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Przysztosc form konsensualnych
w postepowaniu administracyjnym

Wprowadzenie

Stale zwiekszanie sie i zréznicowanie obowiazkéw wspolczesnej admi-
nistracji, koniecznos¢ sprostania nieznanym dotad zadaniom wymusza
poszukiwanie alternatywnych form i procedur w stosunku do decyzji
i towarzyszacego jej tradycyjnie pojmowanego postepowania jurysdyk-
cyjnego. Wspdtczesne prawo administracyjne rozwija sie w kierunku
multiplikacji form i procedur przystosowanych do zatatwiania spraw
okreslonego rodzaju. Popularnos¢ zyskuja miedzy innymi formy konsen-
sualne, zakladajace — najogolniej rzecz ujmujac — zawarcie okreslonego
porozumienia w miejsce wladczego i jednostronnego aktu stosowania
prawa. Do takich konstrukcji naleza: ugoda oraz umowa administracyj-
na. Intensywny rozwoj tej ostatniej daje sie zaobserwowac w systemach
europejskich. Mozna zauwazy¢, ze na kontynencie wyksztalcity sie dwa
modele umowy administracyjnej: francuski, szeroko ujmujacy te insty-
tucje, w ramach ktérej strony umowy dobrowolnie poddaja sie rygorom
prawa administracyjnego, oraz niemiecki, zakladajacy zastapienie przez
umowe aktu administracyjnego. W podjetej w rodzimej nauce dysku-
sji na temat umowy administracyjnej w zasadzie nie ma sporu co do
koniecznosci wlaczenia tej konstrukcji do systemu administracyjnego
prawa procesowego'. Mozna zatem sadzi¢, ze jest to tylko kwestia czasu,
kiedy przepisy poswiecone umowie administracyjnej stana sie czescia

! 1. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej — miedzy stabilizacjq a po-
trzebg przetomu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 4, s. 42 i n,;
A. Krawczyk, Umowa administracyjna, w: Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym.
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Kodeksu postepowania administracyjnego, zwlaszcza ze takie préby
byly juz podjete. Analiza poréwnawcza dowodzi, Ze instytucja ta daje
sie uyymowac w jezyku tekstu prawnego w rozmaity sposob, realizujac
zarazem rézne zapatrywania na jej istote i znaczenie dla prawa o po-
stepowaniu administracyjnym.

Celem artykutu jest zaprezentowanie umowy administracyjnej jako
konstrukcji postepowania administracyjnego funkcjonujacej w wybra-
nych porzadkach europejskich, a takze zwrécenie uwagi na potrzebe
uregulowania tej instytucji w rodzimym systemie.

1. Umowa administracyjna typu francuskiego

Umowa typu francuskiego stala sie popularna przede wszystkim w spra-
wach gospodarczych, ktérych przedmiotem jest Swiadczenie ustug pu-
blicznych kwalifikowanych do kategorii zamdwien publicznych. Umowa
administracyjna w ujeciu francuskim oraz przyjete we Francji poglady
na te instytucje upowszechnity sie tez w innych systemach, np. Rumunii,
Portugalii czy Hiszpanii. Odnotowac nalezy, ze okolicznos¢ ta w ostat-
nim czasie spowodowata we Francji i niektérych panstwach potudnia
Europy utrate jej znaczenia, czy wrecz — jak podnosza niektérzy — wy-
rugowanie. Do przyczyn tego stanu rzeczy zalicza si¢ uwarunkowania
prawa unijnego w zakresie zamoéwien publicznych, cho¢ - jak sie takze
wskazuje — kontrakty w tych sprawach nosza autonomiczny charakter,
jedynie zblizony do umowy administracyjnej, nie wyczerpujac jednak
jej znamion w pelni’. Obok umoéw tego rodzaju francuska administra-
cja zawiera z jednostkami réwniez umowy cywilnoprawne, poddane
orzecznictwu sadéw powszechnych.

Umowa typu francuskiego dochodzi do skutku przez ztozenie
oswiadczen woli obydwu stron, moca ktérych poddaja one jednocze-
$nie dany kontrakt rygorom prawa administracyjnego. W orzecznictwie
i nauce prawa wyodrebniono cechy konstrukcyjne umowy administra-
cyjnej typu francuskiego oraz dostrzezono zréznicowanie w obrebie tej
formy. Wskazuje sie na kilka kategorii przestanek uznania kontraktu za

Raport zespolu eksperckiego, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2016, s. 146 in., ht‘tp://www.
nsa.gov.pl/raport-ekspercki-kpa.php (dostep: 18 11 2019).

2 L.T. Pascariu, Current Guidelines in the Field of Administrative Contracts, ,The Annals
of The ‘Stefan cel Mare’ University of Suceava. Fascicle of The Faculty of Economics and
Public Administration” 2010, vol. 10, no. 2(12), s. 278-283.
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administracyjny, ktére mozna podzieli¢ na: formalne, oparte na kryte-
rium ustawowym i organicznym, oraz materialne, zwigzane z istnieniem
klauzul nadmiernosci albo wykonywaniem stuzby publicznej. Pierw-
szemu z nich — ustawowemu - przypisuje sie charakter podstawowy,
a zarazem najmniej skomplikowany. Wedle niego za administracyjna
nalezy uzna¢ taka umowe, ktéra w ten sposéb oznaczona jest przez
prawo, bez pozostawiania miejsca na poszukiwanie innego rezultatu
wykladni. Kryterium ustawowe wykorzystywane jest takze przez usta-
wodawce rumunskiego, czego przyklad stanowi ustawa o zamdwieniach
publicznych, robotach publicznych i dzierzawie oraz ustawa o dzier-
zawie majatku publicznego®. Przy czym, jak zauwazono w doktrynie,
administracyjny charakter kontraktu nie musi by¢ wskazany w przepisie
ustawy wprost, lecz moze zostac z niej ,wydobyty” w drodze jego wy-
ktadni w toku sporu sadowego®.

Kryterium organiczne odwoluje sie do jednej ze stron umowy: or-
ganu administracji publicznej. Wydaje sie, Ze moze chodzi¢ tu zaréw-
no o organ w znaczeniu strukturalnym, jak i funkcjonalnym, a wiec
o podmiot prawa prywatnego, ktéremu powierzono wykonywanie
zadan publicznych. Ostatnie kryterium odnosi sie do zamieszczenia
w umowie specjalnych klauzul, uprzywilejowujacych bedacy strona
umowy organ administracji. Bywaja one réznie okreslane: jako ,klauzule
nadmiernosci’, ,klauzule odwotalnosci” czy ,klauzule wykonywania
stuzby publicznej”. Pozostatych, wyréznianych w nauce prawa, cech
charakterystycznych umowy administracyjnej typu francuskiego nie
sposob — jak sadze — zakwalifikowa¢ do elementéw konstrukcyjnych
tej instytucji. Stanowia one raczej ich konsekwencje, nie zas warunek
uznania kontraktu za administracyjny. Zaliczy¢ do nich mozna wyréz-
nione przez R. Le Mestre’a elementy treSciowe umowy administracyjnej
oraz specyficzne metody wykfadni. Autor ten zwrdcil uwage na: zde-
terminowana koniecznoscia ochrony interesu ogoélnego realizowanego
przez organ administracji nieréwnos¢ stron umowy administracyjnej
(przewage uprawnien przystugujacych organowi), ktérej szczegdlnym

% Ordonanta de urgenta nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie pu-
blicd, a contractelor de concesiune de lucrdri publice si a contractelor de concesiune de
servicii, nr. 34 din 19 aprilie 2006, Monitorul Oficial nr. 418 din 15 mai 2006, Ordonanta
de urgentd nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune de bunuri proprietate
publicd, nr. 54 din 28 iunie 2006, Monitorul Oficial nr. 569 din 30 iunie 2006, http://
legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/73070 (dostep: 18 11 2019).

* L.T. Pascariu, Current Guidelines..., s. 409, i podana tam literatura.

5 P. Folliard, Droit administratif, Paris 2008, s. 241-242.
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przejawem jest dopuszczalnos¢ jednostronnego rozwiazania umowy
przez organ administracji za odszkodowaniem dla drugiej strony, usta-
wowe ograniczenia organu w korzystaniu ze swobody kontraktowania,
realizacje interesu publicznego przez organ administracji i towarzyszace
temu okreslone cele szczegdlne, mozliwos¢ zabezpieczenia nalezytego
wykonywania obowiazkéw kontraktowych przez jednostke karami,
obowiazek osobistego wykonywania umowy (cesja dopuszczalna jest
wyjatkowo, za zgoda organu), respektowanie réwnowagi ekonomicznej
wzajemnych swiadczen®.

Umowa administracyjna moze przybiera¢ rézne formy i poziomy
sformalizowania, od bardzo prostych po kompleksowe, jak w przypadku
zamowien publicznych. W ocenie R. Le Mestre’a postanowienia umowy
administracyjnej podlegaja w interesie publicznym wykladni rozsze-
rzajacej’. Autor ten zauwazyl, ze problem niemozliwosci $wiadczenia
moze by¢ w odniesieniu do umowy administracyjnej rozwiazany za
pomoca jednej z dwdch teorii. Pierwsza odnosi sie do istoty dzialan
wladzy publicznej (dost. czynu ksiecia, fait du prince) i zaklada, ze moze
ona jednostronnie pogorszy¢ warunki umowy i z tego powodu by¢
zobowiazana do zaplaty odszkodowania. Z kolei teoria nieprzewidy-
walnosci uwzglednia przypadek niedajacej sie przewidzie¢ zmiany
pierwotnej rownowagi kontraktu ze wzgledu na wyjatkowe zdarzenia
ekonomiczne. Kazda z wymienionych teorii uzasadnia jednostronne
rozwiazanie umowy ewentualnie zmiany jej warunkéw ze wzgledu na
wazny interes publiczny?®.

2. Niemiecka koncepcja umowy administracyjnej

W systemie prawa niemieckiego wyksztalcity sie dwa typy umowy
administracyjnej: koordynacyjna (miedzy réwnorzednymi partnera-
mi) i subordynacyjna (miedzy organem a strona), ta ostatnia ponadto
w odmianach umowy wymiany lub ugody’. Umowa administracyjna

° R. Le Mestre, Termes du droit administratif, Paris 2006, s. 58—62, cyt. za: L.T. Pascariu,
The Distinction of the Administrative Contract from Other Types of Contracts, ,The Annals of
The ‘Stefan cel Mare’ University of Suceava. Fascicle of The Faculty of Economics and
Public Administration” 2010, vol. 10, Special Number, s. 408—-409.

”R. Le Mestre, op. cit., s. 58-62, cyt. za: L.T. Pascariu, The Distinction of the Admini-
strative Contract..., s. 408—409.

8 Ibidem.

? A. Krawczyk, op. cit., s. 146 i n.
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zawierana jest po przeprowadzeniu czynnosci postepowania admini-
stracyjnego. W umowie wymiany jednostka i organ administracji moga
zobowiazac sie do wzajemnych swiadczen w celu wypelniania zadan
publicznych. Swiadczenie wzajemne jednostki musi odpowiadaé oko-
licznosciom sprawy i pozostawa¢ w zwiazku rzeczowym ze swiadcze-
niami organu. Ma to zabezpiecza¢ przed wyzbywaniem sie wiadztwa
przez organy administracji oraz chronic¢ jednostke bedaca stabsza strona
umowy przed zadaniem od niej nadmiernych i nieuzasadnionych swiad-
czen. Ustawa niemiecka zawiera rozbudowana regulacje dotyczaca
wadliwosci umowy. W zaleznosci od momentu ich powstania rodza sku-
tek niewaznosci (podstawy analogiczne jak cywilnie rozumiane wady
oswiadczenia woli oraz uchybienia co do formy czy naruszenie usta-
wowego zakazu zawierania umowy w okreslonym zakresie spraw) albo
daja podstawe wypowiedzenia umowy badz sanacji umowy poprzez do-
stosowanie jej warunkéw do wymagan ustawowych. Roszczenia z tytutu
tych uméw poddane sa kognicji sadéw administracyjnych'®. W wielu
innych systemach europejskich zdecydowano sie uregulowa¢ umowe
administracyjna. Z kolei w tych porzadkach, w ktérych dotad formy tej
nie wprowadzono, przedstawiciele nauki dos$¢ zgodnie to postuluja''.

3. Przyklady poswieconych umowie administracyjnej
uregulowan obowiazujacych w wybranych
panstwach europejskich

3.1. Metoda regulacji umowy administracyjnej

W ustawach procesowych panstw europejskich dominuje ogoélny, wrecz
ramowy charakter regulacji poswieconej umowie administracyjnej, co
uzasadnia poslugiwanie sie odestaniami. Ten sposéb konstruowania
aktow prawnych bywa poddawany krytyce, cho¢ niewatpliwie jego
wlasciwe zastosowanie sprzyja¢ moze spdjnosci systemu'?. W poszcze-
golnych porzadkach europejskich funkcjonuja regulacje zawierajace
zréznicowane rozwigzania, wzorowane czesto na koncepcjach przy-
jetych w systemie francuskim i niemieckim. Pewnym paradoksem jest

10 Tbidem, s. 146-147.

" I. Kopri¢, P. Kovac, V. Dulabi¢, J. Dzini¢, Comparative Study. Legal Remedies in Admi-
nistrative Procedures in Western Balkans, Branelovica, Montenegro 2016, s. 13.

12 Ibidem, s. 46.
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jednak to, ze rozwiazania charakterystyczne dla umowy typu francu-
skiego moga przetrwac poza Francja, w ktérej — jak juz zasygnalizowa-
no — odchodzi sie od zastosowania tej instytucji. Zjawisko to stanowi
rezultat implementacji dyrektyw poswieconych zaméwieniom publicz-
nym®. Transponujace je przepisy zawezily bowiem zakres zastosowania
umowy administracyjnej jedynie do kontraktéw publicznych, regulujac
zarazem szczegolowe kwestie z tym zwiazane. Zblizony rezultat wywo-
taly podobne zmiany legislacyjne takze w niektérych innych panstwach,
w ktorych regulacjach ustaw procesowych od lat znajdowaly sie przepisy
o umowie administracyjnej. Przyklad stanowi art. 1 ust. 1 portugalskiego
Kodeksu uméw publicznych nr 18/2008 z dnia 28 stycznia 2008 r. (Cddigo
dos contratos piiblicos)™*. W doktrynie zauwazono, ze w Portugalii doszto
w ten spos6b do wyrugowania umowy administracyjnej z systemu pra-
wa procesowego'. Analogiczny skutek w Hiszpanii wywolalo wejscie
w zycie ustawy nr 30/2007 z dnia 30 pazdziernika 2007 r. o kontraktach
sektora publicznego (Ley de Contratos del Sector Piiblico'®). Warto dodad,
ze w systemach common law umowe administracyjna utozsamia sie
z kontraktem zawieranym w celu udzielenia zamoéwienia publicznego'’.

Unormowania obce poswiecone umowie administracyjnej koncen-
truja sie wokot kilku istotnych dla tej instytucji zagadnien, do ktérych
zaliczy¢ nalezy: definicje, strony umowy, warunki dopuszczalnosci jej

13 Por. ustalenia Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zawarte w wyroku
215V 2003 1., sygn. C-214/00, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Krélestwu Hiszpanii,
www.eur-lex.europa.eu (dostep: 18 I1 2019).

4 Portugalski Kodeks uméw publicznych z dnia 28 12008 r., http://www.base.gov.pt/
mediaRep/inci/files/base_docs/CCPTextoconsolidadojan2016.pdf (dostep: 18 112019);
R.E. de Oliveira, O acto administrativo contratual, ,Justica Administrativa” 2007, N° 63, s. 2;
J. Pacheco de Amorim, Ambito de aplicacdo do Codigo Procedimento Administrativo, ,Juris-
digdo Administrativa e Fiscal” Octubro 2016: O Novo Codigo do Procedimento Administrativo,
Conferencias do CeJ 2014-2015, http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Admini-
strativo_ﬁscal/eb_novo_CPCA.pdf, s. 43, 55 (dostep: 18 11 1019); S. Correia, Da Confe-
rencia Procidemental, ,Jurisdi¢do Administrativa e Fiscal” Octubro 2016; O Novo Codigo
do Procedimento Administrativo, Conferencias do CeJ 2014-2015, http://www.cej.mj.pt/
cej/recursos/ebooks/civil/Direito_Bancario.pdf, s. 118 (dostep: 18 I 2019); J.C. Vieira
de Andrade, Ligcdes de Direito Administrativo, Coimbra 2015, s. 257 i n.

1> R.E. de Oliveira, op. cit., s. 2; J. Pacheco de Amorim, op. cit., s. 43, 55; S. Correia,
op. cit., s. 118; J.C. Vieira de Andrade, op. cit., s. 257 i n.

16 Diario oficial Boletin Oficial del Estado niim. 261 de 31 de Octubre de 2007.

7 R.E. Speidel, Judicial and Administrative Review of Government Contract Awards, ,Law
and Contemporary Problems” 1972, vol. 37, no. 1, s. 63-94; D. Frenzen, The Administra-
tive Contract in the United States, ,George Washington Law Review” 1968, vol. 37, no. 2,
s.2701n.
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zawarcia, tryb temu towarzyszacy, forme, przedmiot umowy, jej tres¢,
skutki zawarcia, ochrone oséb trzecich, wykonalnos¢ umowy, przestanki
itryb jej rozwiazania, wady umowy oraz warunki i tryb jej zaskarzalnosci.

3.2. Pojecie umowy administracyjnej

Wprowadzenie definicji umowy administracyjnej nie jest zasada; przyj-
muje sie tez rézny poziom szczegdétowosci. Lakonicznie ujety art. 159
czeskiego Kodeksu postepowania administracyjnego'® precyzuje, ze
umowe administracyjna stanowi dwustronny badz wielostronny akt,
ktéry tworzy, znosi lub zmienia prawa albo obowiazki w sferze prawa
publicznego. W art. 95 estonskiej ustawy o postepowaniu administra-
cyjnym' wskazano, ze umowa administracyjna to taka, ktéra reguluje
stosunki z zakresu prawa administracyjnego. Moze by¢ zawarta w celu
uregulowania spraw jednostkowych albo nieokreslonej liczby spraw.
W mysl art. 3 ust. 4 Kodeksu postepowania administracyjnego Republiki
Albanii*® umowe stanowi porozumienie, ktére ustanawia, zmienia albo
rozwiazuje stosunek prawa publicznego i ktérego co najmniej jedna ze
stron jest organ administracji*'. Zgodnie z art. 22 ust. 1 serbskiej usta-
wy o ogdélnym postepowaniu administracyjnym?* jest to dwustronny
pisemny dokument, ktéry, o ile jest to dopuszczalne przez przepisy
odrebne, moze by¢ zawarty pomiedzy organem a strong, ktéry tworzy,
zmienia lub rozwiazuje stosunek prawny w sprawie administracyjne;j.

3.3. Warunki zawarcia umowy administracyjnej

Do warunkéw zawarcia umowy w wiekszosci systemdw zalicza sie obo-
wiazywanie przepisu szczegdlnego, ktéry taka mozliwos¢ dopuszcza.
Takie rozwigzanie przewiduje m.in. art. 159 czeskiego Kodeksu, sekcja

18 Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 24 VI 2004 r., Zékon ¢&. 500/2004
Sb., spravni rad.

19 Ustawa z dnia 6 VI 2001 r. o postepowaniu administracyjnym, Haldusmenetluse
seadus, RT 12001, 58, 354.

20 LIGJ Nr. 44/2015 Kodi i procedurave Administrative i Repubikés sé Shqipérisé,
Fletoren Zyrtare nr. 87, daté 28 V 2015.

21 1. Kopri¢, P. Kovac, V. Bulabi¢, J. Dzini¢, op. cit., s. 19.

22 Ustawa z dnia 29 II 2016 r., Law on General Administrative Procedure (,Official
Gazette of RS” No. 18/2016).
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92 podsekcja 1 wegierskiej ustawy o ogdlnym postepowaniu admini-
stracyjnym?®, art. 97-98 ustawy estonskiej, art. 150 ustawy chorwackiej
o ogdélnym postepowaniu administracyjnym?, art. 98 ust. 2 macedon-
skiej ustawy o og6lnym postepowaniu administracyjnym?®, art. 27 ust. 1
czarnogorskiej ustawy o postepowaniu administracyjnym?®, art. 22 ust. 1
serbskiej ustawy o ogélnym postepowaniu administracyjnym?” oraz
art. 60 ust. 2 ustawy o postepowaniu administracyjnym obowiazuja-
cej w Kosowie®. Dodatkowe przestanki dopuszczalnosci obejmuja na
przyklad to, by sprawa, w ktérej ma zosta¢ zawarta umowa, miescita sie
w kompetencjach organu - strony umowy. Takie rozwigzanie przyjeto
w sekcji 92 podsekcja 1 ustawy wegierskiej, art. 97-98 ustawy estonskiej
(tu wyraznie wskazano, ze kompetencja ta musi polega¢ na zamiesz-
czonej w ustawie delegacji dla organu do zawarcia umowy) oraz art. 98
ust. 2 ustawy macedonskiej. Ustawodawca formuluje niekiedy zastrze-
zenie zgodnosci z prawem, czego przykladem jest art. 20 bulgarskiego
Kodeksu postepowania administracyjnego® i art. 150 ust. 1 ustawy
chorwackiej, uzalezniajac mozliwos¢ zawarcia umowy od tego, czy jest
ona zgodna z prawem. W niektérych ustawodawstwach zamieszczono
klauzule interesu publicznego, warunkujac zgodnoscia z nim dopusz-
czalnos$¢ umowy administracyjnej. Przykladem takiego rozwiazania
jest art. 98 ust. 2 ustawy macedonskiej, art. 27 ust. 1 ustawy Czarnogory,
art. 159 czeskiego Kodeksu. W ustawie wegierskiej (sekcja 92 podsek-
¢ja 1) i chorwackiej (art. 150) nakazano wazenie interesu publicznego
z interesem strony. Zasada jest, ze przystapienie do umowy pozostawio-
no woli stron. Wyjatkiem jest uregulowanie chorwackie, ktére w art. 98

» Ustawa opublikowana 14 XII 2016 r., 2016. évi CL. térvény az altalanos kézigaz-
gatdsi rendtartasrol.

2 General administrative procedure act of 27 III 2009, Official gazette Nr. 47/09 of
17 April 2009.

% Zakon za opsztata uprawna postapka, Stuzbien wiesnik 2015/124/10, Law on
General Administrative Procedure, Official Gazette No. 124/2015, poz. 3677, s.10.

26 Zakon o upravnom postupku, Sluzbeni list Crne Gore, broj 56/2014, 1353, Law on
administrative proceedings on 16™ December 2014, Official Gazette 56/2014, no. 1353
and amendments.

% Zakon o opStem upravnom postupku, donet 29. februara 2016, ,Sluzbeni Glas-
nik RS’ broj 18/2016, Law on General Administrative Procedure of 29t February 2016,

,Official Gazette of RS” No. 18/2016.

28 Zakon br. 05/L-031 o Opstoj Administrativnoj Proceduri, Sluzbeni List Repu-
blike Kosova, Br. 20/21 Jun 2016, Pristina; Law on General Administrative Procedure
No. 05/L-031, Official Gazette of the Republic of Kosovo, No. 20/21, June 2016, Pristina.

29 Administrative Procedure Code, State Gazette No. 30/11.04.2006 and amendments.
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ust. 3 przewiduje, Zze obowiazek w tym zakresie moze wynikac z decyzji
administracyjnej. Zawarcie umowy administracyjnej moze by¢ uzalez-
nione od zgody innego organu, jak w art. 20 ust. 2 ustawy bulgarskiej
czy art. 159 czeskiego Kodeksu, ktéry kompetencje te przewidziat dla
organu nadrzednego, a zgoda ma by¢ wyrazana na podstawie oceny
umowy pod wzgledem zgodnosci z prawem i interesem publicznym.

3.4. Tryb zawarcia umowy administracyjnej

Nie wszystkie ustawy obce normuja tryb zawarcia umowy administracyj-
nej, aw tych, w ktérych to uczyniono, daje sie zaobserwowac rozmaite
rozwiazania. W ustawie estoniskiej na przyklad przewidziano, ze prze-
pisy poswiecone postepowaniu administracyjnemu nalezy stosowac
w sprawach umowy, o ile nie sa one sprzeczne z jej natura. Przy czym
umowa wchodzi w zycie zgodnie z regulacja przewidziana dla uméw
cywilnoprawnych, a jezeli reguluje wieksza liczbe spraw — wchodzi
w zycie na zasadach przewidzianych dla rozporzadzen (art. 101). Jezeli
umowa ogranicza prawa osoby trzeciej, wejscie w zycie zalezy od jej
zatwierdzenia przez te osobe. Z kolei w art. 161 czeskiego Kodeksu
wskazano, ze umowa dochodzi do skutku po przeprowadzeniu postepo-
wania administracyjnego i zarazem konczy jego tok. Rdwniez w czeskim
postepowaniu zmierzajacym do zawarcia umowy znajduja zastosowa-
nie konstrukcje znane prawu cywilnemu, umowa bowiem dochodzi do
skutku poprzez zlozenie oferty. Regulacja bulgarska ograniczona jest
jedynie do wskazania maksymalnego terminu zawarcia umowy, ktéry
wyznaczony jest przez moment wejscia w zycie decyzji administracyjnej
albo uptyw terminu zaskarzenia decyzji do sadu (art. 20 ust. 3).

3.5. Strony umowy administracyjnej

Katalog podmiotéw, ktére moga by¢ stronami umowy, bywa w sys-
temach obcych zréznicowany. Dopuszcza sie¢ bowiem umowy po-
miedzy organem a strona, czego przyktadem jest regulacja czeska,
art. 96 i 98 ustawy estonskiej, art. 20 ust. 1 i 2 ustawy bulgarskiej czy
sekcja 92 podsekcja 1 ustawy wegierskiej. Umowy moga by¢ nie-
kiedy zawierane pomiedzy organami administracji, co przewiduje
art. 159 ustawy czeskiej, albo pomiedzy stronami (art. 20 ust. 2 ustawy
bulgarskiej). Przy czym w Czechach umowy miedzy jednostkami
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samorzadu terytorialnego moga by¢ zawierane w celu wypetnienia
zadan publicznych tylko w sytuacji, gdy przepis szczegdlny to do-
puszcza. Stronami umowy moga by¢ wedle czeskiego unormowania
takze strony postepowania administracyjnego, chyba ze sprzeciwia
sie temu przepis prawa albo natura stosunku prawnego. Wéwczas za-
warcie umowy wymaga zgody organu administracji, ktéra nie bedzie
wyrazona, jezeli umowa bytaby sprzeczna z prawem albo interesem
publicznym.

3.6. Sktadniki tresci umowy administracyjnej

Tylko w niektdrych systemach zawarto rozbudowana regulacje odnosza-
ca sie do tresci umowy administracyjnej. Przyklad takiego rozwiazania
stanowi sekcja 92 podsekcja 2 ustawy wegierskiej, zobowiazujaca do
zamieszczenia w umowie danych identyfikacyjnych stron, przedmiotu
umowy, uzgodnionych srodkéw komunikacji miedzy stronami, podstaw
rozwigzania umowy, opisu procedur w razie naruszenia umowy oraz
zwiazanych z tym konsekwencji, a takze srodkéw nadzoru nad wyko-
nywaniem umowy. Dodatkowo, jezeli strona w umowie podejmuje
zobowiazania, ktérych nie mozna nalozy¢ w drodze decyzji, umowa
moze by¢ zawarta jedynie wtedy, gdy strona zgodzi sie na ponoszenie
odpowiedzialnosci zwiazanej z naruszeniem umowy administracyjnej,
w tym egzekucji administracyjnej. Lakonicznie ujeto tres¢ umowy ad-
ministracyjnej w art. 120 ustawy albanskiej, ktéry wskazuje, Ze moze
ja stanowi¢ zobowigzanie wykonania albo zaniechania okreslonych
czynnosci z zakresu porzadku publicznego, oraz w art. 27 ust. 1 ustawy
Czarnogory, zgodnie z ktérym trescia umowy jest nawiazanie, znie-
sienie lub zmiana stosunku administracyjnoprawnego. Szczegdtowy
przedmiot umowy rzadko precyzowany jest w przepisach prawa, a je-
zeli juz ustawodawca to czyni, to odwoluje sie zazwyczaj do pojecia
realizacji zadan publicznych (§ 3 ust. 1 finskiej ustawy o postepowaniu
administracyjnym?, art. 159 czeskiego Kodeksu). Interesujace rozwia-
zanie zawarto w art. 97-98 ustawy estonskiej, w ktérych wskazano, ze
umowa moze by¢ zawarta w celu zalatwienia nieokreslonej liczby spraw.

% Hallintolaki (Férvaltningslag), 6.6.2003, Administrative Procedure Act No. 434/2003
on 6™ June 2003.



Przysztos¢ form konsensualnych w postepowaniu administracyjnym 63

3.7. Forma umowy administracyjnej i skutki jej zawarcia

Zasada jest brak szczegdélnych wymagan co do formy umowy, przy
czym zwykle wskazywana jest forma pisemna (art. 99 ustawy estonskiej,
art. 150 ustawy chorwackiej, sekcja 92 podsekcja 2 ustawy wegierskiej).
Ten ostatni przepis zastrzega, ze dodatkowe warunki formalne moga
wynika¢ z przepiséow szczegdlnych. Dla skutecznosci umowy moze
by¢ wymagane — oprdécz oswiadczen kontraktujacych stron — podje-
cie dodatkowych czynnosci konwencjonalnych w postaci zgody albo
zatwierdzenia innego podmiotu. Wéréd przyjmowanych rozwiazan
powszechny jest obowiazek uzyskania akceptacji organu nadrzednego,
jezeli organ administracji jest strona umowy (art. 160 ust. 5 czeskiego
Kodeksu), lub organu prowadzacego postepowanie, jezeli umowe za-
wieraja strony postepowania (art. 20 ust. 2 ustawy bulgarskiej), a takze
zgody o0séb trzecich, na ktérych prawa albo obowiazki umowa moze
wywiera¢ wplyw. Ustawodawstwa obce nie zawsze odnosza sie do skut-
kéw zawarcia umowy, ale jezeli juz to czynia, to okreslaja go jako réw-
nowazny decyzji administracyjnej. W art. 20 ust. 8 ustawy bulgarskiej
wskazano wprost, ze umowa zastepuje akt administracyjny, podobnie
kwestie te rozwiazano w art. 97-98 ustawy estonskiej i art. 161 ustawy
czeskiej. Z kolei w innych systemach uzalezniono zaistnienie takie-
go skutku od dodatkowych warunkéw, odnoszacych sie do prawnej
dopuszczalnosci zawarcia umowy (art. 150 ustawy chorwackiej) oraz
lepszej w stosunku do decyzji ochrony interesu publicznego (art. 120
ustawy albanskiej). W wiekszosci analizowanych porzadkéw obowiaz-
ki wynikajace z umowy administracyjnej poddane sa bez ograniczen
egzekucji administracyjnej. Specyficzne rozwiazanie zawiera art. 98
ustawy chorwackiej ze wzgledu na to, ze umowa moze by¢ srodkiem
wykonywania decyzji administracyjnej. Mozna zatem powiedzie¢, ze
samo zawarcie umowy zmierza do wykonania decyzji, a wykonanie
obowiazkéw umownych realizuje uprzednio wydana decyzje.

3.8. Problem ochrony 0sob trzecich, na ktore tresc umowy
administracyjnej wywiera wptyw

Zagadnieniu wyrazajacemu idee ochrony oséb trzecich poswieca sie
w porzadkach obcych niemalo uwagi. W tym zakresie panuja rozmaite
rozwiazania, od regulacji lakonicznych, jak w ustawach macedonskiej
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(art. 98 ust. 2) i Czarnogory (art. 27 ust. 1), zastrzegajacych, ze umo-
wa nie moze narusza¢ praw 0s6b trzecich, po istotnie rozbudowane.
W art. 150 ustawy chorwackiej i art. 161 czeskiego Kodeksu przewidzia-
no obowiazek zatwierdzenia umowy przez osoby, na ktérych prawa lub
obowiazki wywiera ona wptyw. Ponadto przepisy czeskie uzalezniaja
wejscie w zycie umowy od wyrazenia zgody przez osoby, na ktére umo-
wa wywiera wplyw. Brak zgody nie tamuje mozliwosci zawarcia umowy,
woéwczas bowiem organ moze wydac w to miejsce decyzje na podstawie
dokumentéw majacych stanowi¢ podstawe zawarcia umowy. Z kolei
w sekcji 92 podsekcji 4 ustawy wegierskiej przewidziano mozliwos¢
zazadania zmiany badz podwazenia kontraktu dla oséb niebedacych
stronami umowy, a ktérych umowa dotyczy.

3.9. Rozwigazanie badZz zmiana warunkow
umowy administracyjnej

Warunki oraz tryb rozwigzania albo zmiany umowy ksztattowany jest na
réznym poziomie szczegélowosci. Mozliwos¢ rozwiazania lub zmiany
dopuszczalna jest z reguly w przypadku zaistnienia nadzwyczajnych
okolicznosci, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ w chwili jej zawarcia,
jak np. wart. 152 ustawy chorwackiej. Ta swego rodzaju klauzula rebus
sic stantibus nie zostata jednak w ustawie chorwackiej zabezpieczona
stosownym roszczeniem procesowym, poniewaz na zmiane albo roz-
wiazanie umowy wyrazi¢ musza zgode obydwie strony. Przepis wyraza
jednoczesnie zasade nierdwnosci stron umowy, organowi przystuguje
bowiem prawo jednostronnego zerwania albo zmiany umowy w takim
przypadku. Wedtug postanowien art. 167 ust. 1 lit. a~e czeskiego Kodek-
su rozwiazanie lub zmiana umowy sa dopuszczalne za pisemna zgoda
wszystkich stron. Przy czym formulowanie propozycji zmiany umowy
przez strone postepowania jest dopuszczalne, jezeli spelniona jest kto-
rakolwiek z rozlacznie ujetych przestanek: (a) w umowie przewidziano
taka mozliwos¢é; (b) zaszta zmiana stosunkdéw wplywajaca na tresé
umowy i zakres praw i obowiazkéw strony umowy; (¢) umowa stata sie
niezgodna z prawem; (d) wymaga tego interes publiczny; (e) w chwili
zawarcia umowy istnialy fakty nieznane stronie umowy, ktére gdyby
znala, nie zawarlaby umowy tej tresci. Zgoda na rozwiazanie umowy
nastepuje z chwila ztozenia oswiadczenia przez ostatnia ze stron umo-
wy, a jezeli bylo to wymagane — z chwila zatwierdzenia przez wlasciwy
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organ. W przypadku braku zgody stron rozstrzyga o tym jednostronnie
wlasciwy organ nadrzedny.

Zgodnie z sekcja 93 podsekcja 1 ustawy wegierskiej zmiana umo-
wy moze by¢ zazadana przez strone umowy, jezeli pojawia sie nowe
okolicznosci istotne dla celéw sprawy albo gdy te istniejace w chwili jej
zawarcia zmienig sie istotnie. Wedlug art. 102 ustawy estoniskiej umowa
moze by¢ zmieniona albo wygasnac zgodnie z procedura przewidziana
dla prawa cywilnego, z uwzglednieniem odrebnosci przewidzianych
w ustawie o postepowaniu administracyjnym. Jezeli wykonywanie umo-
wy stato sie utrudnione po jego wejsciu w zycie, strona moze zadac
zmiany umowy zgodnie z tymi nowymi warunkami. Jezeli nie jest to
mozliwe, strona majaca trudnosci moze wnosic¢ o orzeczenie wygasnie-
cia umowy przed sadem.

Charakterystyczna dla umowy administracyjnej nieréwnos¢ stron
stosunku prawnego wyrazaja przede wszystkim te uregulowania, ktore
uprawniaja organ administracji do jednostronnego rozwiazania albo
zmiany umowy. Zgodnie z art. 153 ustawy chorwackiej organ admini-
stracji moze jednostronnie rozwiaza¢ umowe w nastepujacych sytua-
¢jach: (a) we wspomnianym przypadku braku porozumienia co do
wprowadzenia zmian w umowie; (b) jezeli organ lub osoby trzecie ujete
w umowie nie zgadzaja si¢ na wprowadzenie zmian; (c) jezeli strona
nie wypelnia obowiazkéw umownych; (d) jezeli jest to niezbedne do
zapobiezenia powaznego i natychmiastowego zagrozenia zycia i zdro-
wia ludzkiego oraz bezpieczenstwa publicznego, ktéremu nie mozna
zapobiec innymi srodkami, o mniejszych skutkach dla uzyskanych przez
jednostke praw. Rozwigzanie umowy nastepuje w drodze decyzji wraz
z uzasadnieniem przyczyn uchylenia. Decyzja ta jest zaskarzalna do
sadu administracyjnego. Jezeli organ ponidst szkode z tytutu niewy-
konania umowy, ma prawo zadac jej naprawienia od strony umowy.
Wysokos¢ odszkodowania moze by¢ ustalona w decyzji o rozwigzaniu
umowy.

Zgodnie z sekcja 93 podsekcja 3 ustawy wegierskiej zmiana umowy
przez organ administracji moze stanowi¢ konsekwencje naruszenia
umowy przez jednostke. W takim przypadku organ moze podjac¢ réw-
niez srodki zmierzajace do wyegzekwowania obowiazkéw umownych.
W Estonii organ moze samoistnie zmieni¢ umowe albo ja wygasi¢, jezeli
jest to absolutnie niezbedne dla zapobiegniecia powaznej szkodzie dla
waznego interesu publicznego. Tego rodzaju rozstrzygniecie wymaga
uzasadnienia.
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Ustawa obowiazujaca w Kosowie w art. 66 ust. 2 dopuszcza jedno-
stronne rozwiazanie umowy ze wzgledu na koniecznos¢ unikniecia
powaznej szkody dla interesu publicznego. Strona moze uzyska¢ od-
szkodowanie za szkode poniesiona w wyniku tego dziatania. Zgodnie
z art. 66 ust. 3 tego aktu nastepuje to w drodze decyzji administracyjnej,
ktéra musi by¢ sporzadzona na pismie i zawierac¢ uzasadnienie. Ustawa
wyodrebnia umowy stanowiace rezultat kompromisu. Rozwiazanie
takiej umowy moze nastapi¢ w zwiazku z interesem publicznym albo
jezeli zmiana prawa czyni ja niezgodna z prawem, bez obowiazku od-
szkodowawczego, z wyjatkiem takiej zmiany warunkdéw, ktéra wynika
z dziatania lub zaniechania organu, albo jezeli rozwiazanie nie jest
uzasadnione przez obiektywna przyczyne interesu publicznego.

3.10. Wady umowy administracyjnej

W porzadkach obcych daje sie zwykle wyodrebni¢ katalog wad umo-
wy administracyjnej oraz konsekwencje ich zaistnienia, a takze wska-
za¢ odpowiednie uprawnienia procesowe. Niektére ustawy okreslaja
przestanki legalnosci umowy, czego przykltadem jest art. 150 ustawy
chorwackiej, ktéry stanowi, ze umowa administracyjna nie moze by¢
sprzeczna z rozporzadzeniem, przepisami obowiazkowymi lub inte-
resem publicznym ani wyrzadza¢ szkody osobom trzecim. Podobnie,
lecz od strony pozytywnej, ujmuje to art. 100 ustawy estoniskiej. W Es-
tonii umowa administracyjna jest zgodna z prawem, jezeli jest zgodna
z wymaganiami stawianymi decyzjom administracyjnym oraz rozpo-
rzadzeniom. Kryteria te stosuje sie do umowy administracyjnej, o ile
nie pozostaja one w sprzecznosci z jej natura.

Mozna réwniez powiedzie¢, ze panuje gradacja wad umowy ad-
ministracyjnej. Wedlug postanowien art. 150-151 ustawy chorwac-
kiej umowa jest niewazna, jezeli jest sprzeczna z decyzja, ktéra ma
wykonywa¢, lub z przepisami prawa. Niewaznos$¢ stwierdza sad ad-
ministracyjny na skutek skargi jednej ze stron umowy (w tym takze
organu). Konsekwencja stwierdzenia niewaznosci jest brak skutkéw
prawnych takiej umowy. Zgodnie z art. 103 ustawy estonskiej umowa
jest niewazna, jezeli zawiera wady, ktére odpowiednio powodowatyby
niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Jednakze do umowy administra-
cyjnej stosuje sie tryb postepowania wlasciwy badaniu niewaznosci
umow cywilnoprawnych. W Estonii zasada jest, ze umowa, ktéra nie jest
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dotknieta wada niewaznosci, ale zawiera wady innego rodzaju, podlega
wykonaniu. W art. 104 zamieszczono dodatkowe, alternatywnie ujete
warunki wykonania umowy, do ktérych zaliczono: swiadomos¢ strony
zawierajacej umowe jej niezgodnosci z prawem albo zawarcie umowy
na podstawie blednych lub niepelnych informacji przedtozonych przez
jednostke badz uzyskanych na skutek grozby czy oszustwa popelnio-
nego wobec organu albo bezprawnego nan wptywu w jakikolwiek inny
sposob. Jezeli umowa nie jest wykonywana z powodu jej niezgodnosci
z prawem, umowa powinna zosta¢ doprowadzona do stanu zgodno-
$ci z prawem lub wypowiedziana na podstawie oswiadczenia organu.
Do chwili uptywu terminu wypowiedzenia umowy strony powinny
zwrdcic¢ sobie, co swiadczyly na podstawie umowy, badz, jezeli jest to
niemozliwe, dokonac stosownej rekompensaty w pieniadzu.

Nieco zaskakujacym, ale — jak sadze — niezwykle uzytecznym roz-
wigzaniem jest recepcja na grunt prawa publicznego znanej prawu
cywilnemu konstrukgcji klauzuli salwatoryjnej, ktéra moze by¢ ujmo-
wana od strony pozytywnej albo negatywnej. W art. 151 pkt 3 ustawy
chorwackiej przewidziano, ze umowa jest niewazna w calosci, jezeli
niewazna jest nawet tylko jej czes¢, z wyjatkiem sytuacji, w ktérej umo-
wa wywola skutki prawne bez tej czesci, ktérej niewaznos¢ dotyczy.
Wedtug postanowien ustawy czeskiej wady umowy powinny prowadzi¢
do wyeliminowania tylko tych postanowien, ktére sa niezgodne z pra-
wem, chyba ze natura kontraktu lub warunki jego zawarcia nakazuja
wyeliminowanie catosci umowy.

3.11. Zaskarzalno$¢ umowy administracyjne;j

Zazwyczaj rozbudowana regulacja poswiecona zostaje zaskarzalno-
$ci uméw administracyjnych. Ogdlnie rzecz ujmujac, umowa moze
stanowi¢ przedmiot sadowej kontroli. Przedmiotem skargi moze sta¢
sie rowniez bezczynnos¢ organu wyrazajaca sie¢ w niewykonaniu
umowy. Jednoczesnie w niektorych systemach uregulowano rozma-
icie skonstruowane srodki prawne pozwalajace na zakwestionowanie
umowy przed organem administracji. W art. 12 ustawy chorwackiej
dopuszczono na przyklad mozliwos¢ wniesienia odwolania. Ponadto
w art. 154 tej ustawy przewidziano skarge na niewykonanie umowy
do organu sprawujacego nadzér nad organem, z ktérym strona za-
warta umowe. Jednoczesnie strona moze zada¢ naprawienia szkody
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wywolanej niewykonaniem decyzji. Skarga powinna by¢ rozstrzygnieta
w drodze decyzji, na ktéra sluzy kolejna skarga, tym razem do sadu.
Roszczenie o wykonanie umowy gwarantuje takze sekcja 93 podsekcja
4 ustawy wegierskiej. Jezeli organ nie wywiaze si¢ zumowy administra-
cyjnej pomimo skierowanego don wezwania, strona moze poszukiwac
ochrony przed sadem administracyjnym w terminie 30 dni od dnia
powziecia wiadomosci o naruszeniu wykonywania umowy.

Interesujaco rysuje sie rozwigzanie czeskie, przewidujace w art. 169
mozliwo$¢ badania umowy zgodnosci z prawem przez organ wilasciwy
do zatwierdzenia umowy. Uruchomienie tego trybu moze nastapi¢
z urzedu albo na wniosek strony — w terminie 30 dni od dnia powziecia
wiadomosci o przyczynie wadliwosci umowy. W tym zakresie stosuje
sie przepisy dotyczace weryfikacji decyzji administracyjnych. Konse-
kwencja ustalenia przez organ niezgodnosci umowy z prawem jest jej
zakazanie w drodze decyzji niezaskarzalnej w trybie administracyjnym.
Prawa nabyte przez osoby trzecie na podstawie umowy wyeliminowanej
z obrotu prawnego zostaja zachowane.

W ustawie serbskiej zdecydowano sie na umozliwienie weryfikacji
umowy za pomoca zhanego innym porzadkom prawnym mechanizmu
stanowiacego srodek prawny od decyzji administracyjnej. Uregulowany
bowiem w art. 147-150 tego aktu sprzeciw odpowiada opisanym przez
Z. Kmieciaka, a popularnym za granica konstrukcjom wystepujacym
pod nazwa odwolania wewnetrznego w systemach common law, recours
gracieux we Francji, ,odwotania zastepczego” w Hiszpanii, ,reklama-
¢ji” w Portugalii, ,sprzeciwu” w Holandii oraz we Wloszech®'. Serbski
sprzeciw (prigowor) jest srodkiem o charakterze subsydiarnym, przystu-
gujacym w przypadku, gdy nie ma zadnego innego srodka prawnego
(zwlaszcza odwotania). Stuzy on nie tylko od uméw, ale miedzy innymi
i od czynnosci faktycznych®. Sprzeciw wnosi sie do szefa jednostki,
ktéry rozpoznaje go w formie aktu administracyjnego (resenje), ktory
podlega sadowej kontroli. Kompetencje sadu w odniesieniu do umowy
administracyjnej ograniczone sa na ogét do orzeczenia niewaznosci
umowy, a zadanie w tym zakresie moze zglosi¢ zwykle kazda ze stron
umowy (§ 69 pkt 1 ustawy finskiej, art. 151 ustawy chorwackiej, art. 128
ustawy butgarskiej)®.

31 Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 44.

32 1. Kopric, P. Kovag, V. Pulabi¢, J. Dzini¢, op. cit., s. 95.

% 0. Maenpaa, Hallintosopimus (Administrative Contract) (Vammala 1988), Encyclo-
pedia iuridica fennica, Suomalainen lakimiesyhdistys 1994-1999, osa V palstat 227-228.
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Ze wzgledu na to, ze regulacja umowy administracyjnej ma zazwy-
czaj charakter fragmentaryczny, ustawodawca postuguje sie rozmaicie
ujetymi odestaniami. W zaleznosci od przyjetej koncepcji ustawodawca
odsyta do przepiséw prawa materialnego — prawa cywilnego o kon-
traktach albo do przepiséw procesowych odnoszacych sie do decyzji
administracyjnej lub odwotuje sie do obydwu tych reziméw jedno-
czednie. Przykltadem tego ostatniego rozwiazania jest Kodeks czeski,
ktéry w zakresie uméw administracyjnych nakazuje stosowac przepisy
postepowania administracyjnego przewidziane dla procedury poprze-
dzajacej wydanie decyzji administracyjnej oraz kodeksu cywilnego
(z odpowiednimi modyfikacjami)*. Podobnie reguluje te kwestie art. 99
ustawy estonskiej, zobowiazujacy do stosowania przepiséw o postepo-
waniu administracyjnym, o ile nie sa one sprzeczne z natura umowy.
Jednoczesnie w art. 105 zamieszczono odestanie takze do przepiséw
o umowach cywilnoprawnych, z uwzglednieniem odrebnosci prze-
widzianych w ustawie procesowej. Przykladem odestania wytacznie
do przepiséw prawa cywilnego o kontraktach jest natomiast sekcja 93
podsekcja 5 ustawy wegierskiej.

4. Aktualne i postulowane rozwiazania rodzime

Na tle zaprezentowanych porzadkéw obcych unormowania rodzime
odnoszace sie do form konsensualnych w administracji rysuja sie ubo-
go. W aktualnym stanie prawnym w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego odnalez¢ mozna jedynie ugode, ktorej wykorzysty-
wanie nalezy zreszta do rzadkosci. Réwnolegle obowiazuja przepisy
szczegdlne, odnoszace sie do rozmaitych umdéw zawieranych w sferze
prawa publicznego w celu realizacji zadan publicznych. Stronami tych
kontraktéw moga by¢ albo organy administracji, albo organy i jednostki.
Przyktadem tych pierwszych sa porozumienia dotyczace zarzadzania
drogami publicznymi, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych®. Z kolei do uméw pomiedzy jednostkami a organami
administracji zaliczy¢ mozna kontrakty socjalne, opisane szczegétowo
przez I. Sierpowska. Autorka zauwazyta, ze 6w kontrakt stanowi ,pi-
semna umowe zawierana z osoba ubiegajaca sie o pomoc, okreslajaca

3* J. Stasa, M. Tomasek, Codification of Administrative Procedure, ,The Lawyer Quarterly”
2012, no. 2, s. 67.
% Ustawa z dnia 21 111 1985 . 0 drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2068).
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uprawnienia i zobowiazania stron umowy, w ramach wspdlnie podej-
mowanych dzialan zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji
zyciowej osoby lub rodziny. Celem kontraktu jest okreslenie sposobu
wspoldziatania w rozwiazywaniu probleméw beneficjenta pomocy
spotecznej oraz wzmocnienie jego aktywnosci i samodzielnosci zy-
ciowej, zawodowej lub przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu”.
Znaczaca liczba regulowanych przepisami prawa publicznego umoéw
zawierana jest w zwiazku z realizacja programéw operacyjnych, pole-
gajacych na dystrybucji sSrodkéw na rozmaite przedsiewziecia w go-
spodarce i rolnictwie.

Wsréd omawianych uméw mozna wskazac te, ktére wyrézniono
w nauce francuskiej. Umowom tym brakuje réwnorzednosci podmiotéw,
takze co do wyboru kontrahenta, ktéry to wybdr dokonywany jest jed-
nostronnie przez organ sposrod wielu ubiegajacych sie o to kandydatéw.
Warunki umowy nie podlegaja negocjowaniu, zastosowanie znajduja
opracowywane przez organy administracji wzorce umowne. Przedmiot
umowy obejmuje zazwyczaj wydatkowanie srodkéw publicznych oraz
wykonywanie zadan publicznych. Umowa moze by¢ rozwiazana lub
zmieniona jednostronnie przez organ administracji. Naruszenie umowy
przez jednostke wiaze sie z konsekwencjami okreslonymi w przepisach
prawa publicznego, bedacymi czesto sankcjami finansowymi, naktada-
nymi w drodze decyzji administracyjnej po przeprowadzeniu postepo-
wania administracyjnego. Mimo tych specyficznych cech niektérych kon-
traktow zawieranych z administracja w orzecznictwie oznaczono dos¢
jednolicie charakter tych umoéw jako cywilnoprawny. W rezultacie spod
kognicji sadéw administracyjnych wylaczono sprawy z zakresu ustale-
nia istnienia, wykonania albo rozwiazania umowy o dofinansowanie
oraz naprawienie szkéd wywotanych niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem zobowiazania, natomiast wtasciwos¢ sadu administracyj-
nego zachowana jest w sprawach z zakresu sankcji nakladanych z tytutu
naruszenia przez beneficjenta warunkéw dofinansowania®.

Dychotomia ta zdaje sie stanowi¢ prosta konsekwencje braku regu-
lacji w rodzimym systemie instytucji umowy administracyjnej na po-
ziomie og6lnym. W szczegolnosci brak powszechnie uznanej definicji

% 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja Swiadczgca. Studium administracyj-
noprawne, Warszawa 2012, s. 318-320.

% Por. Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przyktadzie
postgpowania w sprawach dofinansowania projektow w ramach programéw operacyjnych),
,Panstwo i Prawo” 2015, z. 5, s. 3—18.
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tej instytucji utrudnia wtasciwe rozumienie tej konstrukcjii stosowanie
wobec niej adekwatnych narzedzi. W tej sytuacji przewazajaca czes¢
umoéw zawieranych z administracja, i to w sferze prawa publicznego,
w sytuacji braku stosownej regulacji zostala w rodzimym systemie pod-
porzadkowana rygorom prawa cywilnego, wbrew — jak sie wydaje — isto-
cie tych konstrukcji. Trudno zgodzi¢ sie z twierdzeniem, zZe nazwanie
okreslonej czynnosci prawnej umowa czyni ja automatycznie kontrak-
tem w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego. Utomnos¢ konstrukcji
cywilistycznych i postepowania cywilnego nie pozwala, jak sie wydaje,
na rozpatrywanie sporéw z zakresu tych umoéw w ich caloksztalcie.
Trafnie zauwazono w nauce obcej, ze proces cywilny inkorporuje inne
wartosci niz te, ktére sa wlasciwe stosunkom administracyjnym?®. Moz-
na tez zastanawiac sie, czy sedziom sadéw powszechnych nie brakuje
stosownego przygotowania pozwalajacego na postugiwanie sie skom-
plikowanymi instytucjami prawa publicznego.

Odpowiadajac na formulowane od lat postulaty doktryny, w rapor-
cie z prac kierowanego przez Z. Kmieciaka Zespolu do spraw reformy
postepowania administracyjnego przygotowano projekt przepisow
o umowie administracyjnej, ktére miaty zosta¢ wlaczone do Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Ostatecznie jednak ten fragment
projektu nie znalazt sie w ustawie nowelizujacej Kodeks z 7 kwietnia
2017 r.** Warto przy tym zauwazy¢, ze projekt Zespotu zaktadal umowe
subordynacyjna w wersji ukladu, z wylaczeniem tej, ktéra nazywa sie
w ustawie niemieckiej umowa wymiany. Uznano bowiem, ze ten typ
umowy nie przystaje do zatozen polskiej procedury administracyjnej*’.
Wspomniane wyzej przykiady dowodza jednak, ze administracja za-
wiera takze umowy, ktérych przedmiotem jest wykonywanie zadan
publicznych. Jezeli pojawiajace sie swego czasu w mediach deklaracje
przedstawicieli wtadzy publicznej o potrzebie uregulowania instytucji
umowy administracyjnej na poziomie ogdélnym sa nadal aktualne, by¢
moze warto rozwazy¢ wlaczenie do Kodeksu przepiséw poswieco-
nych réwniez i tej kategorii umowy. Nie spelnia, jak mozna sadzi¢, tych

3 1. Kopric, P. Kovag, V. Pulabi¢, J. Dzini¢, op. cit., s. 147.

¥ M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postepowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 2010, z. 4, s. 15-27; Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdo-
woadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 91-92.

40 Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

1 A. Krawczyk, op. cit., s. 159-160.
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postulatéw unormowanie, ktére znalazto sie w art. 380-382 projektu
nowej Ordynacji podatkowej*?, a dotyczace tzw. umowy podatkowej.
Analiza tego rozwiazania prowadzi do wniosku, ze w istocie nie mamy
tu do czynienia z umowa administracyjna, lecz — postugujac sie ter-
minologia przyjeta w porzadku niemieckim — z pewna forma funk-
cjonujacego tam uktadu, poprzedzajacego jednak wydanie decyz;ji.
Przedmiotem tej ,umowy” ma by¢ uzgodnienie okolicznosci, faktow
sprawy, nie zas jej zalatwienie, z wylaczeniem potrzeby wladczego jej
rozstrzygniecia.

Podsumowanie

Konstruujac regulacje poswiecona umowie administracyjnej, warto ko-
rzystac¢ z doswiadczen obcych, dopuszczajac ré6zne rodzaje umowy, np.
przyjmujac obie wersje niemieckiej umowy subordynacyjnej. Celowe
byloby unormowanie przestanek dopuszczalnosci oraz trybu zawarcia
umowy, jej formy, katalogu potencjalnych wad i konsekwencji ich wy-
stapienia, a takze zaskarzalnosci umowy do sadu, ewentualnie réwniez
w postepowaniu administracyjnym. Definiowanie w przepisie ustawy
pojecia umowy moze z pozoru wydawac sie zbedne ze wzgledu na
zréznicowanie panujace w obrebie tej instytucji. Jednakze ze wzgledu
na utrwalona kwalifikacje umoéw zawieranych z administracja jako
cywilnoprawnych zabieg taki mégltby by¢ pozadany. Warto wszakze
zrezygnowac ze zbednej kazuistyki, by umowa stala sie rzeczywista
alternatywa dla decyzji administracyjnej.

Potrzebe uregulowania umowy administracyjnej w Kodeksie poste-
powania administracyjnego uzasadniaja nie tylko wywolujace negatyw-
ne dla spéjnosci systemu niedostatki rodzimej regulacji, ale i bogate do-
$wiadczenia obce, potwierdzajace popularnosc tej instytucji. Oceny tej
nie zmienia obserwowana w niektoérych, nalezacych do zdecydowanej
mniejszosci, porzadkach europejskich tendencja zaniku umowy admi-
nistracyjnej na rzecz kontraktéw w przedmiocie zaméwien publicznych.
Trudno przewidzie¢, czy w niedlugim czasie w panstwach tych nie nasta-
pi renesans omawianej instytucji, na co wskazywa¢ moga podnoszone
w literaturze glosy krytyczne wobec zaistniatego stanu rzeczy.

# Projekt nowej Ordynacji podatkowej, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12314
054/12523386/12523387/dokument351094.pdf (dostep: 18 11 2019).
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THE FUTURE OF CONSENSUAL FORMS
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The article presents the institution of an administrative agreement from the perspec-
tive of legal solutions in force in selected European countries. The increase in the
number and diversity of tasks performed by the administration and the multitude
of conducted proceedings encourage the search for alternative forms of settling
a case in relation to an administrative decision. The administrative agreement is
one of them. The analysis of foreign regulations confirms that the institution in
question belongs to the modern procedural laws. The scope of regulation varies, as
do the individual solutions concerning the admissibility and mode of concluding
the contract, its subject matter, the mechanisms for removing defects, the grounds
for contestability of the contract and its enforceability. It turns out that in individual
European orders two patterns of regulation dominate: French and German, although
they are subject to significant modifications. The performance of certain public tasks
by private parties on the basis of an administrative agreement provides for certain
guarantees not only for the parties to the agreement but also for the beneficiaries of
those tasks. This particular type of contract allows adequate protection of the public
interest. The prevalence of the administrative agreement in Europe prompts the
author to formulate a conclusion on the need to include this institution in the home
system. The attempt made in the 2017 reform of the Administrative Procedure Code
to include in it an administrative agreement was unsuccessful. The provisions on
an administrative agreement that were then drafted were intended to give a deeper
meaning to mediation, a new institution in administrative proceedings, which is
currently not popular. Mediation was to precede the conclusion of an administrative
agreement. However, there are no significant obstacles to returning to work on the
regulation of this institution, which is so widely used in other European countries,
and which is clearly lacking in its home Code.

Keywords: administrative contract — administrative proceedings — comparative
administrative proceedings



