwestycj¢ gtéwna. W takim wypadku inwestor jest tez zwol-
niony z renty planistycznej oraz optaty adiacenkiej. Zdaniem M. Krusia jest wiele
argumentOw przemawiajacych za jej publicznoprawnym charakterem: dotyczy ona
spraw publicznych (zadan publicznych organu), jej zawarcie stuzy realizacji celow
publicznych, nawigzuje si¢ nig stosunek administracyjnoprawny, a organ bedacy
jej strong jest zwiazany przed wszystkim zasadg praworzadnos$ci, a nie swoboda
kontrahowania*. W sprawie jej charakteru prezentowane sa takze inne stanowiska*’.

Natomiast przykladem rozbieznosci w kwestii charakteru prawnego umow
zawieranych przez administracj¢ w krajowym porzadku prawnym jest umowa eks-
propriacyjna stanowigca obligatoryjny, wstgpny etap pozyskiwania nieruchomosci
na realizacje inwestycji celu publicznego®®. Szczegdlnie w przypadku tej umowy
aktualny staje si¢ postulat szerszej debaty na temat generalnego wprowadzenia
umowy publicznoprawnej do systemu prawnego, gdyz przez wiele lat byta ona
niezasadnie traktowana jako umowa objeta pelng swoboda kontraktowania, czyli
umowa prawa prywatnego®. Dopiero w 2017 r. Trybunat Konstytucyjny dostrzegt,
ze umowa ta zawierana jest pod grozbg, przymusem wywlaszczenia w drodze aktu

4 Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja Swiadczgca. Studium administracyj-
noprawne, Warszawa 2012, s. 318-320.

45 Zob. art. 371 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm.).

4 M. Kru$, Umowa urbanistyczna jako przykiad umowy administracyjnej na tle polskiego i eu-
ropejskiego porzgdku prawnego, ,,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 136.

47 Zob. P. Ruczkowski, Umowa urbanistyczna w procesie rewitalizacji — charakter prawny
i konsekwencje prawne jej zawarcia, ,,Annales UMCS” 2020, nr 1, s. 93.

4 Zob. S. Pawtowski, Pojecie, przedmiot i charakter prawny umowy wywlaszczeniowej (eks-
propriacyjnej), ,,Zeszyty Naukowe KUL” 2018, nr 4, s. 155-167.

49 Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2006 r., sygn. I OSK 507/05, Lex nr 194064; wyrok SN
z dnia 20 wrzesnia 2013 r., sygn. II CSK 703/12, Lex nr 1383075; uchwata SN z dnia 24 wrze$nia
1992 r., sygn. I AZP 11/92, OSNCP 1993, nr 6, poz. 93.
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administracyjnego, stanowigc w istocie alternatywe dla aktu administracyjnego™.
W praktyce oznaczato to, ze osoba, ktéra w trybie tej umowy przekazata nieru-
chomosci na cele publiczne, a wigc ulatwiajac i przyspieszajac realizacje zadania
publicznego, byta gorzej traktowana niz osoba, ktora zgody takiej nie wyrazila.
Nadmieni¢ nalezy, ze jej brak skutkuje obowiazkiem wszczgcia formalnego po-
stepowania wywlaszczeniowego — pozyskanie nieruchomosci na cele publiczne
znaczaco si¢ wydtuza. Mimo tych wydawaloby si¢ oczywistych konsekwencji
do momentu wydania wspomnianego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego pod
wzgledem gwarancji ochrony prawa wiasnosci osoby, ktore nie przystapity do
umowy, byly lepiej traktowane, co wyrazato si¢ przede wszystkim w objeciu ich
obowigzkiem zwrotowym.

Podsumowanie

Do niekwestionowanych zalet umow publicznoprawnych nalezy mozliwos¢
wplywania podmiotow administrowanych na tre$¢ stosunkow administracyjno-
prawnych. Umowy te sg nie tylko wyrazem konsensusu, jaki nalezy osiggnaé po-
migdzy uczestnikami tych stosunkow, ale stajg si¢ nadto wyrazem uczestniczenia,
partycypacji w realizacji zadan publicznych, a wigc trendu, na ktory kladzie sie
nacisk obecnie w naukach o prawie administracyjnym i administracji’'. Zgodzi¢
si¢ nalezy z J. Wegner, ze konstruujac umowe publicznoprawng, w prawie polskim
warto skorzysta¢ z doswiadczen innych panstw, ktore tylko potwierdzaja popular-
nos¢ i przydatno$¢ tej instytucji®2.

Mimo wydawatoby si¢ wielu oczywistych zalet takich uméw w Polsce ciggle
proby ich uregulowania w sposob generalny nie zakonczyly sie powodzeniem. Fakt
ten nalezy odnotowac z przykroscia, jako niewykorzystang szans¢ skorzystania na
wigksza skalg z dwustronnych form dziatania.

Dotychczas zgtoszone propozycje w najwiekszym stopniu czerpig z rozwigzan
niemieckich, niemniej krytycznie nalezy oceni¢ rezygnacj¢ w ostatniej probie
z wprowadzenia umowy jako uktadu. Jest to jednak uwaga szczegdétowa. Wydaje
si¢, ze obecnie zamiast kreowa¢ coraz to nowe proby ujecia umowy publiczno-
prawnej w przepisach prawnych, skupi¢ by si¢ nalezalo na jej implementowaniu do
krajowego sytemu prawnego. Z tego wzgledu warto by to uczyni¢ wedle propozycji
zawartych w ostatnim projekcie jako rozwigzaniu dopracowanym. Oczywiscie na-
lezatoby pilnie monitorowac stosowanie tej formy prawnej dziatania administracji
i dopiero odpowiednio do zauwazonych i zgloszonych propozycji i zastrzezen

0 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15, OTK-A 2017, nr 86.

St Zob. np. J. Wenger-Kowalska, Idea governance a wspolczesne kierunki rozwoju prawa, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2016, z. 5, s. 5.

52 J. Wegner, Przysztosé form..., s. 73.
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uzupethiaé przyjete rozwigzania, przede wszystkim o wspomniany uktad. Nie
oznacza to jednocze$nie, ze w takim przypadku zostana rozwiazane wszelkie pro-
blemy zwigzane z umowami w administracji, gdyz istnieje szereg takich umow,
ktorych w sposob oczywisty nie mozna by przypisa¢ do umow publicznoprawnych
ze wzgledu na ich mieszany, tj. cywilno-administracyjny charakter.

Postulowanie jak najszybszego wprowadzenia umowy publicznoprawnej jako
instytucji prawnej wydaje si¢ tym bardziej potrzebnie, ze ostatnio coraz donioslej-
sza role odgrywaja kontrakty w przedmiocie zamowien publicznych, ktére niejako
zawlaszczaja problematyka umoéw w administracji.
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Streszczenie

Umowa publicznoprawna (umowa administracyjna) jest jedng z tych form prawnych dziatania
administracji publicznej, ktorej potencjat w Polsce wcigz pozostaje niewykorzystany. Wystepuje tylko
jako rozwigzanie szczeg6lne, brak natomiast rozwigzania o charakterze systemowym, stanowigcego
generalng podstawe do ich zawierania. Tymczasem w wigkszosci krajow europejskich jest ona trwa-
tym elementem systemu prawnego, zazwyczaj ogdlnej procedury administracyjnej. W Polsce mimo
podjetych kilku prob jej uregulowania ostatecznie nie zakonczyty si¢ one powodzeniem. Stad ciagle
nie moze ona stanowi¢ alternatywy dla klasycznej formy dzialania administracji publicznej — aktu
administracyjnego. W konsekwencji wielu uméw zawieranych przez administracj¢ traktowanych jest
jako cywilnoprawne. Czgsto jest to czynione pomimo braku charakterystycznej dla prawa prywatnego
swobody kontraktowania.

Stowa kluczowe: umowa publicznoprawna, umowa administracyjna, prawne formy dziatania admini-
stracji, stosunek administracyjnoprawny, formy konsensualne w prawie administracyjnym

PUBLIC LAW CONTRACT - UNTAPPED POTENTIAL
Summary

A public-law contract (administrative agreement) is one of those legal forms of activity of public
administration, the potential of which in Poland still remains unused. It appears only as a special
solution, but there is no systemic solution constituting the general basis for their conclusion. Mean-
while, in most European countries it is a permanent element of the legal system, usually in a general
administrative procedure. In Poland, despite several attempts to regulate it, they were ultimately
unsuccessful. Hence, it still cannot be an alternative to the classic form of public administration — an
administrative act. As a consequence, many contracts concluded by the administration are treated as
civil law. This is often done despite the lack of the freedom of contract characteristic of private law.

Keywords: public law contract, administrative agreement, legal forms of administration, administra-
tive-legal relationship, consensual forms in administrative law



