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DANUTA BiNiAsZ-CELKA

Cywilnoprawne aspekty umow zawieranych
pomiedzy organem administracji publicznej
a organizacja pozarzadowa w celu realizacji
zadan publicznych

Wprowadzenie

Transformacja ustrojowa oraz reaktywacja samorzadu terytorialnego
w istotnym stopniu zmienity zasady funkcjonowania administracji pu-
blicznej w Polsce. W stosunku do okresu sprzed 1989 r. przeksztatceniu
poddany zostal w czesci zakres przedmiotowy realizowanych zadan
publicznych oraz metody i formy ich realizacji. Niewatpliwie, zmia-
nie ulegt katalog podmiotéw posiadajacych uprawnienia badz obo-
wiazek przedsiebrania aktywnosci w imieniu administracji publiczne;j.
Zaréwno w doktrynie prawa administracyjnego, jak i przyjetych przez
ustawodawce rozwiazaniach normatywnych zaobserwowac¢ mozna
intensyfikacje dziatan zmierzajacych do propagowania oraz wdrazania
regulacji nakierowanych na rozszerzenie i rozwdj form decentralizacji
administracji publicznej. Zjawisko decentralizacji odnosi sie réwniez do
problematyki angazowania podmiotéw niepublicznych w zaspokajanie
potrzeb wspolnoty samorzadowe;j.

Niniejszy artykul koncentruje sie na wybranych aspektach wspdtpracy
z organizacjami pozytku publicznego (OPP), ktére wspomagaja organy
wladzy publicznej w wykonywaniu ich ustawowych zadan. OPP, zaliczone
do trzeciego sektora', sa coraz istotniejszym uczestnikiem funkcjonowania

! Okreslenie ,trzeci sektor” oznacza ogot organizacji pozarzadowych i jest wyrazem
teorii nowoczesnego panstwa, ktérego dzialania dziela sie na sektory: panstwowy,
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panstwa i samorzadu na kazdym szczeblu terytorialnym. Z jednej strony
organizacje te umozliwiaja rozwijanie aktywnosci obywatelskiej, a z dru-
giej przyczyniaja sie do efektywniejszej realizacji zadan publicznych.
Z pewnoscia nalezy dazy¢ do tego, by relacje miedzy organami wiadzy
publicznej i tymi organizacjami budowane byty na partnerskich zasadach.

W obszarze rozwijania wspoétpracy przelomowym wydarzeniem byto
uchwalenie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie?. Ustawa ta jest duzym osiagnieciem na
drodze ustrojowych regulacji prawnych miedzy administracja publicz-
na i organizacjami pozarzadowymi, gdyz po raz pierwszy w polskim
prawodawstwie w sposob zasadniczy uregulowano zasady wspolpracy
organizacji pozarzadowych z administracja samorzadowa, a takze tryb
zlecania zadan publicznych. Wspdtpraca administracji publicznej z or-
ganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3
ust. 3 u.d.p.p.w. na rzecz realizacji zadan publicznych okreslonych
w art. 4 u.d.p.p.w. wydaje sie niepodwazalna, poniewaz wspoélne cele
i zaangazowanie sa podlozem ksztaltowania spoleczenstwa obywatel-
skiego. Ponadto przydatnosc tejze wspdtpracy widoczna jest szczegdlnie
na tle zasady pomocniczosci aprobujacej wspolne dziatania i realizacje
lokalnych oraz regionalnych potrzeb spoteczenstwa. Wazne jest zatem,
by proces ten w sposob dostateczny wspierany byt przez istniejace
w tym zakresie mechanizmy prawne i ekonomiczne.

Nie ulega watpliwosci, ze administracja publiczna dziatajaca w ra-
mach dominium postuguje sie formami charakterystycznymi dla prawa
cywilnego, cho¢ cywilistyczny rdzent obudowany zostat przepisami
szczegdlnymi ze wzgledu na specyfike jej funkcjonowania®. Tematyka
dotyczaca dzialan podejmowanych przez organizacje pozarzadowe
w sferze zadan publicznych byla juz niejednokrotnie podnoszona w pi-
$miennictwie?, jednakze kwestia uméw zawieranych pomiedzy orga-
nem administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi znajduje
jedynie fragmentaryczne odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu. Po-
mimo obszernego piSmiennictwa dotyczacego prawnych form dziatania

rynkowy oraz organizacji non profit, zob. P. Staszczyk, Ustawa o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2013, s. 9.

? Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 688 ze zm., dalej ,u.d.p.p.w.”.

3 P. Stec, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013, s. 13.

* K. Kietlinska, Rola trzeciego sektora w spoleczeristwie obywatelskim, Warszawa 2010,
s. 53; Z. Lasocik, Kilka uwag o roli organizacji pozarzgdowych w parstwie demokratycznym,
Warszawa 1994, s. 12; E. Keti, The possible role of the nonprofit sektor in Hungary, Baltimore
1989, s. 14.
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w administracji®, w tym uméw w administracji® , umowy zawierane
stricte z organizacjami pozarzadowymi w celu realizacji zadan publicz-
nych nie doczekaly sie glebszej refleksji teoretycznej ze strony doktryny
zarowno prawa cywilnego, jak i prawa administracyjnego. Wiasnie ta
luka data asumpt do podjecia tej problematyki.

Nalezy zaznaczy¢, ze analizy dogmatycznej umow nie utatwia tez
sam ustawodawca, odwotujac sie czesto do przepiséw prawa cywilnego
w sposob przypadkowy, kierujac sie raczej dorazna potrzeba niz sp6jna
logika i strategia dziatania. Niewatpliwie, pojawia si¢ zatem potrzeba
analizy umoéw w administracji publicznej z punktu widzenia prawa cy-
wilnego, zwlaszcza pod katem zgodnosci z fundamentalnymi zasadami
prawa cywilnego, jakimi sa autonomia woli stron oraz swoboda umow.

W zakresie swobody uméw szeroka konstrukcje na gruncie prze-
pisow Kodeksu cywilnego sprzed 1990 r. zaproponowatl Z. Radwarniski.
Zdaniem autora wyznacza ona ,kompetencje do ksztaltowania przez
podmioty prawa cywilnego stosunkéw prawnych w drodze umoéw™.
Wspolczesnie do koncepcji tej nawiazuje P. Machnikowski, traktujac
swobode umow jako ustanowiona dla podmiotéw prawa cywilnego
moznos¢ (kompetencje) do ustanawiania, uchylania oraz zmieniania
ich obowiazkéw w drodze podejmowanych czynnosci, czyli w drodze
zawierania uméw®. W przypadku uméw w administracji, w obszarze
niniejszych rozwazan ustawodawca ogranicza swobode umoéw, wylicza-
jac zakres zadan nalezacy do sfery publicznej (art. 4 u.d.p.p.w.), a wiec
jej przedmiot, a takze poprzez wylaczenie podmiotéw mogacych brac
udzial w obrocie prawnym (art. 3 u.d.p.p.w.).

® W tym miejscu trudno przytoczy¢ w catosci obszerna literature dotyczaca prawnych
form dziatania administracji — zob. np. M. Zimmermann, Formy dzialania administracji
i administracyjne, w: Prawo administracyjne, cz. 2, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa
1952, 5. 91 i n.; J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; idem;
Prawne formy i metody dzialania administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 3, pod
red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa 1978, s. 39-129; ]. Letowski, Prawo admini-
stracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 128-209.

¢ B. Jaworska-Debska, Umowy we wspotczesnej administracji, w: Umowy w administra-
¢ji, pod red. J. Bocia, L. Drzewieckiej-Bokun, Wroctaw 2008, s. 14; Z. Cieslik, Umowa
administracyjna paristwa prawa, Krakéw 2004, s. 85; M. Kania, Umowa jako prawna forma
dziatania administracji publicznej, w: Publiczne prawo gospodarcze, seria System Prawa Ad-
ministracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 8B, Warszawa
2013, 5. 510-543.

7 Z.Radwanski, Umowy, w: System Prawa Cywilnego, t. 3, cz. 1: Prawo zobowigzari. Czes¢
0g6lna, Warszawa 1981, s. 360.

8 P. Machnikowski, Swoboda uméw wedtug art. 353(1) k.c., Warszawa 2005, s. 2.
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Wspélpraca pomiedzy organem administracji publicznej a organi-
zacjami pozarzadowymi, w konsekwencji ktérej zawierana jest umo-
wa, odbywa sie przede wszystkim poprzez zlecanie realizacji zadan
w formie powierzania lub wspierania w trybie otwartego konkursu
lub w uzasadnionych przypadkach z jego pominieciem oraz w ramach
inicjatywy lokalne;j.

1. Istota i charakter prawny umowy jako formy dziatania
administracji publicznej

Wszelkie refleksje nad istota i charakterem prawnym umoéw jako form
dzialania administracji sa w dalszym ciagu wyzwaniem dla nauki prawa
administracyjnego. W polskim ustawodawstwie jak dotad trudno moéwi¢
o wyksztalceniu sie spdjnej instytucji umowy administracyjnej, co przy-
znaja nawet sami administratywisci’. Polskie prawodawstwo pomimo
podjetych juz préb'® nie wypracowato wiec jeszcze, o ile kiedykolwiek
zdota wypracowa¢, catosciowej teorii uméw administracyjnych.

W doktrynie prawa administracyjnego wspodtegzystuja dwa przeciw-
stawne poglady. Pierwsza grupa autoréw kwestionuje sens tworzenia
odrebnej kategorii uméw prawa administracyjnego'!, druga grupa nato-

? A. Taras, A. Wrébel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych, w: Prawo admi-
nistracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy,
Krakéw 1999, s. 124; J. Bo¢, Dzialalnosé konsensualna (dwustronna i wielostronna), w: Prawne
formy dziatania administracji, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, War-
szawa 2013, s. 252; L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne umow publicznoprawnych,

,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 140.

10 Polski ustawodawca po raz pierwszy rozwazat wprowadzenie umowy administra-
cyjnej do polskiego systemu projektem z dnia 29 XII 2010 r. ustawy — Przepisy ogélne
prawa administracyjnego (druk sejmowy nr 3942/VII kadencja); nastepnie, w nowelizagji
k.p.a. (w latach 2016-2017) réwniez pojawita sie propozycja wlaczenia umowy admi-
nistracyjnej do tego aktu. W nastepstwie zostala jednak wylaczona z projektu jeszcze
przed etapem rozpoczecia prac parlamentarnych.

1 J. Zimmermann opowiadat sie za wydzieleniem z projektéw przepiséw poswieco-
nych umowie jako formie dzialania administracji. Autor postulowal napisanie odrebnej
ustawy regulujacej te problematyke. Argumentowal, ze problematyka umoéw i porozu-
mien w administracji nie nalezy do ,0g6Inej’, ,ale jest dos¢ specyficzna z punktu widzenia
istoty prawa administracyjnego i jego calosci”. Wedlug autora porozumienia i umowy
administracyjne musza ustepowac decyzjom administracyjnym i pozostawa¢ wobec nich
na drugim planie. Zob. J. Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego, Warsza-
wa 2009, s. 170. A. Panusiak definiuje je jako dwustronny, elastyczny stosunek prawny
nawiazany miedzy podmiotami publicznymi lub podmiotem publicznym i podmiotem
prywatnym, ktérego celem jest realizacja zadan publicznych. Zob. A. Panusiak, Koncesja
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miast uwaza, ze podjecie wysitku w celu wyodrebnienia osobnej umowy
w prawie administracyjnym jest jak najbardziej zasadne'?. Podkreslaja
jednoczesnie podzial prawa na prawo publiczne i prywatne®. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze ma on znaczenie w wymiarze metodologicznym,
tzn. ze nie odnosi sie tylko do systemu prawnego, lecz dotyczy takze
nauki prawa'*. Podzial ten, co trzeba zaakcentowa¢, traktowany jest nie-
kiedy jako ,dobre” prawo cywilne i ,zle” prawo administracyjne — ,zte’,
bo postuguje sie metoda wtadcza'®. Teoretycy wielokrotnie zgtaszali
zarzuty wobec tego rozréznienia'®, co moze by¢ podstawa do zakwe-
stionowania sensownosci tego podzialu. W literaturze podkresla sie,
ze ,podzial nie jest sprawa poznania, lecz sprawa aprobaty, uznania
okreslonej wartosci i okreslonej ideologii politycznej”"’.

Istotna zatem w obecnym stanie prawnym wydaje sie préba usta-
lenia charakteru prawnego umowy o wykonanie zadania publicznego.
Niewatpliwie, uzyte pojecie ,umowa w administracji” nie ma umoco-
wania normatywnego. W doktrynie pojawiaja sie takie sformulowa-
nia, jak: umowa administracyjna, umowa publicznoprawna, umowa
cywilnoprawna'®. Nadto prezentowane sa stanowiska, w ktérych jako
przyktad umowy publicznoprawnej wskazuje sie¢ porozumienie ad-
ministracyjne zawierane pomiedzy dwoma wzglednie réwnorzedny-
mi podmiotami prawa publicznego w przedmiocie wykonywania ich

na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz, Warszawa 2009,
5.192-194.

12 J. Lemanska, Umowa administracyjnoprawna a umowa cywilnoprawna, w: Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka,
pod red. I. Skrzydlo-Niznik, Krakéw 2001, s. 421 i n.; J. Wyporska-Frankiewicz, Publiczno-
prawne formy dziatania administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 237 in.;
D. Kijowski, Unowy w administracji publicznej, w: Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswigconej jubileuszowi 80-tych
urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 282 i n.

3 M. Lemonnier, Prawo publiczne a prawo prywatne. Uwagi prawnoporéwnawcze na
podstawie prawa francuskiego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2016, t. 100, s. 67 i n.; I. Za-
chariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dychotomicznym podziale prawa na prawo
publiczne i prawo prywatne, Warszawa 2016, s. 10.

4 J. Nowacki, Prawo publiczne - prawo prywatne, Katowice 1992, s. 12.

15 E. Letowska, Prawo cywilne a prawo administracyjne. Razem, ale nie do spétki. ,Dobre”
prawo cywilne, ,zte” prawo administracyjne, w: A. Maczynski, M. Pazdan, A. Szpunar, Roz-
prawy z polskiego i europejskiego prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ofiarowana profesorowi
Jozefowi Skapskiemu, Krakow 1994, s. 221.

16 J. Nowacki, op. cit., s. 6; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, War-
szawa 2013, s. 55.

17 Ibidem, s. 107.

18 P. Panusiak, Umowa publicznoprawna. Proba definicji, ,Pafistwo i Prawo” 2008, z. 2, s. 18.
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ustawowych zadan publicznych'’. Strategiczne spostrzezenie w kwestii
umowy administracyjnej zaprezentowata B. Popowska?’, odnoszac sie
do umowy administracyjnej w prawie niemieckim. Niemiecka ustawa
wyro6znia dwa rodzaje umowy administracyjnej: koordynacyjnopraw-
na i subordynacyjnoprawna. Kryterium tego podziatu stanowi rodzaj
relacji miedzy stronami, ktore przystepuja do negocjacji prowadzacych
do zawarcia umowy?..

H. Izdebski twierdzi, ze umowa publicznoprawna ma pewne cechy
umowy cywilnoprawnej, gdyz w zakresie nieuregulowanym stosuje sie
przepisy Kodeksu cywilnego??, niemniej jest rowniez nierozerwalnie
zwiazana z aktem prawa publicznego, co ma miejsce w przypadku ra-
mowych wzoréw uméw, o ktérych mowa w art. 19 ust. 2 u.d.p.p.w. Inni
autorzy uznaja, ze jesli podmiot prywatny realizuje zadania publiczne,
to by¢ moze sa to umowy publicznoprawne®. Niewatpliwie umowy,
ktérych strona sa podmioty administracji publicznej, czestokro¢ cechuje
niejednolity charakter prawny. Oznacza to, ze poddane sa one regulacji
zaréwno prawa prywatnego, jak i prawa publicznego*'. Usytuowanie
organow administracji ma zdecydowanie charakter nadrzedny nad
organizacjami pozarzadowymi. Sq one decydentami w zakresie ich
zlecania oraz podmiotami uprawnionymi do sprawowania kontroli
poprzez ztozenie przez OPP sprawozdan z realizacji wykonania zadan,
o ktérych mowa w art. 18 u.d.p.p.w.

Z pewnoscia umowa w administracji to jedna z tych form dzialania
administracji, ktére maja by¢ przeciwwaga dla aktu administracyjne-
go jako instrumentu wtadczego?® i jednostronnego narzucania woli
przez wladze publiczna. Co wiecej, umowa jest najbardziej naturalnym

19 ]. Filipek, Prawo administracyjne, instytucje ogélne, cz. 2, Krakéw 2001, s. 141; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 405 i n.; J. Starosciak, System prawa
administracyjnego, Warszawa 1977, s. 247 i n.

20 B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotow administracji gospodar-
czej; konkurencja, wspétwystepowanie czy alternatywa?, Poznan 2009, s. 113.

2L L. Staniszewska, op. cit., s. 146.

22 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1145
ze zm.), dalej k.c.; H. Izdebski, Fundacje i stowarzyszenia. Komentarz, Warszawa 2003, s. 180.

2 P.Kledzik, Dziatalnos¢ organizacji pozarzqdowych na rzecz realizacji celéw publicznych,
Warszawa 2013, s. 172.

2 L. Wengler, Zagadnienia wykorzystywania umowy publicznoprawnej dla usprawnienia
realizacji zadan administracji publicznej, w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Prawo do dobrej
administracji, Warszawa 2003, s. 217-218.

% K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania admini-
stracji, Poznan 2005, s. 15-76, 118-137 i n.; E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt
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sposobem regulacji stosunkéw miedzyludzkich zmierzajacym do kom-
promisu, a tym samym do unikniecia konfliktu®®, co wspomaga elastycz-
nos$¢ administracji. Bez niej, wydaje sie, nie mozna w pelni efektywnie
realizowac zadan publicznych.

Odpowiedzi na pytanie, z jakim charakterem prawnym umowy
w administracji mamy do czynienia, nie utatwia fakt, ze w ogdlnej na-
uce prawa konstrukcja kazdej umowy jest identyczna. Chodzi bowiem
o o$wiadczenie woli co najmniej dwdch stron, ktére sa wzgledem siebie
réwnorzedne. Ponadto nie mozna zapominac, ze istota umowy najbar-
dziej wspdlgra z natura prawa cywilnego, czyli méwiac szerzej, prawa
prywatnego. Celem prawa cywilnego jest umozliwienie maksymalnej
i nieskrepowanej wspdtpracy ludzi jako podmiotéw wolnych i réwnych.
W konsekwencji podmioty te powinny mie¢ mozliwos¢ samodzielnego
kreowania stosunkéw zachodzacych miedzy nimi. By prawo cywilne
spelnialo swoje funkcje, musi mie¢ charakter systemu otwartego, ktory
w sposob nieautorytatywny reguluje sytuacje typowe®. Zasadnicza jest
odpowiedz na pytanie, na ile taki sposéb myslenia moze by¢ przenie-
siony na grunt prawa publicznego.

Termin ,umowa o wspotpracy” jest czesto uzywany w prawie admi-
nistracyjnym do okreslenia uméw o réznym charakterze. Niewatpliwie,
w swojej tresci wiele umoéw zawiera postanowienia o wspdtdziataniu
stron. Umowy te bezsprzecznie s3 umowami zobowiazujacymi, a w kon-
sekwencji jednoznacznie precyzuja zakres zobowiazan stron umowy.
Co istotne, u.d.p.p.w. takze odwoluje sie do k.c., o czym przesadza
art. 19h. Nasuwa sie wiec pytanie, czy swoboda kontraktowania jako
podstawowa zasada prawa cywilnego ma zastosowanie do umoéw za-
wieranych pomiedzy organami administracji publicznej a organizacjami
pozarzadowymi w zwiazku z realizacja zadan okreslonych w u.d.p.p.w.
W opracowaniu prezentowane jest stanowisko (hipoteza), ze zasada
ta ma zastosowanie, ale w ograniczonym zakresie, gdyz bez pewnego
minimum autonomii i swobody stron bylaby karykatura.

Nalezy podkredli¢, ze podmioty administracji, korzystajac z form
cywilnoprawnych, opieraja swoje dzialania na regulacjach zawartych
w przepisach k.c., z tym ze regulacje te sa w wielu ujeciach modyfikowane

administracyjny, Poznan 2014, s. 234 in.; J. Bo¢, Dzialalnosé konsensualna. .., s. 237; J. Luka-
siewicz, K. Ktosowska, Stowo o przyrzeczeniu administracyjnym, w: Umowy w administracji,
s. 100.

20V, Schlette, Die Verwaltung als Vertragspartner, Tiibingen 2000, s. 14.

7 1.C. Kaminski, Stusznos¢ i prawo. Szkic prawnoporéwnawczy, Krakéw 2003, s. 25.
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przepisami prawa administracyjnego. Niemniej jednak administracja
publiczna, dzialajaca wielekro¢ z pozycji wltadztwa administracyjnego,
postuguje sie takze niekiedy formami charakterystycznymi dla prawa
cywilnego. Umowy administracyjno-prawne traktowane sa jako umowy
zawierane co do zasady przez organy administracji publicznej, ktérych
przedmiotem jest realizacja zadan publicznych. A dziatalnos¢ organéw
administracyjnych z uzyciem srodkéw wladczych stanowi wyréznik
prawa administracyjnego®.

Problematyka swobody umoéw rodzi liczne kontrowersje z powodu
réznego rozumienia pojecia i zakresu swobody uméw. Mozna bowiem
wyrdzni¢ swobode decydowania o jej zawarciu badz niezawarciu, swo-
bode doboru partnera, swobode tresci uksztaltowania umowy czy swo-
bode trybu zawarcia umowy.

Przyjmuje sie, ze pojecie ,uméw w administracji” nalezy rozumie¢
bardzo szeroko”. Zdaniem P. Steca ,umowa w administracji sensu stricto
nie bedzie umowa, w ktérej po zadnej ze stron nie wystepuje podmiot
publiczny, nawet jesli obowiazek lub upowaznienie do jej zawarcia
wynika z przepiséw tradycyjnie traktowanych jako administracyjno-
prawne”®’. Niezaprzeczalne jest to, Ze o umowie w administracji mo-
zemy mowic wtedy, gdy jej tres¢, forma i sposéb zawarcia regulowane
sa w jakims$ zakresie przepisami Kodeksu cywilnego. Mozna zasadnie
stwierdzi¢, ze tam, gdzie administracja ma obowiazek dzialania, a jej
wladcze formy okazuja sie mato skuteczne, siega, o ile jest to mozliwe,
po $rodki wlasciwe prawu cywilnemu. Wszystko to czyni problematyke
umow w administracji szczegdlnie inspirujacym polem badawczym.
Niemniej organy administracji publicznej nie moga tego czyni¢, innymi
stowy — zawiera¢ umowy na zasadzie dobrowolnosci, chyba ze przepis
szczegolny tak stanowi. W najnowszej doktrynie pojawiaja sie wszakze
glosy o kontraktowej kompetencji organéw, wywodzonej z art. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej*.

Zasada rownosci stron, jako jedna z zasad prawa cywilnego, nie ma
zastosowania do uméw zawieranych pomiedzy organem administracji

8 B. Majchrzak, Problemy zwigzane z okresleniem prawa administracyjnego (na podstawie
pogladéw doktryny), Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006, nr 3, s. 156.

2 P. Stec, Umowy w administracji. Studium..., s. 21.

30 Ibidem, s. 21 in.

31 Z. Cieslik, Konstytucyjne podstawy kontraktowych dziatan administracji publicznej,
w: Prawo administracyjne dzis i jutro, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warsza-
wa 2018, s. 189; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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a organizacja pozarzadowa. Jest to raczej iluzja réwnosci stron. Prima
facie wida¢, ze w przypadku zlecania zadan publicznych, a w konse-
kwencji zawierania umoéw o wsparcie lub powierzanie realizacji zadan,
réwnosc¢ stron staje sie fikcja. Organ administracji jako dysponent srod-
kéw budzetowych zawsze jest silniejsza strona tego stosunku, ponie-
waz na administracji spoczywa obowiazek wykonywania ustawowo
okreslonych zadan publicznych. Organy administracji zawsze decyduja
o sposobie ich realizacji i ponosza za to odpowiedzialnos¢.

Biorac pod uwage fakt dysponowania przez jedna ze stron umowy
wladztwem administracyjnym, pojawia sie kwestia okreslenia drugiej
strony umow. Ich wskazanie nastapilo przez ustawodawce, ma zatem
charakter formalny, w przypadku OPP raczej indywidualny. Kryterium
podmiotowe ma zastosowanie tam, gdzie ustawodawca przewiduje
umowne uregulowanie zasad udzielenia dotacji badz grantu.

Najistotniejsze staje sie przesadzenie o zakresie autonomii stron. Nie
ulega watpliwosci, ze autonomia woli stron stanowi jedna z najwazniej-
szych cech prawa cywilnego. Co prawda, nie wynika ona wprost z zadne-
go przepisu, jednakze trudno wyobrazi¢ sobie istniejace bez niej prawo
cywilne. Dlatego nie zostata wyeliminowana z cywilistyki z okresu PRL3
i pozostala obecna w polskim prawie do dzis, cho¢ w codziennym dys-
kursie prawoznawstwo skupia sie zazwyczaj na jej jednym, szczeg6lnym
aspekcie, jakim jest swoboda kontraktowa. Nauka prawa cywilnego do
elementow skladajacych sie na autonomie woli w szerszym ujeciu zalicza:
(1) swobode dokonania lub niedokonania czynnosci prawnej (swobo-
de zawierania lub niezawierania umowy); (2) swobode doboru strony
(stron) czynnosci prawnej; (3) swobode ksztattowania tresci czynnosci
prawnej*’. Przedmiotem kontrowersji jest to, czy do powyzszego kata-
logu nalezatoby réwniez zaliczy¢ swobode wyboru czynnosci prawnej*.

32 P. Stec, Umowy w administracji publicznej a zasada autonomii woli, w: W kierunku
sprawnego patistwa. Publicznoprawne instrumenty ksztattowania polityki spolecznej i gospo-
darczej, pod red. M. Thorza, E. Halavach, Czestochowa 2008, s. 111 i n.

3 P.Mroéz, Zasada swobody umow, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2003, t. 6, nr 9, s. 49;
Z.Radwanski, Teoria uméw, Warszawa 1997, s. 99-101; Z. Radwanski, Uwagi ogdlne o autono-
mii woli, w: Il Kongres notariuszy RP. Referaty i opracowania, red. R. Sztyk, Krakéw-Kluczbork
1999, 5.267-268; A. Stelmachowski, Ewolucja autonomii woli, w: Tendencje rozwoju prawa cy-
wilnego, red. E. Letowska, Wroctaw 1983, 5. 180; W. Czachdrski, Zobowigzania. Zarys wykladu,
Warszawa 1998, s. 108-109; M. Safjan, Komentarz do art. 353, w: Kodeks cywilny. Zobowig-
zania - czesc szczegolna, pod red. K. Pietrzykowskiego, Z. Banaszczyka, A. Brzozowskiego,
M. Safjana, E. Skowronskiej-Bocian, J. Szachulowicza, t. 1, wyd. 2, Warszawa 1999, s. 724.

3 Przeciwnikiem obejmowania autonomia woli stron réwniez formy czynnosci praw-
nych jest Z. Radwanski, Teoria..., s. 101-103; Uwagi ogdlne o autonomii woli, s. 268-271.
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Przesadzenie o zakresie autonomii stron w administracji publicznej
jest istotne, organy administracji dzialaja bowiem wylacznie na pod-
stawie przepiséw prawa i w granicach upowaznienia ustawowego, co
w znacznym stopniu wylacza samodzielnos¢ i autonomicznos¢ dziatan,
do jakich przywyklismy w prawie cywilnym. Oczywiste jest wiec, ze
podmiot publiczny dzialajacy w swiecie prawa prywatnego nie bedzie
mogl z natury rzeczy cieszy¢ sie taka sama autonomia jak jego ,pry-
watny” kontrahent™.

Zdarza sie, ze pojecie autonomia traktujemy intuicyjnie, stad tez
spotykamy sie z prébami przedstawienia tego terminu w sposéb opiso-
wy. Ze wzgledu na ramy niniejszego artykutu dokonanie kompletnego
przegladu definicji jest niemozliwe i niecelowe, dlatego ponizsze rozwa-
zania ograniczono do kilku reprezentatywnych definicji. Zgodnie z de-
finicja S. Grzybowskiego autonomia woli oznacza oparcie przepisow
prawa cywilnego na swobodzie dokonania lub niedokonania pewnej
czynnosci prawnej, dowolnosci uksztaltowania tresci tej czynnosci oraz
dopuszczalnosci wyboru dowolnej formy czynnosci, a co do czynnosci
dwustronnych réwniez na swobodzie doboru drugiego adresata®. Inne
ujecie prezentuja A. Brzozowski, E. Skowronska-Bocian i W.]. Kocot,
twierdzac, ze autonomia woli wyraza sie w przyznawaniu przez normy
prawa cywilnego stosunkowo duzych mozliwosci swobodnego angazo-
wania sie i ksztalttowania tresci stosunkéw cywilnoprawnych®.

Z kolei M. Safjan osadzil autonomie w trzech kontekstach: aksjolo-
giczno-konstytucyjnym, formalnym i pragmatycznym®. W pierwszym
kontekscie autonomia woli stron stanowi realizacje konstytucyjnych
zasad ochrony godnosci ludzkiej i wolnosci, w tym réwniez wolnosci
gospodarczej*. W drugim — wystepuje jako zasada techniczno-prawna,
i w tym ujeciu M. Safjan nawiazuje do wypowiedzi S. Grzybowskiego,
jest zatem konsekwencja przyznanej przez prawo kompetencji do-
konywania czynnosci prawnych, ktéra obejmuje nie tylko moznos¢
decydowania o dokonaniu czynnosci, ale i o wyborze rodzaju czynno-
$ci, formie czynnosci oraz okresleniu jej tresci*’. W trzecim kontekscie,

% P. Stec, Umowy w administracji. Studium..., s. 42.

% S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 1974, s. 32.

¥ A.Brzozowski, E. Skowronska-Bocian, W.]. Kocot, Prawo cywilne. Czes¢ ogélna, War-
szawa 2010, s. 40.

% M. Safjan, Zasady prawa cywilnego, w: System prawa prywatnego, t. 1: Prawo cywilne —
czesc 0golna, Warszawa 2012, s. 273 in.

3% Ibidem, s. 275.

4 Ibidem, s. 277.
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pragmatycznym, autonomia woli stron stanowi elastyczne ksztaltowanie
stosunkéw prawnych, a takze wyznacza dopuszczalny zakres ingerencji
ustawodawcy w stosunki cywilnoprawne*'. Oczywiscie, nadal otwarte
pozostaje pytanie, jak daleko ustawodawca moze sie posuwac, ingerujac
w tak fundamentalna zasade.

Podstawowe granice w zakresie ksztattowania czynnosci prawnych,
aw szczegolnosci uméw, wyznacza art. 58 k.c., w mysl ktérego niewazna
jest czynnos¢ sprzeczna z ustawa, zasadami wspotzycia spolecznego lub
majaca na celu obejscie ustawy. Przepis ten odnosi sie do wszystkich czyn-
nosci prawnych bez wyjatku. Obecnie w zakresie dwustronnych czynno-
$ci prawnych autonomia woli stron jest dodatkowo ograniczana przez
zasade wyrazona w art. 353" k.c. Przepis tego artykutu jest podstawowym
przepisem wyrazajacym klasyczna ogélna norme kompetencyjna, po-
zwalajaca podmiotom prawa cywilnego ustanawia¢ wiazace je normy
postepowania, innymi stowy — naktada¢ obowiazki i przyznawac upraw-
nienia w drodze uméw. Umowa nie moze by¢ zatem co do jej tresci lub
celu sprzeczna z prawem, zasadami wspoélzycia spolecznego i natura
stosunku prawnego. Dwie pierwsze przestanki niewaznosci umowy sa
tozsame z wczesniej wspomnianym art. 58 k.c., trzecia natomiast jest
specyficzna dla stosunkéw umownych, nie mozna bowiem wykluczy¢, ze
sprzeczno$¢ z natura stosunku prawnego bedzie decydowac w przypadku
innych czynnosci prawnych o ich niezgodnosci z ustawa*?.

Majac zarysowane granice autonomii woli w powszechnym prawie
cywilnym, nalezy przejs¢ do tytulowej kwestii niniejszego wywodu,
czyli ustalenia jej granic w umowach zawieranych w administracji,
a uscislajac — pomiedzy organem administracji publicznej a OPP. Pod-
stawowe ograniczenie autonomii woli w zakresie uméw w administracji
publicznej dotyczy wyboru trybow jej zawarcia. O ile w powszechnym
prawie cywilnym strony maja swobode decyzji, czy odpowiada im bar-
dziej tryb ofertowy, przetargowy, aukcja czy negocjacje, o tyle umowy
w administracji publicznej moga by¢ zawierane tylko w scisle okreslony
przepisami sposéb. Ograniczenia w interesujacym nas zakresie dotycza
takze tego, ktéra ze stron umowy moze skutecznie zainicjowa¢ proce-
dure zawarcia umowy.

W przypadku uméw w administracji zawieranych pomiedzy organem
administracji publicznej a organizacja pozarzadowa uprawnienie do

41 Ibidem, s. 279.
2 P. Stec, Umowy w administracji publicznej a zasada autonomii woli, s. 115.
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skutecznego zainicjowania procedury zmierzajacej do zawarcia umowy
nalezy do podmiotu publicznego. Podmiot publiczny inicjuje procedure
poprzez ogloszenie konkursu na realizacje zadania publicznego. Bez
tej czynnosci nie moze dojs¢ do zawarcia wiazacej umowy. Wczesniej
podmiot prywatny moze zlozy¢ oferte, aby zacheci¢ publiczny podmiot
do wszczecia procedury zawarcia umowy, zwlaszcza w trybie niewy-
magajacym przeprowadzenia postepowania konkursowego, jednakze
czynnosci te sa tylko propozycjami.

Poza wskazana sytuacja, w ktdrej pierwsze dzialanie nalezy do or-
ganu publicznego, w u.d.p.p.w. mozemy wskaza¢ umowy, w ktérych
prawo do zainicjowania procedury nalezy do grupy obywateli, co ma
miejsce w ramach inicjatywy lokalnej. Niemniej jednak zlozenia wnio-
sku (petycji) nie mozna traktowac jako oferty w rozumieniu przepiséw
Kodeksu cywilnego, poniewaz przepisy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego kwalifikuja je jako wniosek w rozumieniu przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 19b ust. 2 u.d.p.p.w.)*.

Przepisy regulujace zawieranie umow w administracji publicznej
w istotny spos6b ograniczaja swobode doboru stron. W przypadku
umoéw z OPP ustawodawca ograniczyt wybdr kontrahenta, wskazujac
wyliczenie enumeratywne podmiotéw, ktére zalicza sie do organizacji
pozarzadowych. Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.d.p.p.w. organizacjami poza-
rzadowymi sa: (1) niebedace jednostkami sektora finanséw publicz-
nych, w rozumieniu ustawy o finansach publicznych; (2) niedziatajace
w celu osiagniecia zysku — osoby prawne lub jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa przyzna-
je zdolnos¢ prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia. Jednoczesnie
w przepisie tym zawarto zastrzezenia dotyczace ust. 4 powolanego
artykutu, w ktéorym wyliczono zbidr kategorii wylaczonych spod regu-
lacji dziatu Il u.d.p.p.w., mieszczacego przepisy w zakresie dziatalnosci
pozytku publicznego.

Ponadto na ograniczenia autonomii wplywa przedmiot wspdétdzia-
tania administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi (art. 4
u.d.p.p.w.), ktéry w sposéb bezposredni taczy sie z problematyka przypi-
sanych organom administracji publicznej zadan publicznych zawartych
w art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?*, art. 4

* Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 VI 1960 r. (tekst jedn. 2018,
poz. 2096 ze zm.).
# Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm.
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Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz
art. 14 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa*®.

Nie ulega watpliwosci, ze przepisy regulujace zawieranie umow
pomiedzy organem administracji a OPP w istotny sposéb ograniczaja
swobode stron, jesli chodzi o ksztaltowanie ich tresci. Zasada swobody
umow doznaje tak licznych ograniczen, ze mozna nawet pokusic sie
o stwierdzenie, iz wystepuje ona w postaci szczatkowej. Ustawodawca
stara sie uregulowac jak najwiecej kwestii, poniewaz odsyta nawet do
postugiwania sie wzorcami umownymi zaréwno w zakresie oferty, spra-
wozdania z realizacji zadania, jak i umowy (art. 19 u.d.p.p.w.). W kon-
tekscie powyzszych ograniczen podmiot publiczny swobodnie decyduje
jedynie w zakresie wysokosci przyznania dotacji na realizacje zadania
publicznego. Z kolei dla OPP autonomia ogranicza sie wylacznie do
tego, czy zawrze¢ umowe czy nie. Przy tak znacznych wyltaczeniach
znika istota autonomii i z pewnoscia nie przypomina tej wypracowanej
na gruncie prawa prywatnego.

2. Zlecanie organizacjom pozarzadowym realizacji zadan
publicznych w formie powierzania i wspierania

Ustawa o pozytku publicznym i o wolontariacie przewiduje dwie for-
my zlecania realizacji zadan publicznych: wspieranie i powierzanie.
Obie formy maja zwiazek z udzieleniem dotacji. Wybér formy zlecania
w odniesieniu do konkretnych rodzajéw zadan publicznych jest uza-
lezniony od decyzji organu administracji. Powierzenie zadan jest forma
wspolpracy, w ktérej przekazuje sie catosé (100%) niezbednych srodkéw
(dotacji) na realizacje finansowanego zadania (art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w.).
Wsparcie natomiast to przekazanie czesci srodkéw (dotacji) na dofi-
nansowanie realizowanego zadania (art. 4 ust. 2 u.d.p.p.w.). Na uwage
zasluguje fakt, Ze forma wsparcia wymaga przez OPP zabezpieczenia
wkladu wlasnego. Moze to by¢ wklad finansowy lub rzeczowy albo
praca spoteczna (wolontariat). Jest to zasadniczy warunek nawiazania
wspolpracy, a w konsekwencji podpisania umowy.

Zasady wspotpracy oraz inne gléwne elementy zawarte w art. 5a
ust. 4 u.d.p.p.w. uchwalane sa przez organ stanowiacy jednostke samo-
rzadu terytorialnego w formie rocznego lub wieloletniego Programu

* Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 511 ze zm.
0 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 512 ze zm.



66 DANUTA BINIASZ-CELKA

wspotpracy. Uprzednio projekt Programu podlega obligatoryjnym kon-
sultacjom z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymie-
nionymi w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.*

Podstawowa procedura zlecania zadan publicznych jest przeprowa-
dzenie przez organ administracji publicznej otwartego konkursu ofert
na realizacje zadan publicznych. Ogloszenie konkursu zawiera podsta-
wowy zbiér warunkéw, ktére nalezy spelnic. Innymi stowy, mozna go
przyréwnac do specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia z Ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych*.

W pewnych szczegélnych sytuacjach, w celu zapobiezenia skutkom
nadzwyczajnych zdarzen, takich jak wystapienie kleski zywiotowej, ka-
tastrofy naturalnej lub awarii technicznej, mozna zleci¢ organizacjom
pozarzadowym realizacje zadania z pominieciem procedury otwartego
konkursu. Realizacje zadania publicznego z jego pominieciem stosuje
sie tez w przypadku tzw. matych grantéw, jednakze istnieja obligato-
ryjne warunki, ktére nalezy spetni¢. Ustawodawca w art. 19a pkt 1i 2
u.d.p.p.w. wskazuje, ze wysokos¢ dofinansowania lub finansowania
zadania publicznego nie moze wtedy przekracza¢ kwoty 10 000,00 zt
oraz to, ze zadania publiczne maja by¢ realizowane w okresie nie dtuz-
szym niz 90 dni. W kwestii ogtaszania konkurséw na uwage zastuguje
brak procedur odwotawczych, a takze sadowych lub jakiejkolwiek innej
kontroli nad ich rozstrzygnieciem.

Najczesciej stosowana forma wspolpracy organu administracji pu-
blicznej z organizacjami pozarzadowymi jest zlecanie realizacji zadan
publicznych w formie wsparcia. Forma tej wspdtpracy nie jest wolna od
wad, poniewaz jest, jak sie wydaje, forma outsourcingu, czyli czynienia
z podmiotéw trzeciego sektora zaleznego klienta administracji. Organi-
zacja pozarzadowa wystepujaca w roli partnera spotecznego dysponuje
zatem ograniczona autonomia finansowa i organizacyjna.

Umowy zawierane pomiedzy organem administracji a organiza-
cja pozarzadowa wykazuja pewne podobienstwa do umowy darowi-
zny z poleceniem®, ale nie sa z nia réwnoznaczne. Pomijajac kwestie
podmiotowa stron, nalezy zwrdéci¢ uwage, ze przy umowach wsparcia
darczynca nie jest niczyim wierzycielem, a umowy sa jednostronnie
zobowiazujace. Natomiast z umowa dotacji mamy do czynienia ze

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z 11 VI
2013 r., sygn. III/SA/Wr 124/13, LEX nr 1330073.

4 Dz.U. 2018, poz.1986 ze zm.

# Artykut 888 i n. k.c.
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zobowiazaniem dwustronnym. Na obu stronach, zaréwno organie
administracji publicznej, jak i na dotowanym podmiocie, ciaza $cisle
okreslone obowiazki.

Zawierane umowy maja zaostrzona klasyfikacje podmiotowa. Moga
by¢ zawierane, jak juz wspomniano, przez podmioty enumeratywnie
wskazane w art. 3 u.d.p.p.w., przy czym o tym, ktéry z aplikujacych
podmiotéw stanie sie jedna ze stron umowy, zdecyduje wynik konkursu.
Nastepuje to poprzez tzw. fishing pool, a wiec ,fowienie partneréw” do
realizacji zadan publicznych opartych na zasadzie jawnosci.

Organy administracji publicznej finansuja lub dofinansowuja tylko
te zadania, ktore wylicza art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w. WSA we Wroclawiu
w wyroku z dnia 18 listopada 2009 r. stanat na stanowisku, ze ,nie kaz-
de dzialanie, ktére przynosi pozytywne efekty w jednym z obszaréw
wymienionych w art. 4 ustawy z 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie podejmowane z uwzglednieniem korzystnych
efektow w tym obszarze, jest dziatalnoscia pozytku publicznego, o ja-
kiej mowa w art. 3 ustawy. Takimi dzialaniami beda jedynie te, ktore
podejmowane sa w celu realizacji zadan wymienionych w art. 4",
Oznacza to, ze podejmowanie dzialan w sferze zadan publicznych
musi mie¢ wyraznie cel bezposredni oraz okreslony sposoéb realizacji,
poniewaz dzialan tych nie mozna podejmowac niejako przez przypa-
dek®. Wprowadzenie tego ograniczenia jest uzasadnione szczegélnym
charakterem dzialalnosci mieszczacej sie w sferze zadan publicznych.
Ponadto wybor podmiotu, ktéremu organ administracji zleca w trybie
umowy realizacje okreslonego zadania publicznego, jest ograniczony
do podmiotéw wyspecjalizowanych, prowadzacych dziatalnos¢ w za-
kresie objetym zadaniem.

Zaakcentowac nalezy fakt, ze delegacja ustawowa zawarta w art. 19
u.d.p.p.w. odsyla do Rozporzadzenia Przewodniczacego Komitetu do
spraw Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r. w sprawie
wzordw ofert i ramowych wzoréw umow, dotyczacego realizacji zadan
publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan (dalej:
Rozporzadzenie), pomimo ze wzorce uméw nie moga by¢ traktowane
jako zrédlo prawa powszechnie obowiazujace®. Tres¢ umowy o po-
wierzenie lub wsparcie ksztalttowana jest zatem przez Rozporzadzenie,
ktére w znaczacy sposéb ogranicza swobode kontraktowania. Jednakze

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 18 XI 2009 r., sygn. I SA/Wr 1365/09, LEX nr 588942.
>t P. Staszczyk, op. cit., s. 22.
52 E. Letowska, Ochrona niektorych praw konsumentow, Warszawa 2001, s. 72.
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poprzez zgodne oswiadczenie woli dochodzi do ich zawarcia®. Wzor
umowy zgodnie z Rozporzadzeniem nie podlega modyfikacjom w za-
kresie postanowient umowy, obie strony musza wiec przyjac bez jakich-
kolwiek zmian typ umowy wraz z jej trescia uregulowana normatywnie.
Sa one przepisami prawa, nie moga zatem by¢ zmieniane wyrokiem
sadu, tak jak w przypadku wzorcow kontraktowych, gdzie ingerencja
sadu jest mozliwa®. Umowa o wsparcie lub powierzenie realizacji zadan
musi mie¢ forme pisemna, gdyz tylko umowa podpisana przez obie
strony jest wazna i gwarantuje przekazanie dotacji.

W zakresie rozwigzania umowy o powierzenie lub wsparcie reali-
zacji zadania publicznego mozliwe sa trzy sytuacje. Sytuacje te okresla
ramowy wzdér umowy zawarty w Rozporzadzeniu (§ 11-13 zatacznika
nr 3). Sa to:

1. rozwiazanie za porozumieniem stron,

2. odstapienie od umowy przez zleceniobiorce,

3. rozwigzanie umowy przez zleceniodawce.

W sytuacji rozwigzania umowy za porozumieniem stron umowa ta moze
by¢ rozwiazana w przypadku stwierdzenia okolicznosci, za ktdre strony
nie ponosza odpowiedzialnosci, a ktére uniemozliwiaja jej wykonanie.
Moze to by¢ np. kleska zywiolowa. Z kolei odstapienie od umowy przez
zleceniobiorce moze nastapi¢ w przypadku, gdy zaistnieja okolicznosci
uniemozliwiajace realizacje zadania. Natomiast w przypadku rozwia-
zania umowy przez zleceniodawce umowa ta moze by¢ rozwiazana ze
skutkiem natychmiastowym wtedy, gdy dotacja jest wykorzystywana
niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrana w nadmiernej wysokosci
badz nienaleznie, tj. bez podstawy prawnej.

Wszelkie spory dotyczace zasadnosci zobowiazania do zwrotu kwoty
dotacji czy tez jej wymiaru sa rozstrzygane na drodze postepowania cywil-
nego™®. Za srodki finansowe wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem
mozna uznac zwlaszcza: srodki wydatkowane niezgodnie z kosztorysem
oraz srodki wydatkowane przed podpisaniem umowy, poniewaz wéwczas
mielibysSmy do czynienia z refundacja, ktorej nie przewiduje u.d.p.p.w.
i ustawa o finansach publicznych, a takze srodki wykorzystane po za-
konczeniu realizacji zadania lub wykorzystane na inny cel. Wskazany
w ofercie okres zakonczenia realizacji zadania oznacza tez zakoniczenie

53 Ibidem, s. 302.

> P. Stec, Umowy w administracji. Studium..., s. 72 in.

% J. Kosowski, Wspotpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzg-
dowymi, Warszawa 2012, s. 142.
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wydatkowania srodkéw. Powyzsze potwierdza wyrok Najwyzszego Sadu
Administracyjnego (NSA) z dnia 3 wrze$nia 2013 r., w ktérym stwierdza
sie, ze ,wykorzystanie dotacji celowej z budzetu panstwa niezgodnie
z przeznaczeniem polega w szczegolnosci na zaptacie srodkéw pochodza-
cych z dotacji na inne zadania niz te, na ktére dotacja byta udzielona, albo
za realizacje innych celéw niz cele wskazane w przepisach odrebnych,
stanowiacych o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji”.

3. Zlecenie organizacjom pozarzadowym realizacji zadan
w ramach inicjatywy lokalnej

Instytucja inicjatywy lokalnej zostala wprowadzona do polskiego syste-
mu prawnego nowelizacja u.d.p.p.w. z dnia 22 stycznia 2010 r. Ma ona
stuzy¢ pobudzeniu dzialan obywateli w celu rozwiazywania waznych
spraw dla spolecznosci lokalnych®” oraz wspomagac ich rozwdj i inte-
gracje. Sposobem osiagniecia tego celu maja by¢ umowy zawierane
miedzy reprezentantami lub pelnomocnikami danej spotecznosci a or-
ganami administracji publicznej stuzace realizacji zadan publicznych
tudziez postulatéw okreslonych ustawowo i wskazanych we wniosku
o realizacje inicjatywy®.

Istota dziatan inicjatywy lokalnej jest przede wszystkim wykorzysta-
nie potencjalu spotecznego mieszkancoéw i zaangazowanie w dziatanie.
Mozna zatem wywnioskowa¢, ze z jednej strony instytucja inicjatywy
jest narzedziem realizacji zadan publicznych, a z drugiej — mechani-
zmem wykorzystania aktywnosci i zdolnosci mieszkancéw do ,brania
spraw w swoje rece””.

Bez watpienia, realizowanie inicjatywy lokalnej powinno by¢ najcze-
$ciej stosowane na najnizszym szczeblu terytorialnym, czyli w gminie,
ze wzgledu na najblizsze i najmocniejsze relacje pomiedzy jednostka
a mieszkancami®. Mieszkancy moga wiec bezposrednio lub za posred-

% Wyrok NSA z 3 IX 2013 r., sygn. I GSK 711/12, LEX nr 1415160.

% J. Kosowski, op. cit., s. 196.

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw z dnia 16 II 2009 r. (druk
sejmowy nr 1727/V1 kadencja, s. 4in.).

% L. Waszak, 3W Jak korzysta¢ z inicjatywy lokalnej, Warszawa 2014, s. 3.

% K. Rzeczkowska, Nowa forma wspélpracy spoleczetistwa z samorzqdem terytorialnym —
kilka uwag o realizacji inicjatywy lokalnej, w: Organizacje pozarzgdowe a samorzqd - 25 lat
doswiadczeri, pod red. U. Szymanskiej, P. Majera, M. Falej, Olsztyn 2016, s. 110.
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nictwem organizacji pozarzadowej wystapic¢ z wnioskiem o realizacje
zadan w ramach inicjatywy lokalnej. Rozpatrzenie wniosku przez organ
jednostki samorzadu terytorialnego jest najwazniejsze, poniewaz po-
przedza prawdopodobienistwo zawarcia umowy na wykonanie zadania
publicznego.

W praktyce problematyczna moze byc¢ sytuacja, kiedy wniosek zosta-
je zlozony za posrednictwem organizacji samorzadowych lub innych
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego. Juz na
wstepie wydaje sie, ze art. 19b u.d.p.p.w. zostat wyjatkowo niefortunnie
sformutowany. Po pierwsze, uzycie przez ustawodawce liczby mnogiej
wskazuje, ze skuteczne zlozenie wniosku wymagatoby posrednictwa
co najmniej dwoch dziatajacych organizacji lub innych podmiotéw. Po
drugie, watpliwosci budzi charakter prawny posrednictwa, co pocia-
ga za soba kilka uwag. Pierwsza to taka, ze organizacje pozarzadowe
mozna uznac za zastepce posredniego, a umowa jest zawierana w ich
imieniu na ,rachunek” mieszkancéw. Konstrukcja takiej umowy bytaby
jednak utrudniona w stosowaniu z powodu braku zapiséw w ustawie
dotyczacych wzajemnych praw i obowiazkéw stron. Kolejna uwaga, ze
organizacje pozarzadowe dzialaja jako pelnomocnik mieszkancéw. Co
prawda, do udzielenia pelnomocnictwa nie potrzeba bytoby szczegélnej
regulacji ustawowej, lecz nie jest to klarowna sytuacja. I nastepna uwa-
ga, ze organizacje pozarzadowe wystepuja w roli postanca i przenosza
oswiadczenie woli mieszkancow®'.

Mieszkancy realizuja swoje zamierzenia i skltadaja wniosek do jed-
nostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.), na terenie ktérej maja miejsce
zamieszkania lub siedzibe, zazwyczaj za posrednictwem petnomocnika,
czyli organizacji pozarzadowych, takich jak: ochotnicze straze pozar-
ne, kluby sportowe i coraz czesciej kota gospodyn wiejskich, ktére na
mocy Ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich®?
z momentem wpisu do rejestru nabywaja osobowos¢ prawna. Funk-
cje pelnomocnika mieszkanicow moga pelnic¢ takze parafie i oddziaty
,Caritasu” oraz inne podmioty tworzone przez Kosciét katolicki lub
zwiazki wyznaniowe, pod warunkiem ze ich cele obejmuja prowadzenie
dziatalnosci pozytku publicznego. Z listy podmiotéw mogacych wyste-
powac jako pelnomocnicy mieszkancéw zostaly wykluczone jedynie
spoldzielnie socjalne.

1 P. Stec, Umowy w administracji. Studium..., s. 46.
62 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2212.
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W przypadku inicjatywy lokalnej jako narzedzia aktywnosci zaklada
sie, ze mieszkancy sami identyfikuja obszar dziatan i sami okreslaja
propozycje zmierzajaca do osiagniecia celu. Wydawac by sie mogto,
ze w tej materii wystepuje wieksza swoboda mieszkancéw do zaini-
cjowania propozycji zadania, lecz nie jest to takie oczywiste, poniewaz
przy wyborze rodzaju zglaszanej inicjatywy zadanie publiczne musi sie
miesci¢ w zakresie zadan okreslonych w art. 19b ust. 1 u.d.p.p.w., a tym
samym w sferze zadan j.s.t.

Umowa na wykonanie inicjatywy lokalnej jest podstawowym i naj-
pelniejszym dokumentem opisujacym zakres realizacji zadania. Naj-
wazniejszym skladnikiem umowy jest okreslenie jej przedmiotu, czyli
wskazanie konkretnych zadan i czynnosci wraz z harmonogramem
i kosztorysem. Stronami umowy sa organ administracji publicznej (wéjt
badz burmistrz) oraz autor wniosku bedacy osoba fizyczna lub grupa
0so6b albo ich pelnomocnik®. Umowe w imieniu mieszkancéw podpi-
suja osoby upowaznione, tj. te same osoby, ktére podpisatly wniosek
orealizacje zadania publicznego, a w imieniu organizacji pozarzadowej
osoba lub osoby, ktére sa wyznaczone w statucie organizacji do jej
reprezentowania.

Jak wynika z dyspozycji art. 19h u.d.p.p.w., w zakresie nieuregulo-
wanym w ustawie do umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej stosuje
sie przepisy ustawy Kodeks cywilny. Ponadto nie ulega watpliwosci, ze
umowa o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej
ma bliski zwiazek z umowa cywilnoprawna, choc¢ jest to specyficzny
rodzaj umowy, poniewaz nie miesci sie¢ wsréd typéw umow uregulo-
wanych w Kodeksie cywilnym. Zapewne nie jest to umowa nazwana,
umowa zlecenie ani umowa o dzielo, lecz umowa nienazwana®, ktdrej
tres¢ strony moga ksztaltowa¢ w ograniczony sposéb przy réwnoczes-
nym zachowaniu elementéw wymaganych przez przepisy u.d.p.p.w.

Ograniczenia te, z punktu widzenia realizacji zadania wedlug formuly
przewidzianej dla inicjatywy lokalnej, maja przede wszystkim zapewni¢
istnienie wspodtpracy miedzy jednostka samorzadu terytorialnego a jej
mieszkancami, z potozeniem szczegdélnego nacisku na koniecznos¢
wniesienia wkladu mieszkancéw w postaci okreslonego swiadczenia
i podzialu zadan pomiedzy organem jednostki samorzadu terytorialnego
a mieszkancami realizujacymi okreslone przez nich wspdlnie zadanie

63 J. Kosowski, op. cit., s. 202.
6 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 30 VII 2014 r., sygn.
NK-N.4131.136.79.2014.AS (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego 2014, poz. 3452).
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publiczne. W tym miejscu nasuwa sie refleksja, ze by¢ moze jest to
nienazwana umowa o $wiadczenie uslug z mocy art. 750 k.c. Przepis
ten reguluje rezim prawny umoéw, ktére facznie spetniaja dwie przestan-
ki: sa umowami o Swiadczenie ustug, a zarazem nie sa uregulowane
innymi przepisami. Umowy, do ktérych stosuje sie uregulowania za-
warte w tym artykule, charakteryzuja sie tym, ze ich przedmiotem jest
$wiadczenie ustug, przy czym umowa taka moze dotyczy¢ dokonania
jednej ustugi, wiekszej okreslonej liczby ustug lub stalego swiadczenia
ustug okreslonego rodzaju. Umowy takie moga mie¢ charakter odptatny
badz nieodptatny i sa umowami konsensualnymi. Ich stronami moga
by¢ wszelkie podmioty prawa cywilnego, a wiec osoby fizyczne, osoby
prawne i jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, kté-
rym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna®. Ponadto stronami moga by¢
m.in. podmioty wystepujace w obrocie, w szczegélnosci osoby prawne
czy jednostki organizacyjne nieprowadzace dzialalnosci gospodarczej.
Cecha charakterystyczna takich uméw jest réwniez to, ze zazwyczaj sa
to umowy oparte na zaufaniu miedzy stronami, a zlecajacy powierza
ustuge jej wykonania, majac zaufanie do umiejetnosci, kwalifikacji oraz
wiedzy®e.

Na uwage zastuguje tez fakt, ze ustawodawca wykluczyt kompetencje
organu stanowiacego j.s.t. do uregulowania w drodze aktu prawa miej-
scowego jakichkolwiek kwestii dotyczacych umoéw na realizacje zadania
publicznego®. Organ stanowiacy nie ma zatem prawnego umocowania
do okreslenia jej wzoru®® ani tresci®. Oznacza to tym samym, ze do
takiej umowy ma zastosowanie art. 353'k.c., zgodnie z ktérym strony
zawierajace umowe moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug uznania,
byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy sie wlasciwosci stosunku,

% A. Kidyba, Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3: Zobowigzania - czgs¢ szczegélna, wyd. 2,
LEX/el. 2014.

% M. Nesterowicz, Komentarz do art. 750, w: Kodeks cywilny z komentarzem. Zobowig-
zania - czesc ogolna, dzieto zbiorowe, udzial autorski dotyczacy zobowiazan t. 2, pod
red. J. Winiarza, Warszawa 1989, s. 692; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 15 IX
2008 r., sygn. IACa 84/08, ,Apel Warszawa” 2009, nr 2, poz. 14.

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 14 IV 2015 r., sygn.
KN-1.4131.1.68.2015.22 (Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego 2015, poz. 2523); rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 14 112012 r., sygn. NK-N13.41.3191.2012. JT1-1
(Dz.Urz. Woj. Dolno$laskiego 2012, poz. 705).

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 14 1I 2012 r., sygn.
NK-N13.41.3191.2012. JT1-1.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 30 X 2013 r., sygn.
NPII.4131.1.488.2013 (Dz.Urz. Woj. élqskiego 2013, poz. 6340).
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ustawie oraz zasadom wspdtzycia spolecznego. Z punktu widzenia
klasyfikacji uméw prawa cywilnego umowa na wykonanie inicjatywy
lokalnej nie moze by¢ wiec traktowana jako przyktad typowej umowy
cywilnoprawnej, ale by¢ moze mogtaby sie miesci¢ w kodeksowej typo-
logii $wiadczenia ustug.

W przypadku inicjatywy lokalnej w Rozporzadzeniu z 2018 r. odsta-
piono od okreslenia ramowego wzoru umowy’’, jak miato to miejsce we
wczesniej rozwazanych formach realizacji zadan publicznych. Oznacza
to, ze u.d.p.p.w. pozostawia swobode jej ksztaltowania stronom na pod-
stawie przepisow k.c.”!, zgodnie z ktérymi strony zawierajace umowe
moga ulozy¢ stosunek prawny w taki sposdb, aby jego cel lub tres¢ nie
sprzeciwialy sie wlasciwosci stosunku, ustawie oraz zasadom wspétzycia
spotecznego’?. Warto tez zauwazy¢, ze u.d.p.p.w. nie okresla konsekwen-
¢ji niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy. Brakuje takze
delegacji ustawowej dla organu stanowiacego j.s.t., by te kwestie uregu-
lowa¢ w drodze aktu prawa miejscowego. Zgodnie z art. 19h u.d.p.p.w.
zastosowanie w tej materii beda zatem miaty przepisy tytutu VIl Kodeksu
cywilnego — ,Wykonanie zobowiazan i skutki ich niewykonania”.

W zakresie zawarcia umowy w ramach inicjatywy lokalnej podkresle-
nia wymaga to, ze w odréznieniu od uméw w przedmiocie powierzenia
lub wsparcia realizacji zadan publicznych wnioskodawca nie otrzy-
muje srodkéw finansowych na sfinansowanie lub dofinansowanie za-
dania. Innymi slowy, nie jest udzielana dotacja’. Wspotpraca polega
na zobowiazaniu wnioskodawcy do swiadczenia pracy spotecznej, na
$wiadczeniach pienieznych lub rzeczowych (art. 19e u.d.p.p.w.)™. Nie-
mniej jednak praktyka udowadnia, ze samorzady zazwyczaj udzielaja
wsparcia finansowego i zabezpieczaja srodki finansowe na kolejny rok
budzetowy bez przypisywania ich do konkretnych zadan. Wsparcie

70 D. Szescito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne, Warszawa 2015, s. 136.

71 ]. Blicharz, Komentarz do art. 19d u.d.p.p.w., Warszawa 2012, s. 117.

72 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 14 1I 2012 r., sygn.
NK-N13.41.3191.2012. JT1-1.

7» Uchwatla Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z 21 IX 2010 r.,
XX111/4365/10 ,0Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2011, nr 1, LEX nr 726589;
uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gérze z 9 VI 2010 r., 176/2010
(Dz.Urz. Woj. Lubuskiego 2010, poz. 828).

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 5 IV 2013 r., sygn. NP-11.4131.
1.191.2013 (Dz. Urz. Woj. élqskiego 2013, poz. 3337).
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finansowe polega na dokonaniu ptatnosci bezposrednio przezj.s.t. w cze-
$ci uwzglednionej w harmonogramie realizacji zadania publicznego.

Bezsprzecznie umowa w ramach inicjatywy lokalnej nie moze by¢
traktowana jak przyklad typowej umowy cywilnoprawnej. Wprawdzie
ustawodawca dopuszcza stosowanie kodeksowej zasady swobody
umow, lecz ulega ona w pewnym zakresie ograniczeniom przewidzia-
nym w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Zastosowanie ograniczen ma zapewnic¢ wspolprace miedzy stronami
i zaangazowanie w realizacje zadania publicznego.

4. Umowy partnerskie

Wspolpraca organdéw administracji publicznej z organizacjami poza-
rzadowymi odnosi sie takze do realizacji projektéw partnerskich na
podstawie umowy lub porozumienia, o ktérych mowa w art. 28a Ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’.
W sytuacji gdy w polskim ustawodawstwie nie do konca sprecyzowa-
ne jest pojecie ,umowa administracyjna’, wprowadzenie kolejnego
terminu ,umowa partnerska” moze jeszcze bardziej dezorientowac.
Instytucjami publicznymi w sferze polityki rozwoju panistwa sa zaréwno
organy administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Polityka rozwoju
jest jednym z kilku gtéwnych cztonéw, ktore sktadaja sie na polityke
wewnetrzna panstwa. Zadaniem polityki rozwoju jest maksymalne jej
skoordynowanie, w tym ustalenie jej nadrzednych celéw, stworzenie
zasad harmonizacji poszczegdlnych instytucji publicznych uczestnicza-
cych w jej prowadzeniu w taki sposob, aby nie byly ze soba sprzeczne,
a w konsekwencji by wysitek zaréwno organizacyjny, jak i finansowy
byt optymalnie wykorzystany zgodnie z zatozonymi celami.

Celem tworzenia partnerstw projektowych jest zwiekszenie zakresu
oddziatlywan przedsiewzie¢ oraz zapewnienie kompleksowej realizacji
zadan tudziez celéw spoleczno-gospodarczych’. Z pewnoscia wyko-
rzystanie wiedzy i doswiadczenia ré6znych podmiotéw bioracych udziat
w partnerstwie wplywa korzystnie na wielostronne podejscie do ziden-
tyfikowanego obszaru dziatania. Partnerstwa moga by¢ powolywane na
rzecz realizacji projektow obejmujacych inwestycje oraz innego rodzaju

7> Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm.
76 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu tery-
torialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich, Warszawa 2012, s. 235.
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przedsiewziecia, w szczegélnosci edukacyjne i szkoleniowe oraz zwia-
zane z aktywizacja spoleczng na danym obszarze. A zatem partnerstwa
projektowe obejmuja zardwno porozumienia, stowarzyszenia i zwiazki
jednostek organéw administracji publicznej, jak i wszelkie przewidziane
prawem formy wspodlipracy z podmiotami prywatnymi. Organy admi-
nistracji publicznej moga tworzy¢ partnerstwa na kazdym szczeblu
terytorialnym, czyli moga przystepowac do nich przede wszystkim na
zasadach wskazanych w ustawach ustrojowych, tj. ustawie o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym i wojewd6dzkim, a takze w przepisach
odrebnych, np. Kodeksie cywilnym.

W procesie partnerstwa duze znaczenie maja wykonawcy i pod-
wykonawcy, a wsréd nich moga tez wystepowac podmioty realizujace
zadania publiczne na podstawie u.d.p.p.w. W literaturze wskazano
jednak, ze w obecnych realiach prawnych mozliwos¢ prowadzenia
wspoOlpracy partnerskiej pomiedzy organami administracji publicznej
a organizacjami pozarzadowymi jest ograniczona ze wzgledu na na-
stepujace przestanki:

- udzial organizacji spotecznych w realizacji zadan publicznych ogra-
nicza sie przede wszystkim do przeprowadzania konsultacji lub wspdt-
tworzenia dokumentéw programowych, ewentualnie do podpisywania
listéw intencyjnych dotyczacych rozwoju spoteczno-gospodarczego
danego obszaru administracyjnego;

- realizacja zadan publicznych wspolnie z podmiotami prywatnymi
odbywa sie zazwyczaj poprzez zlecenie wykonania rob6t budowlanych,
dostaw lub ustug w trybie zamdéwien publicznych albo powierzanie lub
wspieranie realizacji tych zadan w trybie ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie;

- polski system prawny ze wzgledu na wymogi regulacji Unii Euro-
pejskiej oraz prawa krajowego w zakresie pomocy publicznej i zasad
konkurencyjnosci utrudnia wspdlna realizacje projektu, gdy wiaze sie
to z wydatkowaniem srodkéw publicznych lub uzyskiwaniem innych
korzysci przez podmioty prywatne, pomimo ze istota projektu partner-
skiego polega na wspoélnym planowaniu, angazowaniu zasobéw oraz
na realizacji projektu””.

Wspolpraca na podstawie umowy partnerskiej odnosi sie do realiza-
¢ji wspolnego projektu w ramach programu operacyjnego, czyli projektu
partnerskiego. Inicjatorem zawarcia takiego partnerstwa jest instytucja

77 Ibidem, s. 245.
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zarzadzajaca (zarzad wojewddztwa), ktéra w drodze porozumienia
powierza instytucji posredniczacej czes$¢ zadan zwiazanych z realizacja
programu operacyjnego. Instytucja posredniczaca moze by¢ inny organ
administracji publicznej nizszego szczebla (powiat, gmina) lub inne
jednostki sektora finanséw publicznych.

W przypadku umowy partnerskiej pomiedzy organami administracji
a organizacja pozarzadowa umowa reguluje przede wszystkim zadania
i obowiazki podmiotéw. Obligatoryjnymi sktadnikami sa:

1. zasady wspolnego zarzadzania projektem,

2. sposéb przekazywania przez beneficjenta srodkéw finansowych
na pokrycie niezbednych kosztéw ponoszonych przez partneré6w na
realizacje zadan w ramach projektu.

W ramach umowy organizacja pozarzadowa moze zosta¢ zobowia-
zana do wniesienia do projektu w zakresie zadeklarowanym w ofercie
nastepujacych zasobow:

1. ludzkich — gléwna role odgrywaja eksperci, praca spoteczna czton-
kéw organizacji oraz wolontariuszy;

2. organizacyjnych — przygotowanie r6znych materiatow;

3. technicznych — udostepnienie sprzetu i maszyn;

4. know-how (wiedzieé-jak) — przekazanie konkretnej wiedzy tech-
nicznej z danej dziedziny;

5. finansowych.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, przewidujac rézne
formy aktywnosci poszczegdlnych instytucji zaangazowanych w pro-
wadzenie polityki rozwoju, powoduje zatem przenikanie sie admini-
stracyjnoprawnej i cywilnoprawnej metody regulacji, z umowa na czele.
Zauwazalne jest to zaréwno w ujeciu makro, czyli relacji administracji
centralnej z administracja na szczeblu lokalnym, jak i ujeciu mikro,
czyli relacji instytucji prawa publicznego z poszczegdlnymi beneficjen-
tami. Innymi stowy, ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
dostarcza istotnych przykltadéw dwojakiego postugiwania sie umowa
w sektorze publicznym.

Podsumowanie
Instytucjami publicznymi w sferze dzialalnosci pozytku publicznego sa

organy administracji publicznej oraz organizacje pozarzadowe. Ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie przewiduje rézne
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formy aktywnosci jednostek zaangazowanych w dziatanie. Niewatpli-
wie, aktywnos¢ organizacji pozarzadowych stanowi wyraz rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego, skierowanego na dzialanie niezaleznie
od instytucji panistwowych.

Zarysowane rozbieznosci dowodza braku uporzadkowania, zeby
nie powiedzie¢ — chaosu w zakresie problematyki uméw zawieranych
pomiedzy organem administracji publicznej a organizacja pozarzado-
wa w celu realizacji zadan publicznych. Bez watpienia, umowa jako
forma dziatania administracji nigdy nie bedzie miala identycznej na-
tury prawnej jak umowa zawierana miedzy podmiotami prywatnymi.
Administracja, stosujac prywatnoprawne formy dziatania, nie staje sie
takim samym podmiotem prawa jak kazdy podmiot prywatny, a w kon-
sekwencji nie jest zwolniona z przestrzegania fundamentalnych zasad
i wartosci konstytucyjnych, ktére zostaty ustanowione dla ochrony
praw i wolnosci obywatelskich. W orzecznictwie wyraza sie poglad™,
ze fakt postuzenia sie przez administracje publiczna umowa przesadza
o tym, ze wystepowanie jako rownorzedny podmiot z obywatelem jest
przejawem stereotypowego myslenia, zgodnie z ktérym sama forma
umowy gwarantuje réownos¢ stron.

Prawo cywilne jako regulator aktywnosci podmiotéw prawa pu-
blicznego wymaga okreslonych modyfikacji i odstepstw w stosunku
do tradycyjnej cywilistyki. Sa one bowiem wymuszone specyfika tych
podmiotéw. Bez ich dokonania moze zas dochodzi¢ do naruszenia
zasad i wartosci konstytucyjnych w przypadku postugiwania sie przez
administracje cywilnoprawnymi formami dzialania. Nalezy tez zwro-
ci¢ uwage, ze wiele lat temu wprowadzone przez administratywistow
rozréznienie na prawo administracyjne sensu stricto i prawo admini-
stracyjne sensu largo dowodzi, iz sami administratywisci probuja objac
zakresem swych badan obszary zastrzezone dla cywilistyki. Powyzszy
wywdd sklania do wniosku, Ze na pewno pojawia sie pokusa generalne-
go uregulowania kwestii swobody uméw w administracji. Niewatpliwie,
brakuje odpowiedzi w tresci przepiséw samorzadowych na pytanie,
czy dopuszczalne jest stosowanie przepisdow prawa cywilnego do tej
instytucji. Temat uméw w administracji wymaga zapewne zaangazo-
wania zarowno administratywistéw, jak i cywilistow, a takze poddania
umow analizom interdyscyplinarnym. By¢ moze ponowne rozwazenie
wprowadzenia odrebnej umowy w administracji przyniostoby korzys¢

78 Wyrok Sadu Najwyzszego z 11V 2012 r., sygn. Il CSK 545/11, LEX nr 1229959.



78 DANUTA BINIASZ-CELKA

zarowno z punktu widzenia teoretycznego, jak i praktycznego, a tym sa-
mym moglibysmy uzyskac¢ aprobate lub dezaprobate dla jej stosowania.

CIVIL LAW ASPECTS OF THE AGREEMENTS TO IMPLEMENT PUBLIC
TASKS ENTERED INTO BY PUBLIC ADMINISTRATION BODIES
AND NON-GOVERNMENTAL ORGANIZATIONS

Summary

The article focuses on selected aspects of collaboration between public authorities
and public benefit organizations (PBOs). PBOs not only enable the development
of active citizenship, but also contribute to the effective implementation of public
tasks, thus helping the authorities in implementing their statutory duties. An out-
come of the collaboration may be, among other things, an agreement to implement
certain tasks, taking the form of, for example, the realization of a task or the support
provided for its realization following competitive tendering and in justified cases
without the tender, or performed within the framework of a local initiative. The
main focus of the article is to determine the scope of the autonomy of the parties
in the classic approach, keeping in mind that the autonomy is one of the main
principles governing civil law. Parties in a civil law contract must be able to create
autonomous relationships. Consequently, in order to fulfil its functions, civil law
must be an open system which regulates typical situations in a non-authoritative
manner. The essential question seems to be to what extent this attitude may be
transposed to public law. Undoubtedly, an agreement as a form of an administrative
activity will never have the same legal nature as an agreement concluded between
private parties. An administrative body that applies private law forms of action
does not become subject to the same rights as a private entity and, consequently,
is not exempt from the obligation to comply with the fundamental constitutional
principles and values that have been established with a view of protecting civil
rights and freedoms.

Keywords: public authorities — non-governmental organizations — agreement —
autonomy



