Rozdzial VI. O potrzebie wprowadzenia
procesowej i materialnoprawne;j
umowy publicznej (administracyjnej)
do systemu prawnych form
dzialania administracji gospodarczej

Piotr Ruczkowski'

§ 1. Wprowadzenie

Zasadniczym przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule beda te
prawne formy dziatania administracji gospodarczej, ktore ksztaltuja wzajemne
uprawnienia i obowiazki organow wladzy publicznej oraz obywateli w wyniku
wspoldziatania (zgodnych oswiadczen woli) tych podmiotéw. W tym miejscu
warto jednak przypomnie¢ kilka kwestii ogélnych dotyczacych prawnych form
i metod dziatania administracji.

W obrebie administracji publicznej mamy do czynienia z réznymi prze-
jawami aktywnosci, ktére w doktrynie prawa administracyjnego okreslane sa
mianem prawnych form dzialania administracji?. System prawnych form dzia-

1 Dr hab. Piotr Ruczkowski — Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach, Uniwersytet
Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie.

2]. Starosciak, Prawne formy dzialania, passim; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System Prawa Administracyjnego. Prawne formy dzialania administracji, t. 5, Warszawa 2013,
s. 2 i n; R Chapus, Droit administratif général, Montchrestien, Paris 2000, s. 471 i n.; J. Rivero,
J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 94 i n.; E. Olejniczak-Szatowska i in., Prawne formy
dziatania administracji publicznej, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne - pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 435 i n.; S. Detterbeck, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, s. 141 i n.; S. Detterbeck, Offentliches Recht im Nebenfach, Miinchen 2011, s. 173 i n;
J. Machajovi a kolektiv, Vieobecné spravne pravo, Bratislava 2009, s. 123 i n.; L. Bielecki, Prawne
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fania administracji nie jest prawnie zdefiniowany i skatalogowany. Na ogot
przyjmuje sig, ze prawna forma dzialania administracji jest to ,,okreslony prze-
pisem prawa typ konkretnej czynnosci organu administracyjnego™. Jak stusz-
nie zauwazyl J. Letowski, ,w dotychczasowym piSmiennictwie prawniczym
przyjeto uwazac za formy dzialania tego rodzaju zachowania (i ich rzeczowe
rezultaty), przez ktére dzialania administracji niezaleznie od swej material-
nej tresci przejawiaja sie w obszarach swych funkeji, postegpowania i skutkéw
prawnych™.

Od prawnych form dziatania administracji nalezy odrézni¢ metody dzia-
tania administracji. Przez metod¢ dzialania rozumie si¢ ,,polityke stosowania
pewnych srodkéw pozostajacych w dyspozycji organdéw administracyjnych”,
czyli polityke stosowania réznych prawnych form dzialania. ,, Inaczej mowiac
- metode charakteryzuje wielokrotnos¢ uzywania okreslonych form dziatania
administracji”. W przypadku gdy administracja korzysta z wladczych form
dzialania, mozemy moéwié, ze podmioty administrujace postuguja sie¢ metoda
przymusu, natomiast gdy podmioty te postuguja si¢ formami niewladczymi,
nie stosujac przymusu, moéwimy, ze administracja korzysta z metody cywili-
stycznej lub przekonywania. Jak stusznie zauwazono w pismiennictwie, roz-
réznienie miedzy metodami i formami dziatania administracji nie moze by¢
»przyjmowane jako rozrdznienie nie wigzacych si¢ ze soba zagadnien. Czgsto-
tliwos¢ bowiem stosowania okreslonej formy czy form dziatania rodzi wlasnie
metode dziatania™’.

Co warto podkresli¢, w demokratycznym panstwie prawnym tres¢, metody
i formy dzialania podmiotéw wladzy publicznej sa okreslone przez prawo. Nie
wystepuje wiec sfera wolna od prawa, w ktdrej aktywnos¢ administracji bytaby
nieskrepowana niczym swobodna dziatalnoscig. Dotyczy to takze metod i form
dzialania administracji. Stosownie do tresci art. 7 Konstytucji RP wszelkie dzia-

formy i metody dziafania, s. 320 i n. Niektorzy autorzy uzywaja w tym kontekscie pojecia srodkow
dziatania administracji, zob. M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk ad-
ministracyjnych, Lublin 2009, s. 2 i n.; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht. Band 2,
Miinchen 1999, s. 4. W doktrynie uzyto réwniez okreslenia ,,formy prawne realizacji materialnego
prawa administracyjnego”, wskazujac, ze tego typu formy aktywnosci podmiotéw administruja-
cych stuza konkretyzacji norm generalno-abstrakcyjnych zakwalifikowanych do tej gatezi prawa:
zob. K.M. Ziemski, Formy prawne realizacji, s. 27-69.

3]. Starosciak, Prawne formy dziatania, s. 14.

4]. Letowski,. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 132.

5J. Starosciak, Prawne formy dziatania, s. 10.

6 Ibidem.

7 Ibidem.
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tania wladz publicznych moga by¢ podejmowane wylacznie na podstawie (za-
sada legalnosci) i w granicach przepisow prawa (zasada praworzadnosci). A za-
tem dzialalno$¢ administracji by¢ moze wykonywana tylko w granicach przy-
znanych przez prawo kompetencji i upowaznien. Dotyczy to zaréwno sfery
zewnetrznej, jak 1 wewnetrznej dziatania administracji®. Wyrazona w powola-
nym wyzej art. 7 Konstytucji RP zasada legalnosci (obowiazek dzialania wy-
facznie na podstawie prawa)® odnosi si¢ jedynie do organéw wiladzy publicz-
nej oraz wszystkich pozostalych podmiotéw administrujacych. Innymi stowy,
tylko te podmioty, podejmujac jakiekolwiek dzialanie, zwlaszcza skierowane
do obywatela, zobowigzane sa poda¢ podstawe prawna swojej aktywnosci. Za-
sada ta nie dotyczy natomiast obywatela i innych podmiotéw administrowa-
nych, ktore to podmioty maja obowiazek przestrzegania prawa.

Prawne formy dziatania sg w rézny sposdb klasyfikowane!®. W niniejszym
opracowaniu naturalnie nie ma miejsca na szczegdétowa analize wspomnianych
klasyfikacji. Nalezy natomiast przypomnie¢ dwie z nich, ktére maja znaczenie
z uwagi na przedmiot artykutu, a mianowicie podzial na: 1) publicznoprawne
i 2) prywatnoprawne formy dzialania administracji''. Podstawe prawng pu-
blicznoprawnych form dzialania administracji stanowig normy prawa publicz-
nego, a dziatan prywatnoprawnych - przepisy prawa prywatnego, przy czym
przede wszystkim przepisy KC oraz podzial na: 1) jednostronne i 2) dwu-
stronne (badz wielostronne). Pierwsze z nich dochodza do skutku w wyniku

8 Zob. 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Warszawa 1991.

9 Nalezy podkresli¢, ze art. 7 Konstytucji RP wyraza w istocie dwie zasady, a mianowicie za-
sade legalnosci (obowiazek dzialania na podstawie prawa) oraz zasad¢ praworzadnosci (obowia-
zek przestrzegania prawa), aczkolwiek niektorzy autorzy postuguja si¢ zamiennie tymi terminami,
uzywajac terminéw ,legalno$¢” oraz ,praworzadnos¢” jako synoniméw: zob. E. Olejniczak-Sza-
towska, Zasada legalnosci, s. 118.

10]. Starosciak, Prawne formy i metody dzialania administracji, w: T. Rabska, J. Letowski (red.),
System prawa administracyjnego, t. 3, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978; J. Starosciak,
Prawne formy dziatania, s. 11 i n.; K.M. Ziemski, Formy prawne realizacji, s. 29 i n.; idem, Pod-
stawowe kryteria podziatu form prawnych dziatania administracji przyjmowane w polskiej na-
uce prawa administracyjnego. Préba usystematyzowania, w: System Prawa Administracyjnego.
Prawne formy, s. 43 i n.; M. Zimmermann, Formy dziatania administracji i postgpowanie admini-
stracyjne, w: M. Jaroszyniski (red.), Prawo administracyjne, cz. 2, Warszawa 1952, s. 91 i n.; M. Stel-
zer, Grundziige des Offentlichen Rechts, Wien 2005, s. 89 i n.; S. Detterbeck, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, s. 141 i n.; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, Band 2, Miinchen 1999,
s.9in.

11 Z. Niewiadomski, Prawne formy dziatania administracji i ich sadowa kontrola, w: Z. Nie-
wiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 216; A. Adamczyk, Publicznoprawne
formy dzialania administracji, Warszawa 2013, s. 23; zob. takze J. Filipek, Prawo administracyjne
- instytucje ogodlne, cz. 2, Krakéw 2001, s. 59 i n.
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jednostronnych oswiadczen woli badz dziatan (np. akty administracyjne), dru-
gie za$ — w wyniku co najmniej dwdch zgodnych oswiadczen woli (umowy,
ugody, porozumienia).

W niniejszym artykule przedstawiono problem wprowadzenia procesowej
i materialnoprawnej umowy publicznej (administracyjnej) do katalogu praw-
nych form dzialania administracji gospodarczej.

§ 2. Uwagi szczegdlowe

Przechodzac do uwag szczegdélowych, na wstepie nalezy zauwazy¢, ze pol-
skie prawo nie przewiduje explicite umowy publicznej (administracyjnej) jako
prawnej formy dziatania administracji, w tym administracji gospodarczej. Na-
lezy jednak zasygnalizowaé, ze w doktrynie'? oraz w orzecznictwie'> wérod
prawnych form dziatania administracji tego typu forme sie wymienia. Nie
jest to jednak instytucja prawa procesowego, jaka jest umowa administra-
cyjna w prawie niemieckim. To, co nasza doktryna czasami nazywa umowg
publiczna (administracyjna), jak sie wydaje, jest faktycznie umowsg cywilno-
prawna, tyle ze regulowang réwniez przez prawo administracyjne, o czym be-
dzie jeszcze mowa nizej, albo w doktrynie uzywa si¢ w bardzo szerokim zna-
czeniu pojecia ,,umowa publiczna” na oznaczenie np. zwigzkéw komunalnych
czy porozumien administracyjnych, co rdwniez moze budzi¢ watpliwosci.

Polskie prawo wsrod instytucji procesowych przewiduje instytucje ugody,
wprowadzong do KPA w 1980 r. (art. 13 oraz 114-122), oraz nowa instytu-

12 L. Bielecki, Prawne formy i metody dziatania, s. 348-351; M. Stahl, Ugody, porozumienia
administracyjne, umowy publicznoprawne, publiczne, administracyjne, umowy cywilne, w: Stahl
M. (red.), Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2009, s. 453 i n.; J. Bo¢, Umowa administracyjna, w: System Prawa Administracyjnego. Prawne
formy, s. 264 i n.; idem, O umowie administracyjnej, w: J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy
w administracji, Kolonia 2008, s. 29 i n.; S. Biernat, Dziatania wspdlne w administracji panstwowej,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1979, s. 95 i n; J. £etowski, Umowa jako prawna forma
dzialania administracji panstwowej, Annales UMCS, Sectio G - Ius 1978, s. 159 i n.; B. Dolnicki,
Umowa publicznoprawna - zagadnienia wybrane, w: J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycz-
nym panstwie, Bielsko-Biata 2003, s. 162 i n.; . Lemariska, Umowa administracyjna a umowa cy-
wilnoprawna, w: Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 421 i n.; Z. Cieslik, Umowa administracyjna,
passim.

13 Zob. wyr. WSA we Wroclawiu z 1.3.2016 r., IV SA/Wr 393/15, CBOSA; wyr. WSA w Kra-
kowie z27.11.2015 r., Il SA/Kr 1121/15, CBOSA; wyr. WSA w Biatymstoku z 14.10.2015r., I SA/Bk
431/15, CBOSA.
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cje mediacji, ktora moze m.in. zakonczy¢ si¢ zawarciem ugody (art. 13 oraz
rozdz. 5a), przy czym instytucja ugody w wersji materialnoprawnej - jako
w istocie rodzaj porozumienia (umowy) - znana byta polskiemu prawu admi-
nistracyjnemu wczesniej. Przewidywaly ja: art. 61 dekretu z 6.5.1953 r. - Prawo
gornicze' oraz art. 35 ustawy z 24.10.1974 r. — Prawo wodne'®.

Wspolczesnie instytucja ugody jest takze sporadycznie spotykana w prawie
materialnym, przy czym w tym przypadku stosuje si¢ do niej gtéwnie przepisy
prawa cywilnego'®.

W kontekscie tematyki niniejszego opracowania na szczegdlng uwage za-
stuguja nowe przepisy KPA' dotyczace polubownego rozstrzygania kwestii
spornych, w tym instytucja mediacji. Instytucja ta jest komponentem zasady
polubownego rozstrzygania sporéw wynikajacej z art. 13 KPA. Stosownie do
jego tresci organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter
na to pozwala, dazg do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz usta-
lania praw i obowiazkow bedacych przedmiotem postgpowania w nalezacych
do ich wlasciwosci sprawach, w szczegdlnosci przez podejmowanie czynnosci:
1) skfaniajgcych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktorych uczestniczg
strony o spornych interesach; 2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji.
Organy administracji publicznej podejmujg wszystkie uzasadnione na danym
etapie postepowania czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie mediacji lub
zawarcie ugody, a w szczegdlnosci udzielaja wyjasnien o mozliwosciach i ko-
rzysciach polubownego zalatwienia sprawy.

Instytucja mediacji zostata szczegélowo uregulowana w rozdziale 5a KPA.
W toku postgpowania moze by¢ przeprowadzona mediacja, jezeli pozwala
na to charakter sprawy. Celem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie okolicz-
nosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych jej
zalatwienia w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji
lub zawarcie ugody.

Uczestnikami mediacji moga by¢: 1) organ prowadzacy postepowanie oraz
strona lub strony tego postepowania albo 2) strony postepowania. Jezeli w wy-
niku mediacji zostang dokonane ustalenia dotyczace zalatwienia sprawy w gra-
nicach obowiazujacego prawa, organ administracji publicznej zalatwia sprawe

14Tj. Dz.U. z 1961 r. Nr 23, poz. 113.

15Tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm.

16 M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, s. 453; K. Gruszecki, Pozycja prawna sa-
morzadu terytorialnego w nowym prawie towieckim, ST 1996, Nr 7-8, s. 115-120.

17 Ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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zgodnie z tymi ustaleniami, zawartymi w protokole z przebiegu mediacji.
W nastepstwie mediacji moze by¢ m.in. wydana decyzja administracyjna albo
zawarta ugoda. Co warto podkresli¢, do ugody zawartej przed mediatorem
stosuje sie¢ odpowiednio przepisy art. 117-121 KPA o ugodzie (art. 121a KPA),
czyli ugoda zawarta w tym trybie wymaga zatwierdzenia przez organ prowa-
dzacy postepowania w drodze postanowienia i zatwierdzona ugoda wywiera
takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postgpowania administracyj-
nego. W uzasadnieniu do projektu ustawy zwrécono uwage, ze ,,ugoda zawarta
przed mediatorem nie jest tozsama z ugoda zawarta przed organem admini-
stracji publicznej i z jego udzialem (art. 114 i n. k.p.a.). Z tego wzgledu, pro-
jektowana regulacja ustala jej status prawny, nakazujac odpowiednie stosowa-
nie do niej przepiséw dotyczacych ugody zawartej przed organem (art. 121a
k.p.a.). Ma to na celu przede wszystkim zapewnienie zgodnosci z prawem
ugody zawartej przed mediatorem. Stuzy¢ temu bedzie obowigzek dokonania
oceny w tym zakresie przez organ administracji, efektem czego powinno by¢
zatwierdzenie ugody zgodnej z prawem albo odmowa jej zatwierdzenia, je-
zeli takiej cechy zawartej ugodzie nie bedzie mozna przypisac”s. Jak si¢ wy-
daje, analiza wprowadzonych do KPA przepiséw oraz uzasadnienia do pro-
jektu ustawy nadal sktaniaja do przyjecia stanowiska, zgodnie z ktérym ugoda,
réwniez konczaca mediacje, moze by¢ zawarta tylko przez strony postepowa-
nia, tj. w takim postepowaniu, w ktorym uczestnicza co najmniej dwie strony
o spornych interesach. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w uzasadnieniu
projektu ustawy wsrdd sposobow zakonczenia mediacji wymienia si¢ m.in.
ugode zawarta ,,miedzy stronami postegpowania”, a zatem, zeby moglo dojs¢ do
zawarcia ugody mig¢dzy organem a strona, musielibySmy uzna¢ organ uczest-
niczacy w mediacji jednoczesnie za stron¢ postepowania. Ponadto, jak wspo-
mniano wyzej, do ugody zawartej przed mediatorem stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy art. 117-121 KPA o ugodzie, gdzie przewidziano zatwierdzenie
ugody przez organ w drodze postanowienia. Trudno zaakceptowac rozwiaza-
nie, zgodnie z ktérym organ bedacy uczestnikiem mediacji i podmiotem za-
wierajacym ugode jednoczesnie bedzie ja zatwierdzal, chyba ze dokonanie ta-
kiej czynnosci ustawodawca powierzylby organowi wyzszego stopnia.

Jak widzimy, nadal nie wprowadzono do przepiséw KPA instytucji umowy
administracyjnej konczacej postepowanie administracyjne tudziez konczacej

18 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw — Druk sejmowy VIII kadencji Nr 1183, http://
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk xsp?nr=1183 (dostep 11.11.2017 r.), s. 41-42.
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postepowanie ugody zawieranej przez organ ze strona postepowania. Oczywi-
$cie mediacje moga zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzji o tresci wynegocjowanej
przez organ prowadzacy postepowanie i jednoczesnie uczestniczacy w media-
¢ji oraz bioracg udzial w mediacji strone postepowania.

Wprowadzone do polskiego prawa nowe rozwigzania prawne, mimo Ze
zblizaja si¢ do regulacji obowiazujacych w innych panstwa europejskich,
np. w Niemczech, i w szerszym niz dotychczas zakresie realizujg zasade polu-
bownego rozwiazywania kwestii spornych, to nadal nie dokonuja explicite re-
cepcji - zastugujacych na wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego —
instytucji zagranicznych (np. niemieckiej instytucji umowy administracyjnej).

W prawie niemieckim umowa publiczna (administracyjna) jest zasadniczo
instytucja prawa procesowego'’, czyli umowa, ktéra wywotuje skutek w pra-
wie administracyjnym, tj. wynikaja z niej uprawnienia lub obowiazki o cha-
rakterze administracyjnoprawnym?. Umowa ta powoduje nawigzanie, zmiane
lub ustanie stosunku administracyjnoprawnego. Katalog umoéow administra-
cyjnych nie jest zamkniety?!, przy czym wsréd umow nazwanych niemiecka
ustawa o postgpowaniu administracyjnym z 25.5.1976 r. wymienia ugody
administracyjne —Vergleichvertrdge (§ 55), oraz umowy wymiany — Austau-
schvertrige (§ 55). W pierwszym przypadku chodzi o usuniecie niepewno-
$ci dotyczacej stanu faktycznego lub stanu prawnego w drodze wzajemnych
ustepstw, w drugim za$ strona umowy, ktorg jest z reguly obywatel lub inny
podmiot prawa prywatnego, zobowiazuje si¢ wobec organu wladzy publicznej
do okreslonego swiadczenia wzajemnego (niem. Gegenleistung). W nauce nie-
mieckiej dokonuje si¢ podzialu uméw administracyjnych na koordynacyjne
(niem. koordinationsrechtliche Vertrige) oraz subordynacyjne (niem. subordi-
nationsrechtliche Vertrige). Pierwsze zawierane sg zasadniczo miedzy niezalez-
nymi podmiotami administrujacymi w sprawach, ktore nie moga by¢ rozstrzy-
gane w drodze aktow administracyjnych, drugie zas - miedzy podmiotami
administrujacymi i administrowanymi w konkretnych sprawach rozstrzyga-

19Zob. § 54 i 55 Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25.5.1976 (BGBL1S. 1253) in der Fassung
der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003 (BGBL I S. 102), 14. August 2009 (BGBI I S. 2827);
P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna (procesowa) w prawie polskim i niemieckim, PPP 2011,
Nr9,s. 6-15.

20 S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 272; F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltung-
sverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1105 i n.; zob. takze W. Bosse, Der subordina-
tionsrechtliche Verwaltungsverhiltnisse, Berlin 1974.

21§. Detterbeck, Allgemeines, s. 270.
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nych w drodze aktéw administracyjnych??. Ugody administracyjne, uregulo-
wane wprost w ustawie o postepowaniu administracyjnym (§ 55 i 56), sg zali-
czane do umoéw subordynacyjnych, aczkolwiek wystepuja rowniez koordyna-
cyjne ugody administracyjne?.

Co warto pokresli¢, w obu przypadkach mamy jednak do czynienia z od-
rebna prawna forma dzialania, konczaca postepowanie i zastepujaca decyzje
administracyjna. Nalezy jednak pamieta¢, ze obszar zastosowania umow admi-
nistracyjnych w prawie niemieckim jest szerszy i wykracza poza sfer¢ stosun-
kéw prawnych regulowanych w drodze aktéw administracyjnych?. W prze-
ciwienstwie do prawa niemieckiego — polskie prawo nie zna tak rozumianej
instytucji umowy administracyjnej, a co za tym idzie - ugoda administracyjna
regulowana przepisami KPA ma inny charakter.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na umowe publicznoprawna (administra-
cyjnoprawna) w prawie austriackim. W nauce austriackiej podkresla sie,
ze panstwo (niem. Bund), jego czesci skladowe (niem. Ldnder) i gminy
(niem. Gemeinden) — nie jako podmioty prawa cywilnego, lecz w oparciu
o prawo publiczne - mogg zawiera¢ umowy publicznoprawne (administracyj-
noprawne)?. Réwniez w tym przypadku dokonuje sie podzialu umoéw na ko-
ordinationsrechtliche Vertrige oraz subordinationsrechtliche Vertrdge®. Do tych
pierwszych zalicza si¢ np. umowy zawierane miedzy krajami zwigzkowymi
(niem. Ldnder). W tym przypadku chodzi generalnie o umowy zawierane
pomiedzy podmiotami réwnorzednymi. Natomiast w przypadku umoéw sub-
ordynacyjnoprawnych chodzi o relacje pomiedzy nadrzednymi podmiotami
wladzy publicznej (reprezentujacymi imperium) i podporzadkowanymi pod-
miotami prywatnymi?’. Jak podkresla T. Ohlinger: ,,Pojecie «<umowa admini-
stracyjna» oznacza nalezaca do prawa publicznego umowe miedzy organem
administracji a podmiotem prywatnoprawnym (umowe oparta na zasadzie
podporzadkowania)”?. Autor ten sygnalizuje, ze: ,,W klasycznych podreczni-
kach austriackiego prawa administracyjnego konstrukcja opartej na zasadzie
podporzadkowania umowy administracyjnej zostata odrzucona. Stanowisko

22 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2004, s. 368-369; Z. Cieslik, Umowa
administracyjna, s. 42-43.

23 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 357.

24 [bidem.

25 A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 265.

26 [bidem.

27 [bidem.

28 T. Ohlinger, Umowa, s. 169.

82



§ 2. Uwagi szczegotowe

to uzasadnione jest nastepujaco: w ramach publicznoprawnej administracji
(«administracji wladczej») zachodzi stosunek podporzadkowania miedzy or-
ganem administracji a podmiotami prywatnoprawnymi, wykluczajacy row-
nos$¢ stron, bedacy istotng cecha umowy”?. Dalej zauwaza, ze: ,Nowsze uje-
cia zagadnienia akceptujg co do zasady dopuszczalnos¢ zawarcia umowy ad-
ministracyjnej, jednakze tylko o tyle, o ile w tym wzgledzie istnieje wyrazne
upowaznienie ustawowe”*®. W najnowszej literaturze austriackiej przez poje-
cie ,, Verwaltungsrechtlicher Vertrag” rozumie si¢ na ogél umowe w tym dru-
gim znaczeniu®'.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na jedng wazna kwestie, a mianowicie
w doktrynie austriackiej podkresla sig, ze o zakwalifikowaniu umowy jako pu-
blicznoprawnej decyduje wybor okreslonych srodkéw prawnych, a nie kwestia
podmiotéw takich uméw?2. Jak podkresla Theo Ohlinger: .,z umowa admini-
stracyjnoprawng mamy do czynienia nie wtedy, gdy jedna ze stron zawartego
porozumienia jest organ administracji, lecz dopiero wowczas, gdy organy ad-
ministracyjne rozstrzygaja spory wynikle z takiej umowy, co najwyzej z pra-
wem kontroli tych rozstrzygnie¢ przez sady prawa publicznego (Trybunat Ad-
ministracyjny i Trybunal Konstytucyjny). W odrdznieniu od tego spory doty-
czace umow cywilnoprawnych naleza do kompetencji sadow powszechnych,
nawet wowczas gdy partnerami umowy sa wylacznie organy administracji -
w tym przypadku wystepujace jako przedstawiciele osob prawnych prawa pu-
blicznego™.

Autor niniejszego opracowania proponuje wprowadzenie do systemu
prawnych form dzialania administracji, w tym administracji gospodarczej,
procesowej umowy publicznej (administracyjnej). Regulacje w tym zakresie
mogtyby zostaé wlaczone do KPA wedtug wzoru niemieckiego, a takze do prze-
pisOw ustaw materialnego prawa gospodarczego. Jak si¢ wydaje, zasadne jest
wprowadzenie explicite instytucji umowy administracyjnej (w tym przypadku
przewidziane przez KPA mediacje moglyby zakonczy¢ si¢ zawarciem umowy
administracyjnej, a nie jak obecnie wydaniem decyzji administracyjnej, czyli
jednostronnego rozstrzygniecia), tudziez zmodyfikowanie dotychczasowych
przepisow KPA o ugodzie administracyjnej w kierunku umozliwiajacym za-

29 Ibidem, s. 171.

30 Ibidem.

31 A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 265; T. Ohlinger, Umowa,
s. 169.

32 T. Ohlinger, Umowa, s. 170.

33 Ibidem.
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warcie ugody przez organ ze strong postgpowania (jak pamietamy, wprowa-
dzona do KPA instytucja mediacji moze zakonczy¢ si¢ zawarciem ugody przez
strony postgpowania, a nie przez organ ze strona). Roéwniez w tym przypadku
wzoréw mogloby dostarczy¢ ustawodawstwo niemieckie i wspomniana wy-
zej Vergleichvertrag. Jak wspomniano wyzej, nie mozna jednak zaprzeczy¢, ze
wprowadzone do KPA przepisy o mediacjach zblizaja polskie regulacje prawne
do rozwigzan niemieckich.

Rézne formy reglamentacji w sferze dzialalnosci gospodarczej (koncesje,
zezwolenia, licencje itd.) moglyby by¢ zastegpowane pisemnym porozumie-
niem, zawieranym pomiedzy organem reglamentacyjnym a przedsiebiorca za-
mierzajacym rozpoczaé dzialalno$¢ w sferze reglamentowanej (umowa pu-
bliczna), zastepujacym indywidualne rozstrzygniecie organu. W tym przy-
padku wzajemne uprawnienia i obowiazki powinny by¢ okreslane w drodze
zgodnych oswiadczen woli.

Tre$¢ zawieranej w formie pisemnej (ewentualnie w postaci elektronicz-
nej) umowy publicznoprawnej (administracyjnej) powinna obejmowac co naj-
mniej nastepujace elementy:

1) date zawarcia,

2) oznaczenie stron,

3) podstawy prawne,

4) wzajemne uprawnienia i obowiazki stron,

5) okres obowigzywania umowy, chyba ze umowa zostala zawarta bez
okreslenia terminu,

6) inne dodatkowe elementy, typu warunek, zlecenie,

7) warunki i sposob rozwigzania umowy,

8) warunkiizakres odpowiedzialnosci stron z tytutu niewykonania lub nie-
nalezytego wykonania umowy,

9) tryb i warunki rozwigzywania sporow zwiazanych z realizacjg umowy,

10) podpisy stron zawierajacych umowe.

Zawarcie umowy bedzie powodowalo nawiazanie stosunku administracyj-
noprawnego, dlatego rozstrzyganie ewentualnych sporéw powstatych na tle
umowy powinno by¢ powierzone sadom administracyjnym. Jak sie wydaje,
mozna by bylo rozwazy¢ dopuszczalnos$¢ rozstrzygania przez sad merytorycz-
nie o prawach i obowiazkach stron umowy.

Tak rozumiang umowe publiczng (administracyjng) nalezatoby zaliczy¢ do
dzialan (czynnosci) publicznoprawnych dwustronnych lub wielostronnych.
Mimo takiej kwalifikacji warto rozwazy¢ stosowanie w zakresie nieuregulo-
wanym przepisami publicznoprawnymi do tej czynnosci przepisow prawa cy-
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wilnego. Przyjecie takiego rozwigzania moze jednak budzi¢ watpliwosci, gdyz
tworzy instytucje hybrydowa o de facto publicznoprawnym i prywatnopraw-
nym charakterze.

Oprodcz procesowej umowy publicznej (administracyjnej), ktora nie jest
przewidziana przez polskie prawo (wyjatek dotyczy ugody administracyj-
nej, ale uregulowanej w szczegdlnej postaci procesowej) nalezy zastanowic
sie takze nad potrzeba wyraznego uregulowania kwestii uméw publicznych
(administracyjnych) materialnoprawnych, czyli umow, ktdre nie beda zaste-
powaly jednostronnych rozstrzygnie¢ administracji. Jak wspomniano wyzej,
materialne prawo administracyjne przewiduje niekiedy mozliwos¢ zawarcia
ugody materialnoprawnej, ktora stanowi pewna namiastke materialnopraw-
nej umowy publicznej (administracyjnej). Istnienie obecnie umoéw administra-
cyjnych materialnoprawnych (poza wspomnianag ugoda materialnoprawna)
w polskim porzadku prawnym - zdaniem autora niniejszego opracowania —
moze budzi¢ watpliwosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojeciem umowy ad-
ministracyjnej materialnoprawnej postuguje si¢ orzecznictwo administracyjne
i sadowe3t. Trzeba tez pamietaé, Ze umowa publiczna (administracyjna) jest
wymieniana w doktrynie wéréd prawnych form dzialania administracji. Co
wiecej, wymieniane sg obok siebie umowy publicznoprawne, publiczne, admi-
nistracyjne i umowy cywilnoprawne?. Zauwazy¢ mozna niekiedy bardzo sze-
rokie rozumienie umowy publicznoprawnej, obejmujace zwiazki komunalne,
porozumienia komunalne, porozumienia o wykonywanie zadan z zakresu ad-
ministracji rzadowe;j. Tak szerokie rozumienie umowy publicznej moze wy-
dawac sie watpliwe, zwlaszcza ze w przypadku zwiagzku komunalnego mamy
do czynienia z utworzeniem odrebnego podmiotu prawa, a nie jedynie z forma
wspoldziatania miedzy samodzielnymi i niezaleznymi podmiotami. Pokazuje
to jednak brak jednolitej koncepcji uméw publicznych (administracyjnych)
w doktrynie, a takze brak ustawowej regulacji wielu zagadnien normujacych
zawarcie i realizacje tych umodw. Dlatego tez istnieje potrzeba wyraznego ure-
gulowania tej kwestii przez ustawodawcg.

Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca przewiduje zawieranie umow przez
administracje. Dotyczy to zwlaszcza sfery gospodarki komunalnej. Stosownie
do tresci art. 3 ust. 1 GospKomU jednostki samorzadu terytorialnego w dro-
dze umowy moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki ko-

34 Zob. wyr. WSA we Wroctawiu z 1.3.2016 r., IV SA/Wr 393/15, CBOSA.
35 M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, s. 453 i n.
36 Ibidem, s. 455.
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munalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyj-
nym nieposiadajacym osobowosci prawnej. Gospodarka komunalna obejmuje
w szczeg6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktdrych celem
jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 1 ust. 2 GospKomU). Po-
dobne przepisy znajdujq sie w ustawach samorzadowych. Na przyklad w art. 9
ust. 1 SamGminU przewidziano, ze gmina w celu wykonywania zadan moze
zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzado-
wymi. ROwniez ustawy prawa materialnego przewidujg zawieranie uméw. Do
takich ustaw nalezy zaliczy¢ ustawe z 13.9.1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach?”. Ustawa ta w art. 6 naklada na wlascicieli nieruchomosci,
ktérzy pozbywaja si¢ z terenu nieruchomosci nieczystosci cieklych, oraz wia-
Scicieli nieruchomosci, ktérzy nie sg obowiagzani do ponoszenia optat za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi na rzecz gminy, wykonujac obowia-
zek okreslony w art. 5 ust. 1 pkt 3b CzystGmU - obowiazek udokumentowa-
nia w formie umowy korzystania z ustug wykonywanych przez: 1) gminna
jednostke organizacyjna lub przedsigbiorce posiadajacego zezwolenie na pro-
wadzenie dziatalnosci w zakresie oprdzniania zbiornikéw bezodplywowych
i transportu nieczystosci ciektych lub 2) gminng jednostke organizacyjna lub
przedsigbiorce odbierajacego odpady komunalne od wtascicieli nieruchomo-
$ci, wpisanego do rejestru dzialalnosci regulowanej — przez okazanie takich
umow i dowoddw uiszczania oplat za te ustugi.

Rada gminy moze ingerowa¢ w tre$¢ takich umow m.in. przez okreslenie
gornych stawek optat ponoszonych przez wiascicieli nieruchomosci za wspo-
mniane ustugi.

W tym miejscu warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na przepisy ustawy
z 9.1.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®, ktéra okresla za-
sady i tryb zawierania umowy koncesyjnej na roboty budowlane lub ustugi.
Koncesjonariusz na podstawie umowy koncesji zawieranej z koncesjodawca
zobowiazuje si¢ do wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem, ktére
stanowi w przypadku: 1) koncesji na roboty budowlane — wylacznie prawo
do eksploatacji obiektu budowlanego, w tym pobierania pozytkéw, albo ta-
kie prawo wraz z platnoscia koncesjodawcy; 2) koncesji na ustugi — wylacznie
prawo do wykonywania ustug, w tym pobierania pozytkow, albo takie prawo
wraz z platnoscia koncesjodawcy. Platnos¢ koncesjodawcy na rzecz koncesjo-

37T,j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1289 ze zm.
38T.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1920.
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nariusza nie moze prowadzi¢ do odzyskania catosci zwiazanych z wykonywa-
niem koncesji nakltadéw poniesionych przez koncesjonariusza. Koncesjona-
riusz ponosi w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wykonywania konce-
sji. Do umow koncesji w zakresie nieuregulowanym w ww. ustawie stosuje si¢
przepisy Kodeksu cywilnego.

Z uwagi na nakladajaca si¢ regulacje administracyjnoprawna na ogdlne
cywilnoprawne zasady zawierania umdw tego typu umowy nazywa sie nie-
kiedy umowami publicznymi badZz administracyjnym®. Tego typu umowy
ma charakteryzowa¢ wysoki stopien uregulowania przepisami administra-
cyjnymi, przewaga elementéw publicznoprawnych, przedmiot umowy, inte-
gralne zwiazanie z zadaniami administracji, szczegdlna pozycja jednej ze stron
umowy®. W istocie sa to jednak umowy cywilnoprawne. Sam fakt ingeren-
¢ji ustawodawcy przepisami publicznymi w cywilnoprawng sfere zawierania
umoéw, wprowadzenie nakazu zawarcia umowy, umozliwienie jednostronnego
odstapienia od umowy przez administracje czy tez ograniczenie jej odpowie-
dzialnosci nie powoduja przeksztalcenia umowy w umowe publiczng czy ad-
ministracyjna. Uzywanie w tym przypadku terminu ,,umowa publiczna” czy
»umowa administracyjna” moze by¢ mylace i prowadzi¢ do btednego wniosku,
ze obecnie w Polsce mamy do czynienia z umowami publicznymi (administra-
cyjnymi) wlasciwymi dla porzadkow prawnych tych panstw, w ktorych taka
forme wprost przewidziano w prawie, np. Niemiec. Jak si¢ wydaje, to podejscie
jest rOwniez reprezentowane przez cz¢$¢ doktryny, ktora tego typu czynnosci
zalicza do dzialan prywatnoprawnych dwustronnych lub wielostronnych®.

Biorac powyzsze pod uwage, autor niniejszego opracowania postuluje po-
jecie przez ustawodawce inicjatywy wprowadzenia do systemu prawnych form
dzialania administracji, w tym administracji gospodarczej, umowy publicz-
nej (administracyjnej) materialnoprawnej przez wprowadzenie explicite do
systemu prawnego okreslenia ,umowa publiczna” (administracyjna) m.in.
do ustaw samorzadowych, SwobDzialGospU, GospKomU, ustawy o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi oraz do innych ustaw wraz z okresleniem naj-
wazniejszych kwestii dotyczacych formy umowy, trybu zawarcia, podstawo-
wych praw i obowiazkdéw stron, okresu obowiazywania umowy, warunkow
i sposobdw rozwigzania umowy, warunkow i zakresu odpowiedzialnosci stron

39 J. Lematiska, Umowa administracyjna, s. 422 i n.; wyr. WSA we Wroctawiu z 1.3.2016 r.,
IV SA/Wr 393/15, CBOSA; wyr. WSA w Krakowie z 27.11.2015 r., II SA/Kr 1121/15, CBOSA.

40 J. Lematiska, Umowa administracyjna, s. 422; J. Bo¢, Umowa administracyjna, s. 269 i n.

41 K. M. Ziemski, Ogolna charakterystyka dziatan, s. 68-69.
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z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy oraz trybu i wa-
runkow rozwiazywania sporow zwiazanych z realizacja umowy - z jednocze-
snym odwolaniem si¢ w pozostatym zakresie do ogélnych regulacji prawa cy-
wilnego. Rozstrzyganie sporéw powstalych na tle tego typu umoéw mogloby
by¢ powierzone sagdom administracyjnym badz sadom powszechnym, z uwagi
chociazby na mozliwe szerokie stosowanie do tego typu umoéw przepisow
prawa cywilnego.

§ 3. Wnioski koncowe

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule byl problem wprowadzenia
procesowej i materialnoprawnej umowy publicznej (administracyjnej) do ka-
talogu prawnych form dzialania administracji gospodarczej. Poza dzialaniami
cywilnoprawnymi katalog prawnych form wspotdziatania réznych podmiotow
administrujacych nie byt nadmiernie rozbudowany. Oprdocz majacej znikome
znaczenie ugody procesowej oraz jeszcze rzadszej ugody materialnoprawnej,
a takze porozumienia administracyjnego, kwestia wyodrebnienia w polskim
porzadku prawnym umowy publicznej (administracyjnej) moze budzi¢ wat-
pliwosci.

Nowelizacja KPA polegajaca na wprowadzeniu instytucji mediacji, mimo
ze poszerza mozliwosci polubownego rozstrzygania kwestii spornych i tym sa-
mym zbliza krajowe regulacje prawne do rozwiazan spotykanych w panstwach
europejskich (np. w Niemczech), to nadal nie przewiduje zalatwienia sprawy
w drodze umowy publicznej (administracyjnej), zastepujacej akt administra-
cyjny i zawieranej przez organ ze strong postepowania. O ile wspomniane
instytucje, tj. mediacje, ugoda i porozumienie administracyjne, sg explicite
wymienione przez ustawodawce, o tyle o umowie publicznej (administracyj-
nej) wypowiadajq si¢ zasadniczo tylko przedstawiciele doktryny, podkresla-
jac, ze z takimi umowami mamy do czynienia wowczas, gdy prawo admini-
stracyjne istotnie ingeruje w cywilnoprawna sfere zawierania umow. Mozna
mie¢ jednak watpliwosci, czy tylko sam fakt nakladajacej sie regulacji admini-
stracyjnoprawnej na regulacje¢ cywilnoprawna uzasadnia uznanie takich uméw
za publiczne (administracyjne). Bez ingerencji ustawodawcy, zdaniem autora
niniejszego artykutu, nie wydaje si¢ to by¢ uzasadnione. Jako wniosek de lege fe-
renda nalezy uznal potrzebe wprowadzenia do ustawodawstwa umowy pu-
blicznej (administracyjnej) procesowej i materialnoprawnej. W pierwszym
przypadku wedlug wzoréw niemieckich bylaby to umowa zastepujaca konce-
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sje, zezwolenie lub inng forme reglamentacji administracyjnej dzialalnosci go-
spodarczej i powodujaca nawigzanie, zmiane lub ustanie stosunku administra-
cyjnoprawnego. Warunki i tryb zawarcia takiej umowy powinny zostac ure-
gulowane w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, natomiast
rozstrzyganie sporéw powstatych na tle takiej umowy nalezaloby powierzy¢
do merytorycznego rozstrzygania sadom administracyjnym. Jak si¢ wydaje -
mozna takze rozwazy¢ zmodyfikowanie instytucji ugody procesowej w kie-
runku umozliwienia zawarcia jej rdwniez przez organ prowadzacy postepo-
wanie ze strong tego postepowania, a nie — jak to ma miejsce obecnie - tylko
miedzy stronami postepowania.

Autor postuluje takze wprowadzenie do ustrojowego i materialnego prawa
instytucji umowy publicznej (administracyjnej) materialnoprawnej, do ktorej
w zakresie nieuregulowanym w tych przepisach nalezatoby stosowac przepisy
KC. Oproécz uzycia przez ustawodawce terminu ,,umowa publiczna” (,,umowa
administracyjna”) nalezy postulowac¢ uregulowanie podstawowych kwestii do-
tyczacych trybu zawarcia takiej umowy, okresu obowigzywania umowy, wa-
runkéw i sposobow jej rozwigzania, warunkow i zakresu odpowiedzialnosci
stron z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy oraz trybu
i warunkow rozwiagzywania sporow zwigzanych z realizacja umowy.

Na koniec nalezy zauwazy¢, ze mozliwos¢ korzystania w szerszym jak do-
tychczas zakresie z form umozliwiajacych elastyczne ksztaltowanie wzajem-
nych praw i obowiazkéw podmiotéw prawa moze przyczynic si¢ do spraw-
niejszej realizacji zakladanych przez ustawodawce celéw. Przetamanie mono-
polu wladztwa publicznego moze by¢ korzystne dla relacji panstwo-jednostka
i jednostka—panstwo.

§ 4. Podsumowanie

W niniejszym artykule przedstawiono problem wprowadzenia procesowej
i materialnoprawnej umowy publicznej (administracyjnej) do katalogu praw-
nych form dziatania administracji gospodarcze;j.

O ile mediacja, ugody i porozumienia administracyjne sg explicite wymie-
nione przez ustawodawce, o tyle pojecie umowy publicznej (administracyj-
nej) jest zasadniczo spotykane tylko w doktrynie i orzecznictwie. W tym przy-
padku chodzi o takie sytuacje, gdy prawo publiczne istotnie ingeruje w cywil-
noprawng sfere zawierania umow.
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