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Konsensualne formy dziatan
administracyjnoprawnych zastepujgce
lub uzupetniajgce decyzje administracyjne

'I . Konsensualnos¢ jako cecha aktéw, czynnosci lub innych form konkre-
tyzacji norm prawa administracyjnego stanowi wyjatek w sferze regulacji
administracyjnoprawnej. Model stosowania norm prawa administracyjnego
opiera si¢ bowiem zasadniczo na wladczej (imperatywnej) metodzie dzia-
tania prawa. Konsensualne formy zachowan kompetencyjnych organéw
administracji publicznej sa egzemplifikacjami zastosowania niewladczej
(nieimperatywnej) metody konkretyzacji norm prawa administracyjnego'.
Zbioér nieimperatywnych instrumentéw lub form administracyjnoprawnych
dzialan nie tworzy homogenicznej caloéci. Formy prawne dzialan zmierza-
jacych do zastosowania lub wykonania norm administracyjnoprawnych za
posrednictwem konstrukeji porozumienia (konsensusu) organéw admini-
stracji publicznej lub podmiotéw administrowanych moga by¢ uznane za
istotny element powyzszego zbioru. Formalna rownorzednos¢ stron aktu
lub czynnosci konkretyzacji regulacji administracyjnoprawnej nie moze by¢
jednak utozsamiana z dwustronnoscig formy dzialania. Niezaleznie bowiem
od form dwustronnych (np. uméw prywatnoprawnych lub administracyjnych)?
mozna takze wyodrebni¢ konsensualne formy wielostronne (np. wielostronne
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! Zob. np. M. Kaminski, Publicznoprawne obowigzki informacyjne w sferze norm publicznego
prawa gospodarczego na tle ustawy o dostepie do informacji publicznej, w: Informacje gospodarcze.
Studium prawne, red. A. Walaszek-Pyziol, Warszawa 2018, s. 29 i n.

2 Zob. np. J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 62in., 70in., 135in., 226 i n.
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ugody lub porozumienia administracyjne)?, ktérych charakterystyczng cecha
jest udzial w procesie podejmowania czynnosci lub wydawania aktu co
najmniej trzech podmiotéw administrujacych lub administrowanych. Akty
lub czynnosci konsensualne, jako podgrupa form dziatania o charakterze
niewladczym lub przewadze elementéw niewladczych, zmierzajg co do zasady
do konkretyzacji norm administracyjnoprawnych za posrednictwem zlozenia
zgodnych o$wiadczen woli w przedmiocie ustalonej w trybie nieautoryta-
tywnym tre$ci powyzszej konkretyzacji. Zakres aplikacji powyzszych form
w sprawach rozstrzyganych zasadniczo przez decyzje administracyjne lub
ich wkomponowanie w proces jurysdykcyjnej konkretyzacji norm admini-
stracyjnoprawnych sg nierzadko funkcjg aktualnych celéw prawodawczych
lub dazeniem do wzrostu efektywnosci realizacji zadan publicznych. Wybér
i sposob zastosowania konsensualnych form dziatania w sferze regulacji
administracyjnoprawnej powinny by¢ jednak zawsze efektem dojrzatej i sze-
rokiej refleksji teoretycznej, ktéra poprzedza proces ostatecznej prognozy
skutecznosci zastosowania okreslonych instrumentéw prawnych do realizacji
celow normodawczych.

2. W sferze regulacji administracyjnoprawnej szczegélne znaczenie maja
konsensualne formy dzialania stanowigce alternatywne formy prawne zala-
twiania spraw administracyjnych. Alternatywnos¢ tego rodzaju form moze
przejawiac si¢ w mozliwosci wyboru formy prawnej zalatwienia sprawy
administracyjnej, pierwszenstwie uzycia formy konsensualnej i subsydiar-
nosci decyzji administracyjnej albo mozliwosci zastgpienia (substytucji) juz
wydanej decyzji administracyjnej przez okreslony typ formy konsensualne;.

W pierwszym przypadku wybér formy dziatania moze zosta¢ pozostawiony
podmiotom administrujgcym albo administrowanym. Typowa forma prawng
o charakterze konsensualnym, ktéra moze prowadzi¢ do zalatwienia sprawy
administracyjnej i ktorej wybor - co do zasady* — nalezy do podmiotow
administrowanych, jest ugoda administracyjna’.

W polskim porzadku prawnym forma ta jest aktem konsensualnym
stron postepowania administracyjnego w sprawach o spornych interesach.

* Por. np. J. Bo¢, Dziatalnos¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna), w: System prawa
administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji. Tom 5, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 234 i n.

* Niezaleznie od spornosci intereséw stron postepowania (art. 13 § 1 k.p.a.), charakteru danej
kategorii sprawy administracyjnej (jej zdatnosci do zatatwienia w drodze ugody administracyjnej)
oraz dazenia do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania, warunkiem zastosowania powyzszej
formy prawnej jest brak przepisu szczegdlnego, ktory wylacza zawarcie ugody administracyjnej
w okreglonej kategorii spraw administracyjnych (art. 114 k.p.a.). Zob. np. art. 118 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.): , W postepowaniu
wywlaszczeniowym nie stosuje si¢ przepisow o ugodzie administracyjnej”.

5 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania...,s. 70 i n.
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Nie jest to zatem forma prawna dzialania organéw administracji publiczne;.
Warunkiem uzyskania przez ugode skuteczno$ci materialnoprawnej jest
jej zatwierdzenie przez wlasciwy w sprawie organ administracji publicznej
w drodze wydania odpowiedniego aktu administracyjnego (decyzji albo
postanowienia). Ugoda administracyjna nie wywoluje zatem samodzielnie
skutkéw prawnych wlasciwych dla decyzji administracyjnej. Dopiero wladcze
i ostateczne zatwierdzenie tre$ci ugody w akcie administracyjnym skutkuje
zalatwieniem sprawy administracyjnej. Podstawy prawne instytucji ugody
administracyjnej tworza dwie grupy kategorialne.

Po pierwsze, mozna wyrdzni¢ ogélna podstawe kompetencyjng wyni-
kajaca z przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (k.p.a.). Podstawa ta ma zastosowanie do wszystkich
spraw administracyjnych zdatnych do zalatwienia w drodze ugody admi-
nistracyjnej, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej.

Po drugie, mozna wyodrebni¢ szczegélne podstawy kompetencyjne wyni-
kajace z ustaw materialnego prawa administracyjnego. Podstawy tego typu
konstruuja najczesciej odrebne (szczegolne) przestanki zawarcia lub zatwier-
dzenia ugody. Ugody administracyjne tego rodzaju mozna okresli¢ mianem

»ugod materialnoprawnych”. Przykladowo zgodnie z art. 235 ustawy z dnia

20 lipca 2017 r. - Prawo wodne® wlasciciele gruntéw moga, w drodze pisemnej
ugody, ustali¢ zmiany stanu wody na gruntach, jezeli zmiany te nie wplyna
szkodliwie na inne nieruchomosci lub na gospodarke wodng. Ugoda nie
moze dotyczy¢ wprowadzania $ciekéw do wod lub do ziemi (ust. 1). Ugode
wykonuje si¢ po jej zatwierdzeniu, w drodze decyzji, przez wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta (ust. 2). Ugoda niezatwierdzona nie podlega wyko-
naniu (ust. 4), natomiast zatwierdzona ugoda podlega wykonaniu w trybie
okreslonym w przepisach ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji’ (ust. 5).

Drugi typ alternatywnosci form konsensualnych wzgledem decyzji admi-
nistracyjnych polega na potaczeniu zasady pierwszenstwa zalatwienia sprawy
w formie konsensualnej z subsydiarnym zastosowaniem formy decyzji admi-
nistracyjnej w razie niedojscia alternatywnej formy do skutku.

Typowym przykladem powyzszego wariantu zastosowania formy kon-
sensualnej jest umowa o nabycie praw rzeczowych do nieruchomosci objetej
celem publicznym oraz zamiarem wywlaszczenia. Zasada jest, ze wywlasz-
czenie nieruchomosci, polegajace na pozbawieniu albo ograniczeniu prawa
wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego
na nieruchomosci, nastepuje w drodze wydania decyzji administracyjnej

¢ Dz.U.z2017 r. poz. 1566 ze zm.
7 Dz.U.z2018 r. poz. 1314 ze zm.
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(art. 112 ust. 2 u.g.n.?). Jednakze wywlaszczenie jako ultymatywny $rodek
ingerencji panstwa w prawo wlasnosci nieruchomosci’ moze by¢ dokonane
jedynie wtedy, gdy cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny sposob
niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa
te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3 u.g.n.). Umowa
ta (tzw. umowa ekspropriacyjna) z formalnoprawnego punktu widzenia
jest umowa cywilnoprawna, jednakze jest ona zawierana na ,przedpolu
postepowania wywlaszczeniowego”, co oznacza, ze funkcjonuje ona jako
administracyjnoprawny instrument realizacji celéw publicznych'’. Z tego
wzgledu cecha konsensualnos$ci umowy ekspropriacyjnej jest wysoce ogra-
niczona i ma wymiar przede wszystkim formalny.

Konsensualna forma umowna jako instrument wykonywania zadan
i kompetencji administracyjnoprawnych wystepuje takze w sprawach odszko-
dowan za nieruchomosci wywlaszczone lub przejete przez Skarb Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego. Przykladowo zgodnie z art. 98 ust.
1 u.g.n. za dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne lub pod poszerze-
nie istniejacych drdg publicznych (gminnych, powiatowych, wojewddzkich,
krajowych - z nieruchomodci, ktérej podzial zostal dokonany na wniosek

8 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121
ze zm.), oznaczona skrotem ,,u.g.n.”.

° Zob. np. T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 159 i n.

10 Zgodnie z art. 114 ust. 1i2 u.g.n. wszczecie postepowania wywlaszczeniowego, z zastrzezeniem
art. 114 ust. 2 i ust. 3, nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie w drodze umowy praw okreslonych
wart. 112 ust. 3, przeprowadzonymi migdzy starosta, wykonujacym zadanie z zakresu administracji
rzadowej, a wladcicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, a takze osoba, ktdrej
przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe. W trakcie prowadzenia rokowan moze
by¢ zaoferowana nieruchomo$¢ zamienna. W przypadku wywlaszczania nieruchomosci na wniosek
jednostki samorzadu terytorialnego rokowania, o ktérych mowa w ust. 1, przeprowadzaja ich organy
wykonawcze. Natomiast zgodnie z art. 115 ust. 2 u.g.n. wszczecie postepowania wywlaszczeniowego
nastepuje po bezskutecznym uptywie dwumiesi¢cznego terminu do zawarcia umowy, o ktérej mowa
wart. 114 ust. 1, wyznaczonego na pismie wiascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu nieruchomoéci,
a takze osobie, ktorej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe na tej nieruchomosci.

11" Zob. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. akt SK
39/15, OTK ZU A/2017, poz. 86, Dz.U. 2 2017 r. poz. 2375: ,W tych okoliczno$ciach poglad o zbyciu
nieruchomosci w wyniku rokowan, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., w warunkach swobody
kontraktowania bylby - w ocenie Trybunatu — nieuprawniony. Wrecz przeciwnie, w istocie wlasciciel
nieruchomoéci dziata wéwczas w warunkach ,,przymusu”. (...) Nie jest w pozycji rGwnorzednej
z ,kontrahentem”, lecz jest skonfrontowany z organem wladzy publicznej gotowym uzy¢ imperium
w celu przejecia nieruchomosci. To nie on jest zresztg inicjatorem rokowan. Wiasciciel ma réwniez
$wiadomo$¢, ze jesli w terminie 2 miesigcy nie zgodzi si¢ na zawarcie umowy, organ wyda decyzje
0 wszczeciu postepowania administracyjnego, ktére doprowadzi — najprawdopodobniej — do
wydania decyzji wywlaszczeniowej. (...) Umowa przewidziana w art. 114 ust. 1 u.g.n. jest co prawda
instrumentem cywilistycznym, lecz w tym przypadku uzyta zostala na potrzeby publicznoprawnej
instytucji wywlaszczenia. Niezawarcie jej stanowi przestanke wydania przez organ wladzy publicznej
jednostronnej decyzji o pozbawieniu lub ograniczeniu prawa wlasnosci”.
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wladciciela lub uzytkownika wieczystego) i przejete na wlasno$¢'? gminy,
powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym decyzja
zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale prawo-
mocne, bylemu wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu przystuguje
odszkodowanie. Jezeli wysokos¢ odszkodowania'® nie zostanie uzgodniona
miedzy tymi podmiotami a wlasciwym organem (starosta), na wniosek
bylego wlaciciela lub uzytkownika wieczystego, odszkodowanie ustala sie
i wyplaca wedlug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczaniu nie-
ruchomodci (art. 98 ust. 3 u.g.n.). Z powyzszej regulacji wynika, ze ,,sprawa
o odszkodowanie” za nieruchomosci przejete na cele drogowe moze zostac
zalatwiona w trybie cywilnoprawnym lub administracyjnoprawnym. Na
pierwszym etapie dochodzi do préby konsensualnego ustalenia wysokosci
i formy odszkodowania. Réwniez w tym przypadku prywatnoprawna forma
realizacji roszczenia odszkodowawczego bylego dysponenta praw rzeczowych
nie znosi administracyjnoprawnej genezy tego roszczenia. Dopiero w sytuacji
bezskutecznego zakonczenia pierwszego etapu nastepuje przejscie do etapu
realizacji powyzszego roszczenia na drodze administracyjnego postepowa-
nia jurysdykcyjnego. Ustalenie wysokosci i formy realizacji odszkodowania
(takze w formie przyznania nieruchomosci zamiennej) odbywa sie w formie
decyzji administracyjnej, ktora jest wydawana na zasadach obowigzujacych
przy ustalaniu odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, a wigc
zgodnie z art. 128-135 u.g.n.

Pierwszenstwo zalatwienia sprawy w formie konsensualnej moze nie mie¢
charakteru obligatoryjnego. W takim wypadku cywilnoprawna umowa moze
zostac zawarta (eliminujac konieczno$¢ wydania decyzji administracyjnej),
jezeli podmioty ustawowego obowiazku konkretyzowanego w drodze decyzji
wyraza wole dobrowolnego ustalenia jego zakresu zanim dojdzie do wyda-
nia decyzji zalatwiajacej sprawe. Reprezentatywnym przykladem takiego
rozwigzania sg zawierane przez kierownika osrodka pomocy spotecznej
umowy ustalajace wysokos¢ optat za pobyt mieszkanca domu pomocy spo-
tecznej wnoszonych przez jego matzonka, zstepnych lub wstepnych (art. 103
ust. 2 w zw. z art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spolecznej'). Jezeli umowa tego rodzaju nie zostanie zawarta, a podmiotami
zobowigzanymi do wnoszenia oplaty za pobyt w domu pomocy spoteczne;j

2 W przypadku nieruchomosci obcigzonych prawem uzytkowania wieczystego prawo to wygasa
z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne.

3 Zgodnie z art. 98 ust. 3 zd. 2 w zw. z art. 131 u.g.n. w ramach odszkodowania bylemu
wlaécicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomos$ci moze by¢ przyznana, za jego zgoda,
odpowiednia nieruchomos¢ zamienna.

" Dz. U. 22017 r. poz. 1769 ze zm. Ustawa zwana dalej ,,u.p.s.”.
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sa malzonek, zstepni lub wstepni mieszkanca domu pomocy spoleczne;j
(art. 61 ust. 1 u.p.s.), organ wlasciwej gminy jest zobowigzany do wydania
decyzji ustalajacej oplate za pobyt w domu pomocy spotecznej, podmioty
zobowigzane do jej wnoszenia oraz wysoko$¢ ich zobowigzan (art. 59 w zw.
z art. 61 u.p.s.).

Nietypowym wariantem relacji form konsensualnych do decyzji admi-
nistracyjnych zalatwiajacych okreslone typy spraw sa sytuacje, w ktérych
umowa cywilnoprawna zastepuje juz wydang decyzje administracyjna,
prowadzac do jej wygasnigcia'*. Wypieranie autorytatywnej i jurysdykcyjnej
konkretyzacji prawa przez konsensualne formy umowne jest przejawem
zauwazalnej tendencji do stopniowania lub positkowego stosowania wladz-
twa administracyjnego w sferze publicznego prawa gospodarczego. O ile
specyfika relacji prawnych pomiedzy podmiotami danego sektora gospo-
darki lub rynku wewnetrznego moze uzasadnia¢ ograniczenie zastosowania
wladczych form dzialania organéw administracji, o tyle zbyt swobodna lub
pozbawiona uprzedniej kontroli wlasciwych organéw praktyka wzajemnego
zastepowania decyzji i umoéw regulujacych tozsama wigzke uprawnien i obo-
wigzkow budzi powazne watpliwosci. Zakres obowigzywania ostateczne;j
decyzji administracyjnej nie powinien by¢ bowiem ksztaltowany w dowolny
sposob, pozostawiony autonomii woli stron skonkretyzowanego juz stosunku
administracyjnoprawnego. W istocie strony tego stosunku w dowolnym
momencie i w dowolnie wyznaczonym zakresie mogg za posrednictwem
zawartej umowy doprowadzi¢ do wygasniecia z mocy prawa'® wydanej juz
decyzji oraz do ustania skonkretyzowanego nig stosunku z zakresu prawa
administracyjnego.

Egzemplifikacjami tego rodzaju rozwigzan sa podstawy kompetencyjne
przewidziane w ustawach z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne!’
oraz z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe'.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 2 i 2b u.p.t. Prezes Urzedu Komu-
nikacji Elektronicznej (UKE) podejmuje decyzj¢ o dostepie telekomunikacyj-
nym w terminie 90 dni od dnia zloZenia wniosku o wydanie decyzji w spra-
wie rozstrzygniecia kwestii spornych lub okreslenia warunkéw wspotpracy

15 Por. rozwigzanie przyjete wart. 119 § 2 k.p.a. Zgodnie z powyzszym przepisem, w razie zawarcia
ugody administracyjnej w toku postepowania odwotawczego, z dniem, w ktérym postanowienie
o zatwierdzeniu ugody stalo si¢ ostateczne, decyzja organu pierwszej instancji traci moc (wygasa
Z MOCy prawa), o czym zamieszcza si¢ wzmianke na powyzszym postanowieniu.

16 Zob. uwagi na ten temat — np. M. Kaminski, Materialnoprawne wygasniecie i proceduralne
stwierdzenie wygasnigcia mocy obowigzujqgcej decyzji administracyjnej, w: Kodyfikacja postepowania
administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 255-264.

7 Dz.U. 22017 . poz. 1907 ze zm. Ustawa zwana dalej ,,u.p.t.”.

18 Dz. U. z2017 r. poz. 1481 ze zm. Ustawa zwana dalej ,u.p.p.”.
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dotyczacych zawarcia umowy o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie
polaczenia sieci lub zawarcia umowy o dostepie telekomunikacyjnym z opera-
torem obowigzanym do zapewnienia dostepu telekomunikacyjnego, ktérego
obowigzek zapewnienia wynika z nalozonych na tego operatora obowigzkow
regulacyjnych. Decyzja o dostepie telekomunikacyjnym zastepuje umowe
o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie objetym decyzja (art. 28 ust. 4
u.p.t.). Jezeli jednak zainteresowane strony stosunku prawnego dotyczacego
dostepu telekomunikacyjnego, ktory zostal uksztaltowany decyzja Prezesa
UKE, zawrg nastepnie umowe o dostepie telekomunikacyjnym, wydana
uprzednio decyzja wygasa z mocy prawa w czesci objetej umowg (art. 28 ust.
5u.p.t.). Analogiczne rozwigzania wynikajg z art. 131e u.p.t. Rowniez w tym
wypadku, w razie zawarcia przez zainteresowane strony umowy o dostepie
do multipleksu, po wydaniu przez Prezesa UKE decyzji w sprawie rozstrzy-
gniecia kwestii spornych lub okreslenia warunkéw wspolpracy w zakresie
dostepu do multipleksu, wydana uprzednio decyzja wygasa z mocy prawa
w czesci objetej umowg (art. 131e ust. 4 u.p.t.). Nieco odmienny ksztalt nadano
regulacji dotyczacej zasad zastepowania decyzji o dostepie do elementéw
infrastruktury pocztowej umowa dotyczaca tego dostepu. W art. 69 ust. 3
u.p.p. przewidziano, ze w przypadku zawarcia umowy o tego rodzaju dostep
decyzja w sprawie dostgpu ,wygasa w zakresie objetym umowg”. Nalezy
przyja¢, ze pomimo niezamieszczenia w powyzszym przepisie wyrazenia
»Wygasa z mocy prawa’, utrata mocy obowigzujacej przez decyzje o dostepie
do elementéw infrastruktury pocztowej nastepuje ipso iure.

3. Odrebne i wyjatkowe miejsce w sferze regulacji administracyjnoprawnej
zajmuja rozwigzania normatywne ustanawiajace podstawy kompetencyjne
do uzupelniania lub nawet konkretyzowania tresci decyzji administracyjnych
za posrednictwem konsensualnych form dzialania organéw administracji
publicznej oraz podmiotéw spoza systemu administracji publicznej. Sg to
rozwigzania wyjatkowe przede wszystkim dlatego, ze zastosowanie niewlad-
czej formy dzialania (najczesciej o charakterze kontraktualnym), uprzednio
lub nastepczo warunkuje skuteczno$¢ prawna i wykonalnos$¢ samej decyzji
administracyjnej. Dochodzi zatem do odwrdcenia okreslonego porzadku
zalezno$ci kompetencyjnej. Tres¢ realizacji administracyjnoprawnej kompe-
tencji jurysdykcyjnej zostaje powigzana z realizacjg kompetencji do dzialania
niewladczego lub nawet uzalezniona od realizacji tej kompetencji.

W powyzszym kontekscie warto rozwazy¢ dwa zasadnicze typy powia-
zan merytorycznych konkretyzacji norm materialnoprawnych w formach
jurysdykcyjnej i konsensualne;.

Pierwszy typ powigzan bazuje na uzaleznieniu skutecznosci prawnej
i wykonalnosci decyzji administracyjnej od nastepczego zawarcia umowy
cywilnoprawnej, ktdrej tres¢ zawiera elementy konkretyzujace obowigzki
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i uprawnienia poddane juz konkretyzacji w tresci decyzji. Tego rodzaju powia-
zanie znajduje zastosowanie przede wszystkim w dziedzinach podlegajacych
funkcjonalnej prywatyzacji zadan publicznych®. Prywatyzacja funkcjonalna
(zwana réwniez ,,prywatyzacja wykonywania zadan publicznych”, ,,czesciowa
prywatyzacjg zadan publicznych” lub ,,outsourcingiem”)* odnosi si¢ do zmiany
sposobu wykonywania zadan publicznych: z bezposredniego na posredni.
Zadania zachowuja wprawdzie swoj publicznoprawny charakter, jednakze
panstwo wycofuje si¢ z bezposredniego ich wykonywania. W miejsce dziatan
lub czynnosci podmiotéw publicznych wchodza dziatania lub czynnosci
podmiotéw prywatnych, ktére przejmujg faktyczng realizacje zadan publicz-
nych. Panstwo wykonujac zadania publiczne za posrednictwem podmiotow
prywatnych, pozostaje jednak nadal odpowiedzialne w sensie prawnym za ich
ostateczng realizacj¢. Przekazanie podmiotowi prywatnemu bezposredniej
realizacji zadania publicznego wiaze si¢ zatem z konieczno$cia zachowania
przez organy panstwa kompetencji kontrolnych, nadzorczych i koordyna-
cyjnych wzgledem podmiotu wykonujacego powierzone zadanie publiczne?..
Istotnym fragmentem instytucjonalnym w zakresie prywatyzacji funkcjo-
nalnej zadan publicznych sg przepisy, ktére upowazniajg podmioty prywatne
Z mocy samego prawa, na podstawie decyzji administracyjnej lub na mocy
porozumienia z organami administracji publicznej do wykonywania okreslonych
czynnosci (prawnych lub faktycznych) w ramach realizacji zadan publicznych?.
Instytucje zwigzane z powierzaniem podmiotom prywatnym wykonywania
zadan lub funkgcji publicznych sg zbiorczo okreslane mianem ,,zlecania funkcji
z zakresu administracji publicznej™. Funkcje zlecone z zakresu administracji

1 Na temat sposobu rozumienia pojecia prywatyzacji zadan publicznych w literaturze polskiej -
zob. np. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 26-27;
tenze, Die Privatisierung Offentlicher Aufgaben als Problem des Staats- und Verwaltungsrechts,
w: Grundfragen des Verwaltungsrechts und der Privatisierung, Referate und Diskussionsbeitrige
des VIII. Deutsch-Polnischen Verwaltungskolloquiums vom 7. bis 11. September 1992 in Krakau,
red. S. Biernat, R. Hendler, F. Schoch, A. Wasilewski, Stuttgart — Miinchen - Hannover - Berlin —
Weimar - Dresden 1994, s. 187-188; L. Zacharko, Prywatyzacja zada publicznych gminy. Studium
administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 26 i n.; M. Kaminski, Die Varianten der Privatisierung
offentlicher Aufgaben in der polnischen Rechtsordnung und ihre verfassungsrechtlichen und gesetzlichen
Grenzen, w: Instrumenten- und Akteursmix im Verwaltungsrecht, red. U. Kischel, H. Wiffmann,
Stuttgart — Miinchen — Hannover - Berlin - Weimar - Dresden 2014, S. 151 ff.

2 Zob. np. M. Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe: Staatsaufgabendogmatik-
Phinomenologie-Verfassungsrecht, Tiibingen 1999, s. 145 i n.

2 M. Kaminski, Die Varianten der Privatisierung dffentlicher Aufgaben...,s. 151 in.

2 M. Kaminski, Formy partycypacji podmiotow prywatnych w procesach wykonywania zadat
publicznych w polskim porzgdku prawnym”, w: Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 86 i n.; tenze;

2 Zob. np. M. Stahl, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
M. Stahl (red.), Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
Warszawa 2013, s. 2931 n.
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publicznej s3 wykonywane przez podmiot prywatny (niepubliczny) w imieniu
panstwa i na rachunek podmiotu zlecajacego. Oznacza to, ze podmioty pry-
watne partycypujac w procesie wykonywania zadan administracji publicznej nie
przejmujg zadan i kompetencji administracyjnych, lecz niejako w zastepstwie
organow panstwowych i pod ich nadzorem realizuja pewne funkcje panstwa
z zakresu administracji publicznej tak wladczej, jak i §wiadczace;.

Ustawowe podstawy kompetencyjne zlecania funkcji administracyjnopraw-
nych mogg bezposrednio upowaznia¢ podmioty prywatne do wykonywania
zadan publicznych albo mogg wymaga¢ konkretyzacji w drodze odpowied-
nich aktéw lub porozumien z zakresu administracji publicznej. W przypadku
koniecznoéci wydania aktu konkretno-indywidualnego udzielajacego upowaz-
nienia do wykonywania funkcji administracyjnoprawnych zachodzi wyjatkowa
sytuacja konkretyzacji ustawowej normy kompetencyjnej za posrednictwem
decyzji administracyjnej, ktora staje sie bezposrednig podstawa upowaznienia
podmiotu prywatnego do podejmowania czynnosci administracyjnoprawnych
w imieniu i na rachunek panstwa. Decyzja administracyjna pelni zatem funkcje
indywidualnego aktu kompetencyjnego, za pomoca ktérego podmiot zewnetrzny
wzgledem administracji publicznej uzyskuje upowaznienie lub takze zostaje
zobowigzany do wykonywania okreslonych kompetencji przypisanych do wia-
$ciwych organéw administracji publicznej. Na tym tle powstaje jednak problem
pelnej konkretyzacji uprawnien i obowiazkéw podmiotu objetego zleceniem
funkeji administracyjnych. Wielostopniowos¢ konkretyzacji uprawnien lub
obowigzkow podmiotu, ktéremu powierzono wykonywanie zadan lub funkcji
administracyjnych, moze rodzi¢ okreslone problemy konstrukcyjne.

Powyzszy problemy mozna dostrzec w treéci regulacji wynikajacej z art. 16
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej*. Przepis art. 16
przewiduje, w ust. 1 pkt. 1 u.iw., Ze jezeli powiatowy lekarz weterynarii z przy-
czyn finansowych lub organizacyjnych nie jest w stanie wykona¢ ustawowych
zadan Inspekcji, moze on wyznaczac na czas okreslony lekarzy weterynarii
niebedacych pracownikami Inspekcji do wykonywania okres§lonych czynnosci
weterynaryjnych (np. w zakresie szczepien ochronnych lub badan rozpoznaw-
czych, sprawowania nadzoru nad miejscami gromadzenia, skupu lub sprzedazy
zwierzat, targowiskami oraz wystawami, pokazami lub konkursami zwierzat,
badania zwierzat umieszczanych na rynku, przeznaczonych do wywozu oraz
wystawiania $wiadectw zdrowia, sprawowania nadzoru nad ubojem zwierzat
rzeznych, w tym badania przedubojowego i poubojowego, oceny miesa i nadzoru
nad przestrzeganiem przepisdw o ochronie zwierzat w trakcie uboju, badania
miesa zwierzat fownych). Jednoczes$nie w art. 16 ust. 2 u.iw. przewidziano, ze
wyznaczenie do wykonania powyzszych czynnosci nastepuje w drodze decyzji

2 Dz. U. 22018 r. poz. 36 ze zm. Ustawa zwana dalej ,,u.iw.”.
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administracyjnej powiatowego lekarza weterynarii, okreslajacej rodzaj i zakres
czynnosci przekazanych do wykonania. Konkretyzacja normy kompetencyjnej
wynikajacej z art. 16 ust. 2 w zw. z art. 16 ust. 1 u.iw. nie jest jednak zupelna,
poniewaz zgodnie z art. 16 ust. 3 u.i.w. okreslenie zakresu, terminéw i miejsca
wykonywania czynnosci weterynaryjnych przez upowaznionego lekarza wete-
rynarii oraz wysokosci i terminéw platnosci przystugujacego mu wynagrodze-
nia nastgpuje w cywilnoprawnej umowie zawieranej pomigdzy powiatowym
lekarzem weterynarii a upowaznionym lekarzem.

Jakkolwiek wielostopniowa (etapowa) oraz mieszana (decyzyjno-umowna)
konkretyzacja normy kompetencyjnej moze budzi¢ pewne watpliwosci kon-
strukcyjne, to jednak w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
uznaje sie, ze ,zastosowanie obok decyzji administracyjnej takze umowy jako
formy prawnej zlecania funkcji administracyjnych jest dopuszczalnym konsty-
tucyjnie zabiegiem ustawodawczym”™. Umowa zawierana na podstawie art. 16
ust. 3 u.i.w. ma niewatpliwie na celu konkretyzacje decyzji upowazniajacej do
wykonywania funkcji administracyjnych oraz jej wykonanie. Mozna nawet
twierdzi¢, ze umowa ta ma z jednej strony charakter wykonawczy i zalezny
wzgledem powyzszej decyzji, z drugiej za$ — stanowi ona w niezbednym zakresie
konkretyzacje okreslonych elementow tresciowych samej decyzji. Jest ponadto
rzeczg niewatpliwg, ze zawarcie umowy tego rodzaju stanowi warunek uzyskania
przez decyzje z art. 16 ust. 2 u.i.w. przymiotu wykonalnosci, albowiem zgodnie
z art. 16 ust. 3 u.i.w. wykonywanie czynnosci, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1
u.i.w., nastepuje po zawarciu umowy z powiatowym lekarzem weterynarii.
Decyzja upowazniajaca lekarza weterynarii do wykonywania czynnosci wete-
rynaryjnych w imieniu powiatowego lekarza weterynarii nie moze by¢ zatem
wykonana bez uprzedniego zawarcia oraz wejscia w zycie umowy okres$lajacej
szczegOtowy zakres?, terminy i miejsce wykonywania czynnosci oraz wyso-

» Zob. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., sygn. akt IT OSK 2324/17, niepublik.

% Por. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., sygn. akt IT OSK 2324/17: ,,Z woli ustawodawcy
szczegdlowy zakres przedmiotowy tych czynnoéci, terminy i miejsce ich wykonywania oraz warunki
wynagradzania za wykonane czynno$ci ma okresla¢ umowa cywilnoprawna zawierana przez
organ Inspekcji Weterynaryjnej z wyznaczonym lekarzem weterynarii. Oznacza to, ze w tresci
samej decyzji wystarczy okresli¢ kategorie rodzajowe czynnos$ci weterynaryjnych oraz zakres
przedmiotowy tych czynnosci, natomiast dookreslenie zakresu przedmiotowego tych czynnosci
oraz zakres czasowy i przestrzenny ich wykonywania oraz warunki wynagradzania za wykonane
czynnoéci maja zostaé okreslone w umowie z art. 16 ust. 3 u.i.w. Jezeli chodzi o rodzaje czynnosci
weterynaryjnych, ktore maja zosta¢ okreslone w decyzji, to w tym zakresie organ jest zobowigzany
do wyboru odpowiednich kategorii czynnosci z katalogu ustawowego zawartego w art. 16 ust. 1 pkt. 1
ilau.iw. Jezeli natomiast chodzi o zakres przedmiotowy w ramach wybranych rodzajow czynnosci,
to w tym zakresie w przedmiotowej sprawie nalezalo kierowa¢ si¢ katalogiem czynnosci szczegétowo
okreslonych w zataczniku do rozporzadzenia” (obecnie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 15 stycznia 2018 r. w sprawie warunkéw i wysoko$ci wynagrodzenia za wykonywanie
czynnosci przez lekarzy weterynarii i inne osoby wyznaczone przez powiatowego lekarza weterynarii).
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kos¢ i termin platnosci wynagrodzenia za wykonane czynnosci. W tym sensie
skonkretyzowane i zindywidualizowane upowaznienie wynikajace z decyzji
wyznaczajacej lekarza weterynarii do wykonywania czynnosci nalezacych do
zakresu dzialania Inspekcji Weterynaryjnej nie wiaze si¢ bezposrednio z nato-
zeniem okreslonych obowigzkdéw lub przyznaniem okreslonych uprawnien
podmiotowi prywatnemu. Rdwniez samo upowaznienie ma charakter ogélny
i warunkowy, skoro rozpoczecie jego realizacji jest uzaleznione od zawarcia
umowy konkretyzujacej zakres, termin i miejsce wykonywania czynnosci wete-
rynaryjnych. Dopiero zawarcie powyzszej umowy nie tylko konkretyzuje zakres
i warunki wykonywania upowaznienia, lecz dodatkowo je aktualizuje. Warto
réwniez zauwazy¢, ze sama umowa jest takze wlasciwym zrédlem obowigzku
wykonywania upowaznienia udzielonego w decyzji wydanej na podstawie art.
16 ust. 2 u.iw. Z umowy tej wynikajg takze uprawnienia do wynagrodzenia za
czynnosci weterynaryjne wykonane w ramach realizacji powierzonych zadan.
Pozwala to uzna¢, ze umowa zawierana na podstawie i w granicach art. 16
ust. 3 u.i.w. zawiera elementy administracyjnoprawne i cywilnoprawne, ktére
maja na celu konkretyzacje¢ decyzji upowazniajacej do wykonywania funkcji
administracyjnych.

Drugi typ powigzan tre§ciowych pomiedzy formami konsensualnymi i jurys-
dykcyjnymi ma charakter odwrotny do rozwazanego wyzej. W tym wypadku
kierunek warunkowania tresciowego przebiega od formy konsensualnej do
formy decyzyjnej. Forma konsensualna poprzedza decyzj¢ administracyjna,
stajac sie¢ warunkiem pelnej konkretyzacji normy materialnoprawnej i stosunku
administracyjnoprawnego. Warunkowanie tresci decyzji przez okreslony typ
formy prawnej opartej na porozumieniu lub uzgodnieniu z podmiotami admi-
nistrowanymi moze przyja¢ posta¢ obligatoryjng albo alternatywna.

Reprezentatywnym przykladem alternatywnego warunkowania tresci decyzji
przez forme konsensualng jest ugoda w sprawie terminéw i sposobu wnoszenia
oplat adiacenckich. Ugoda ta moze zosta¢ zawarta w zwigzku z wykonaniem

»~Wlasciwy organ Inspekcji Weterynaryjnej jest wiec uprawniony do ograniczenia w decyzji rodzajow
czynnoéci z art. 16 ust. 1 pkt. 11 la w.iw. przez okreslenie, ze w ramach danej kategorii rodzajowej
czynnosci beda realizowane jedynie niektore typy tych czynnosci (np. w ramach rodzaju czynnoéci:

»pobieranie probek do badan” beda realizowane jedynie czynnosci pobierania probek krwi ssakow
lub wymazoéw ptakéw do badan laboratoryjnych albo prébek do badania w kierunku przenoénych
gabczastych encefalopatii przezuwaczy). Dalsza konkretyzacja decyzyjnie wyznaczonego rodzaju
i zakresu przedmiotowego czynnosci weterynaryjnych jest natomiast mozliwa i dopuszczalna
w tre$ci umowy zawieranej na podstawie art. 16 ust. 3 u.i.w. MoZe ona w szczegdlnosci polega¢ na
ograniczeniu ilo§ciowym zakresu przedmiotowego czynnoéci przekazanych do wykonania (np. przez
okreslenie, ze ilo§¢ pobranych probek krwi ssakow do badan laboratoryjnych nie moze przekroczy¢
okreslonej granicy) lub na dalszej precyzacji zakresu przedmiotowego (np. przez okreslenie, ze
czynnosci pobierania probek krwi ssakéw majg zostaé ograniczone jedynie do bydta i koniowatych)”.
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uchwaly o scaleniu i podziale nieruchomosci oraz wydzieleniem nowych dziatek
gruntu.

Podstawa wydzielenia nowych dzialek jest uchwata rady gminy o scaleniu
i podziale nieruchomosci (art. 104 u.g.n.). Szczegélowe zasady i tryb podejmo-
wania uchwal w sprawach scalania nieruchomosci i ich ponownego podziatu
na dzialki gruntu okreslajg przepisy art. 101-108 u.g.n. Przepisy te maja zasto-
sowanie do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w pla-
nach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne, natomiast nie stosuje ich do
nieruchomosci, ktére zostaly objete postepowaniem scaleniowym na podstawie
ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw (art. 101 ust. 2 i 3 u.g.n.). Przystapienie
do procedury scalania i ponownego podziatu scalonych dzialek jest pozosta-
wione uznaniu wlasciwej rady gminy. O przystapieniu do scalenia i podziatu
nieruchomosci decyduje rada gminy w drodze uchwaty, okreslajac w niej gra-
nice zewnetrzne gruntdw objetych scaleniem i podzialem. Scalenia i podziatu
nieruchomosci mozna dokonag, jezeli sg one potozone w granicach obszaréw
okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie i podziat wystapia wlasci-
ciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntéw
objetych scaleniem i podzialem z tym zastrzezeniem, Ze zabudowane cze¢sci
nieruchomo$ci moga by¢ takze objete uchwalg o scaleniu i podziale za zgoda
ich wlascicieli lub uzytkownikéw wieczystych. Tres¢ powyzszej uchwaly jest
determinowana trescig miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktdry okresla szczegétowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci (art. 102
ust. 1-4 u.g.n.).

Zgodnie z art. 107 u.g.n. osoby, ktére otrzymaty nowe nieruchomosci wydzie-
lone w wyniku scalenia i podzialu, s3 zobowigzane do wniesienia na rzecz gminy
oplat adiacenckich w wysokosci do 50% wzrostu wartosci tych nieruchomosci,
w stosunku do wartosci nieruchomosci dotychczas posiadanych. Przy ustalaniu
wartosci dotychczas posiadanych nieruchomosci nie uwzglednia sie wartosci
urzadzen, drzew i krzewdw, o ktérych mowa w art. 106 ust. 1, jezeli zostalo za
nie wyplacone odszkodowanie (ust. 1). Wysokos¢ stawki procentowej oplaty
adiacenckiej ustala rada gminy w uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci
(ust. 2). Terminy i sposob wnoszenia optat adiacenckich ustala wdjt, burmistrz
albo prezydent miasta, w drodze ugody z osobami zobowigzanymi do ich zaplaty,
przez podpisanie protokotu uzgodnien. W razie niedojscia do ugody, o termi-
nie i sposobie zaplaty rozstrzyga rada gminy, podejmujac uchwale o scaleniu
i podziale nieruchomosci. Termin ustalony w uchwale nie moze by¢ krétszy niz
termin wybudowania urzadzen infrastruktury technicznej (ust. 3).

Powyzsza ugoda w sprawie termindw i sposobu wnoszenia optat adiacenckich albo

- w razie niedojécia ugody do skutku - uchwata o scaleniu i podziale nieruchomosci
sa nastepnie podstawg do wydania przez wlasciwy organ wykonawczy gminy (wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta) decyzji o ustaleniu wysokosci oplaty adiacenckiej
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(zob. art. 107 ust. 4 u.g.n.). Bez uprzedniego okreslenia terminéw oraz sposobu wno-
szenia oplat wydanie decyzji ustalajacej oplate nie jest mozliwe. Jakkolwiek wigc wta-
$ciwa rada gminy podejmujac uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci rozstrzyga
juz o terminach i sposobie zaplaty optat adiacenckich (art. 104 ust. 2 pkt 7 wzw. z art.
107 ust. 3 zd. 2 u.g.n.), to jednak zgodnie z art. 107 ust. 3 zd. 1 u.g.n. pierwszenstwo
w zakresie ustalenia termindw i sposobu wnoszenia optat ma ugoda zawarta przez
organ wykonawczy gminy z osobami zobowigzanymi do zaplaty. Dopiero w razie
niedojscia ugody do skutku terminy i sposob uiszczenia optat s regulowane przez
postanowienia uchwaly scaleniowo-podzialowej. Mozna na tej podstawie stwierdzic,
ze ugoda w sprawie oplat adiacenckich jest alternatywna forma konsensualnego
ksztattowania stosunku administracyjnoprawnego, ktéra ma pierwszenstwo przed
wiadcza regulacja wynikajaca z uchwaty o scaleniu i podziale. Podjecie préby ugo-
dowego ustalenia termindw i sposobu wnoszenia optat adiacenckich jest ponadto
obowiazkiem wilasciwego wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta. W ten sposéb
ugoda w sprawie oplaty adiacenckiej jako konsensualna forma dzialan organu admi-
nistracji moze warunkowac i ksztaltowac tres¢ przyszlej decyzji ustalajacej te oplate.
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Streszczenie

Opracowanie zostalo po$wiecone problematyce konsensualnych form dziatan organéw administracji
publicznej lub podmiotéw prywatnych, ktdre zastepuja lub uzupetniaja decyzje administracyjne.
W pierwszej cz¢éci rozwazan analizie poddano konsensualne formy dzialan administracyjnoprawnych
stanowiacych alternatywne formy prawne zalatwiania spraw administracyjnych. Alternatywno$¢
tego rodzaju form polega na mozliwosci wyboru formy prawnej zalatwienia sprawy administra-
cyjnej, pierwszenstwie uzycia formy konsensualnej i subsydiarnoéci decyzji administracyjnej albo
mozliwo$ci zastapienia (substytucji) juz wydanej decyzji administracyjnej przez okre$lony typ formy
konsensualnej. W czgsci drugiej analizy omdéwiono i poddano teoretycznej ocenie rozwigzania
normatywne ustanawiajace podstawy kompetencyjne do uzupetniania lub nawet konkretyzowania
tre$ci decyzji administracyjnych za posrednictwem uprzednich lub nastepczych konsensualnych form
dziatania organéw administracji publicznej oraz podmiotéw spoza systemu administracji publicznej.

Stowa kluczowe: prawne formy dziatania administracji publicznej; konsensualne formy dziatania
w prawie administracyjnym; decyzja administracyjna; ugoda administracyjna; umowa cywilno-
prawna w dzialaniach administracji publicznej.

Consensual forms of administrative-legal actions replacing
or supplementing administrative decisions

Summary

The study has been devoted to the issues of consensual forms of administrative-legal actions replac-
ing or supplementing administrative decisions. The first part of considerations deals with the con-
sensual forms which are the alternative legal forms of disposing of the administrative matters. The

alternativity of these forms lies in the choice of the legal form of administrative matter disposing,
the priority of using the consensual form and the subsidiarity of the administrative decision or in

the legal possibility of replacing (substitution) the already issued decision with the consensual form.
The second part of the analysis was focused on the normative solutions establishing the competence

bases for the complementing or even concretizing of the administrative decision content by means

of the consensual forms of the administrative authorities and private entities actions.

Keywords: legal forms of public administration actions; consensual forms of actions in admin-
istrative law; administrative decision; administrative settlement; civil law agreement in public
administration activities.
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