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WSTEP

Po transformacji ustrojowej w Polsce zawieranie umoéw przez admi-
nistracje, szczegdlnie tych pomiedzy podmiotami administrujacymi
a administrowanymi, nabieralo coraz wigkszej doniostosci. Wynikato
to przede wszystkim z coraz powszechniejszego ich stosowania i odsy-
tania do nich coraz $mielej w aktach normatywnych, przepisach prawa
materialnego, rzadziej ustrojowego prawa administracyjnego. Zjawisko
to zostalo zauwazone przez doktryne, bylo tez przedmiotem aktywnosci
legislacyjnych. Ostatecznie jednak spojna, jednolita koncepcja nie zo-
stala wprowadzona do systemu prawnego. Nie przeszkodzito to jednak
dalszej debacie w tym przedmiocie, co sprawia, ze ta konsensualna
forma realizacji zadan administracji publicznej ciagle si¢ rozwija oraz
podlega ewolucji. Jej stosowanie implikuje rozwazania o charakterze
teoretycznoprawnym, jak réwniez spory, ktore s rozwigzywane przez
judykature, i to zaréwno przez sady powszechne, jak i administracyjne,
Sad Najwyzszy, jak i Trybunat Konstytucyjny. Te mate kroki przyblizaja
zatem do pelniejszego ich rozumienia.

Wyrazem tego trendu, tj. nieustannej debaty w przedmiocie umoéw
zawieranych przez administracje publiczng, jest niniejsza monografia
wieloautorska, ktéra stawia sobie za cel rozwijanie rozumienia tej formy
prawnej. Przedmiotem badan bedzie m.in. charakter, miejsce w systemie
prawnym czy tez konstrukcja uméw w administracji ze szczegélnym
uwzglednieniem umdw publicznoprawnych. Podjecie tej problematyki
badawczej jest uzasadnione z wielu wzgledow. W pierwszej kolejnosci
wskaza¢ nalezy, ze postrzeganie tychze umow przez doktryne prawa
administracyjnego nie jest jednolite, a niekiedy wrecz kwestionuje si¢
ich istnienie. W konsekwencji takze w systemie prawnym uwzglednia sie
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je raczej w kontekscie jednorazowej regulacji, a nie ogdlnego, general-
nego rozwigzania. Taki brak holistycznego podejscia skutkuje niemalze
dowolnoscig ich normatywnego ujmowania, co nie sprzyja pewnosci
prawa i nie poglebia zaufania do panstwa i stanowionego przez niego
prawa. Po wtdre, podjecie tej problematyki jest tym bardziej zasadne, ze
w najnowszej doktrynie z art. 2 Konstytucji RP, w szczegdlnosci z zasady
demokratycznego panistwa prawnego, wywodzi si¢ tezy o kontraktowej
kompetencji organéw administracji publicznej'. Poglad ten stanowi
w istocie konsekwencje zmian ustrojowych po 1989 r., ktére umozliwity
rozw6j umoéw publicznoprawnych.

Podjecie tej problematyki jest zasadne takze z tego powodu, ze wspol-
cze$nie coraz silniej zauwazalny jest wzrost znaczenia dwustronnych
form dziatania administracji, do ktérych zaliczy¢ mozna wlasnie umowy
w administracji. Zainteresowanie si¢ tg problematyka jest tym wtasciw-
sze, ze obecnie obserwowane jest odejscie w teorii prawa publicznego
od New Public Management (NPM) na rzecz public governance, ktdra to
koncepcja, jak wskazuje si¢ w doktrynie, ma wigksze szanse na przyjecie
jej w praktyce. O ile zatem wspodlczesnie ciggle trwa poszukiwanie alter-
natyw dla biurokratycznego modelu zarzadzania administracyjnego, o
tyle niewatpliwie podejécie menedzer-klient, wtasciwe dla NPM, zaste-
puje si¢ coraz czeéciej dialogiem i wspdtpracg. A umowy w administracji
bardzo dobrze wpisuja sie w te nowa formule wspolzarzadzania. Wydaje
sie, ze wlasnie ta forma wspoétdziatania w sposob optymalny umozliwia
wywazenie interesu indywidualnego i publicznego, bedac niekiedy nawet
okazja do ich zjednoczenia. Stanowi zatem wyraz coraz silniejszego
trendu odchodzenia od ,,hard regulations” na rzecz ,,soft solutions”.

W ramach szczegdtowych celéw badawczych wskazaé nalezy probe
odkodowania wspélnych cech uméw publicznoprawnych i tym samym
odréznienie ich od umoéw prywatnoprawnych. Powyzsze jawi si¢ jako
doniosle przedsigwzigcie, tym bardziej ze ma umozliwi¢ probe wskaza-
nia wzorcow postepowania w przypadku niewykonania tych umoéw czy

' Z. Ciedlik, Konstytucyjne podstawy kontraktowych dziatan administracji publicznej
[w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018,
s. 189.
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tez nieterminowego lub czesciowego ich wykonania. Nadto co do zasady
umowy w administracji charakteryzuja si¢ mniejszym formalizmem,
co znaczgco wplywa na zmniejszenie zakresu ochrony praw jednostki.
Z taka konstatacjg nie nalezy sie jednak a priori godzi¢, warto bowiem
poszukiwaé instrumentéw prawnych, ktére beda tagodzi¢ ostabienie
funkeji gwarancyjnych prawa.

Ostatecznie zatem rezultatem badan bedzie wskazanie cech konstruk-
cyjnych umowy publicznoprawnej, raczej w aspekcie rozwojowym,
a nie zamknigtego katalogu. Tym bardziej celem nie bedzie tworzenie
samej umowy, gdyz jak podpowiada praktyka, definicja na tym etapie,
tj. przednormatywnym, rodzilaby wigcej problemdw interpretacyjnych.
W konsekwencji sformulowane zostang postulaty de lege lata i de lege
ferenda. Jednoczesnie nastapi wskazanie tych gatezi prawa administra-
cyjnego, w ktorych skorzystanie z uméw publicznoprawnych moze
okazac¢ sie szczegolnie zasadne. Postulowane bedzie takze wyrdznie-
nie w polskim systemie prawnym, na wzor regulacji obowiazujacych
w niemieckim systemie prawnym, uméw koordynacyjnych i subordy-
nacyjnych.

Nie jest przy tym tak, Ze zasygnalizowana powyzej problematyka nie
byta dotychczas przedmiotem zainteresowania ze strony nauki prawa.
Proby takie byty podejmowane, o czym $wiadczy chociazby zorgani-
zowana przez SEAP i wroclawski uniwersytet konferencja naukowa
,Umowy w administracji” w 2007 r. czy tez konferencja naukowa ,,Prawo
cywilne i handlowe w dziataniach administracji. Tradycja i nowoczes-
no$¢ w instytucjach prawnych’, ktora odbyla sie w Lublinie w 2018 r.,
iinne. Jednakze wygloszone na nich referaty i wydane w ich rezultacie
publikacje pokonferencyjne nie stanowig wyrazu spdjnego i jednolitego
podejscia do tej problematyki, ale raczej zbidr jednostkowych wypowie-
dzi, czgsto odmiennych w swych pogladach i stanowiskach. Wynika to
zapewne przede wszystkim z tego, Ze organizatorzy tych wydarzen raczej
oczekiwali na zgloszenie propozycji rozwigzan prawnych i kierunkow
interpretacji, niz sami ustalali zalozenia spotkania naukowego, ktére
wyznaczalyby kierunek debaty. Nie s3 to zatem opracowania przyjmu-
jace jedng koncepcje, ktorej wyrazem bylyby poszczegdlne rozdzialy
w monografii wieloautorskiej.
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O ciagtej aktualnosci tej tematyki $wiadczy takze to, ze pomimo pod-
jecia juz trzeciej proby stworzenia przepisow ogélnych prawa admini-
stracyjnego (2010 r.), w ktorych zaproponowano m.in. definicje umow
publicznoprawnych, kwestia ta ciggle nie doczekata si¢ normatywnego
ujecia. Takze znaczaca nowelizacja ogolnej procedury administracyjnej
22017 r., mimo odmiennych poczatkowych zalozen zaktadajacych ujecie
tej formy dziatania w kodeksie, nie przyniosta w tej materii ostatecznych
przesadzen (proponowang definicje umowy administracyjnej usunieto).
I wlasnie tenze brak normatywnego wyrazu stanowi doniosly impuls
do podjecia kolejnych badan w tym przedmiocie.

Istotno$¢ kontynuacji refleksji w przedmiocie uméw zawieranych przez
administracje przejawia sie takze w ten sposob, ze majac na wzgledzie,
iz umowy w administracji nie sg jednolitg grupg form dzialania ad-
ministracji, zasadne jest podjecie proby uporzadkowania tego stanu
wiedzy. Wymaga tego zauwazalny obecnie chaos rozwigzan prawnych,
wskaza¢ bowiem mozna kilka modeli wprowadzania tych uméw do
systemu prawnego. Po pierwsze, moga to by¢ kompleksowe ustawowe
regulacje, np. partnerstwo publiczno-prawne, po drugie, uzupetnianie
postanowien ustawowych ogoélnymi warunkami zawartymi w rozpo-
rzadzeniu, po trzecie, umowy, ktorych szczegolowa tre$¢ zawiera sig
wylacznie w akcie wykonawczym i wreszcie zauwazalne sa regulacje
szczatkowe, tzn. takie, ktdre dopuszczajac mozliwo$¢ zawarcia umowy,
nie wypowiadaja si¢ w ogole co do jej kluczowych elementéw. To zna-
czace zrdznicowanie jako aktualne pozostawia pytanie o emanacje jednej
z podstawowych zasad panstwa prawnego - zasade rdwnosci wobec
prawa, gdyz brak ustawowo uksztaltowanych gwarancji dla podmiotéw
administrowanych w sposéb nieuzasadniony w $wietle obecnej aksjo-
logii eksponuje stabszg pozycje tych podmiotéw w przypadku uméw
subordynacyjnych. Réwnie istotne bedzie badanie zakresu swobody
stron przystepujacych do umoéw w administracji.

Podjecie tych badan jest donioste, takze dlatego ze znaczaca liczba uméow
zawieranych przez administracje ma charakter mieszany, tj. stosuje si¢
do nich zaréwno rozwiazania publicznoprawne, jak i prywatnoprawne,
anie stricte administracyjnoprawne. Kluczowa zatem bedzie odpowiedz
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na pytanie, czy w sprawach nieuregulowanych stosowa¢ nalezy positko-
wo przepisy Kodeksu cywilnego, a jesli tak, to w jakim zakresie.

Wypowiedzenie si¢ co do elementéw konstrukcyjnych umowy pub-
licznoprawnej i wskazanie, ze w danym przypadku mamy do czynienia
z takg umowa, jest tym bardziej wazkie, ze w administracyjnym prawie
materialnym wystepuje wiele ich rodzajow. Obecne sg bowiem zaréwno
klasyczne umowry, ktére mozna by zaliczy¢ do uméw nazwanych w ad-
ministracji, np. partnerstwo publiczno-prywatne, jak i metode tresci
minimalnej, zupelnej oraz tzw. ,nakladki” - uzupetnienie cywilnych,
kodeksowych modeli uméw nazwanych dodatkowymi elementami,
wskutek czego staja sie one umowami specjalnymi. Spotyka sie takze
umowy, ktore nie mieszczg si¢ w powyzszym wyliczeniu, a kompetencja
do ich zawarcia opiera si¢ na generalnym upowaznieniu, np. umowy
o wspolpracy partnerskiej czy zwiazanej z inicjatywa lokalng, o ktérej
mowa w ustawie o wolontariacie i dziatalno$ci pozytku publicznego.

Weryfikacji zostang poddane m.in. wskazane ponizej hipotezy dotyczace
umow administracyjnych (publicznoprawnych):

1) moga one stanowi¢ alternatywe dla klasycznego stosunku admi-
nistracyjnoprawnego opartego na zasadzie nieréwnorzednosci
jego uczestnikow. Umowa taka, jawigc si¢ zatem jako alternatywa
dla indywidualnego aktu administracyjnego, sta¢ si¢ moze jedna
z czolowych konsensualnych form dzialania administracji pub-
licznej wpisujacej sie w idee good governance;

2) umowe publicznoprawng odrézniaja od umoéw cywilnoprawnych
odmienne normy regulujace jej powstanie, tres¢, skutki stosunku
prawnego oraz jej przedmiot. Charakterystyczna jest takze pozy-
cja podmiotu publicznego, ktory co do zasady wyposazony jest
w uprawnienia wladcze;

3) dla swej efektywnosci musza charakteryzowaé sie¢ wladztwem
po stronie podmiotu publicznego, organu administracji. Tym sa-
mym umowy te powinny rézni¢ sie od uméw cywilnoprawnych,
gdyz za ich pomocg realizowane bedg zadania publiczne, zardw-
no obligatoryjne, jak i fakultatywne;

4) podlegaja kontroli sadéw administracyjnych;
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5) s3 one postrzegane przez orzecznictwo sadowoadministracyj-
ne najczesciej przez pryzmat porozumienia administracyjnego,
rzadko obejmujac dziatania administracji w sferze zewnetrznej;

6) zakres swobody strony przy ich zawieraniu jest ograniczony,
mozna wrecz niekiedy méwi¢ o braku swobody kontraktowania
w zakresie jej tresci czy kontrahenta;

7) ich celem jest zaspokojenie potrzeb publicznych, a wiec realizacja
okreslonych ustawowo zadan publicznych;

8) najczesciej wykorzystuje sie je w prawie budowlanym, planowa-
niu przestrzennym, prawie wywlaszczeniowym czy ochronie $ro-
dowiska, a zatem w tzw. rzeczcowym prawie administracyjnym,
cho¢ nie nalezy zapomina¢ o tzw. postgpowaniach hybrydowych
w sprawie dotacji unijnych;

9) skoro zgodnie z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci ogra-

niczenie praw i wolno$ci moze nastgpi¢ wylacznie w ustawie,

to wszedzie tam, gdzie umowa publicznoprawna zawierana jest

z podmiotami usytuowanymi na zewnatrz administracji, jej klu-

czowe postanowienia powinny wynika¢ z ustawy, a nie by¢ przed-

miotem wykladni;

essentialia negotii umoéw publicznoprawnych nie zawsze sa do-

stepne w konkretnym przepisie prawnym, czesto elementy te

umiejscowione s3 w wielu aktach prawnych, a takze w wytycz-
nych;

11) czynnikiem wyrézniajgcym umowy publicznoprawne jest sto-
pien ich uregulowania w prawie administracyjnym.

10

=

Przy przeprowadzaniu badan stosowane beda klasyczne metody badaw-
cze wykorzystywane w naukach prawnych: metoda dogmatycznopraw-
na, historyczna, a takze prawnoporéwnawcza. Pierwsze dwie umozli-
wig ukazanie, w jak wielu sferach dzialaniom administracji publicznej
towarzyszy¢ moze zawieranie umoéw, a takze zakres szczegélowosci
regulacji ustawowej badz tez jej brak. Z kolei nie do przecenienia bedzie
ostatnia metoda, gdyz przy jej wykorzystaniu przedstawione zostana
rozwigzania zastosowane w krajach, w ktérych dyskurs prawniczy juz
od dawna obejmuje to zagadnienie. Jest to tym bardziej wartosciowe,
ze w niektdrych krajach umowy publicznoprawne znalazly juz swoj
wymiar normatywny.



Wstep 17

Opracowanie elementéw konstrukcyjnych uméw w administracji (pub-
licznoprawnych) umozliwi ukazanie, Ze nie s3 one tozsame z umowami
cywilnoprawnymi zawieranymi w sektorze publicznym. Tym samym
opracowanie bedzie mialo na celu zapoczatkowanie dyskursu w kwestii
uznania umowy publicznoprawnej za wyodrebniong juz i samodzielng
forme realizacji zadan publicznych. Przesadzenie o tym ma o tyle duza
doniostos¢, ze nawet jesli tylko uwzgledni¢ ich mieszany charakter, to
niezbedne staje sie zapewnienie kompleksowych gwarancji dla stabszej
strony stosunku prawnego, co ma szczegolne znaczenie przy umowach
subordynacyjnych.

Scharakteryzowanie tresci umow zawieranych przez organy admini-
stracji z podmiotami prawa prywatnego, przesadzenie o ich charakterze
prawnym umozliwi w konsekwencji okreslenie zasad rzadzacych takimi
umowami. Jest to szczegélnie donioste dla srodowiska cywilistow, ktérzy
czesto koncepcje umowy publicznoprawnej odrzucaja. Takze spory
wérdd przedstawicieli nauki prawa administracyjnego nie przyblizaja
do ustalenia katalogu takich uméw. Wynika to zapewne z jej hybry-
dowego charakteru, tj. Ze jest umowa z pogranicza prawa cywilnego
i administracyjnego.

Rezultat przeprowadzonych badan bedzie miat takze wymiar praktyczny,
gdyz z racji czestego zawierania takich umoéw przesadzenie podstawo-
wych kwestii co do ich charakteru prawnego i konsekwencji prawnych
stuzy¢ bedzie polepszeniu jakosci administrowania. Nadto pozwoli na
pogtebianie jednego z czolowych zatozen ustrojowych wspdtczesne-
go panstwa prawa — decentralizacji wykonywania zadan publicznych
i przyczyni si¢ do wzmocnienia postaw partycypacyjnych w osiaganiu
celéw publicznych.

Stawomir Pawltowski
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Marek Szewczyk

UMOWY JAKO FORMA AKTYWNOSCI
ADMINISTRACJI PUBLICZNE)J

1. Wprowadzenie

Aktywno$¢ administracji publicznej tradycyjnie kojarzona jest
z tzw. wladczg albo - inaczej méwiac - jednostronng metoda regulacji
stosunkow prawnych. Dla metody tej charakterystyczne jest to, ze je-
den z podmiotéw uczestniczacych w takich stosunkach prawnych jest
umocowany prawnie do okreslenia sytuacji prawnej drugiego podmiotu
(podmiotéw) tego rodzaju stosunkdéw. Jeden z podmiotéw uczestniczg-
cych w tego typu stosunkach prawnych, ktory zwykle jest upowazniony
do tak rozumianego jednostronnego regulowania stosunkow prawnych
z innymi podmiotami, tradycyjnie okreslany jest mianem podmiotu
administrujacego'. Dominuje przy tym przekonanie, ze tylko ten pod-
miot administrujacy posiada na normie prawnej oparta kompetencje
do okreslania ,,zawsze”, w kazdych okoliczno$ciach, sytuacji prawnej
drugiego podmiotu (podmiotéw) uczestniczacego w tego typu stosun-
kach prawnych. Ten podmiot (czy podmioty) okreslany jest mianem
podmiotu administrowanego®. Taka metoda regulowania stosunkdw

' R. Stankiewicz [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2019, s. 56, nb 57.

* Por. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 33; R. Stankie-
wicz [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, s. 56, nb 57.
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spolecznych okreslana jest powszechnie mianem metody administra-
cyjnoprawnej’.

Na uksztattowanie si¢ naszkicowanego wyzej obrazu aktywnosci admini-
stracji publicznej nie miato wiekszego wplywu od dawna juz zauwazone
i poddane naukowej penetracji zjawisko postugiwania si¢ przez admi-
nistracje publiczng takze tzw. dwustronnymi albo - inaczej moéwiac -
konsensualnymi formami dziatania, ktére charakteryzowane sg mianem
cywilnoprawnej metody regulacji stosunkéw prawnych*. Podejmowa-
nie tego rodzaju dziatan przez administracje publiczng odbywato sie
zasadniczo na podstawie norm prawa prywatnego, a w szczegdlnosci
prawa cywilnego. Jednakze podejmowaniu dzialan w tej formie prawne;j
towarzyszyly zawsze w wezszym lub szerszym zakresie réznego rodzaju
regulacje okreslajace warunki, ograniczenia lub zastrzezenia, zamiesz-
czane z reguly w regulacjach prawnych adresowanych bezposrednio do
podmiotéw administracji publicznej oraz ich organéw.

2. Umowy prawa cywilnego z udziatem
podmiotow administracji publicznej

Jak powszechnie wiadomo, podmioty administracji publicznej sg wiel-
kimi posiadaczami ziemskimi. W czasach Polski Ludowej stworzono
jednolity panstwowy fundusz wlasnosci nieruchomosci i gospodaro-
wano nim gtéwnie przy uzyciu metod dziatania charakterystycznych
dla prawa administracyjnego. Potencjalny nabywca dziatki budowlanej
stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Panstwa, aby stac si¢ jej uzytkownikiem
wieczystym, musial najpierw otrzymac decyzje administracyjng, w kto-
rej zostal wskazany jako uprawniony do zawarcia ze Skarbem Panstwa,
w panstwowym biurze notarialnym, umowy o oddanie gruntu panstwo-
wego w uzytkowanie wieczyste. Sytuacja ta ulegta radykalnej zmianie od
5.12.1990 1., tj. z dniem wejscia w Zycie ustawy z 29.09.1990 r. o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U.
Nr 79, poz. 464). O ustawie tej dlugo mawiano i pisano, ze jej mocg

* J. Jagielski [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, s. 45.
* Z.Leonski, Zarys prawa..., s. 29-30.
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przywrocono nieruchomosciom stanowigcym wlasnosé publiczna cechy
towaru i dobra rynkowego, po uprzedniej ich ,,socjalizacji” dokonanej
w Polsce po okresie IT wojny swiatowej’. Od tego momentu gospoda-
rowanie nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ publiczng odbywa
sie zasadniczo w formach prawa cywilnego.

Przykladowo, w niemal calym dziale II ustawy z 21.08.1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.), poza
jednym wyjatkiem, obejmujacym przepisy rozdziatu 5, zatytulowanego
»,Oddawanie w trwaly zarzad”, przepisy zamieszczone w pozostatych
rozdziatach tego dziatu odnoszg sie stricte do podejmowania przez orga-
ny administracji publicznej czynnoéci o charakterze cywilnoprawnym,
majacych za przedmiot nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ publiczna:
gmin, powiatow, wzglednie zwiazkéw gmin lub powiatow, samorzadow
wojewddztw, albo Skarbu Panstwa. Co charakterystyczne, wspomniane
przepisy ustawowe nie udzielajg zadnych kompetencji organom gmin,
powiatéw, zwiazkéw gmin lub powiatéw, samorzadéw wojewddztw
czy Skarbu Panstwa, lecz jedynie formutuja rozmaite wymogi, warunki
i ograniczenia odnoszace si¢ do czynnosci organéw tych podmiotéw
o charakterze $cisle cywilnoprawnym, ktére mialyby mie¢ za przed-
miot nieruchomo$ci stanowigce wlasno$¢ wymienionych podmiotow.
Przyktadowo: zaréwno gminy, powiaty, jak i samorzady wojewddztw,
zwigzki gmin lub powiatéw oraz Skarb Panstwa muszg utworzy¢ wlasne
zasoby nieruchomosci (art. 20 u.g.n.). Muszg nastepnie sporzadzaé na
okresy 3-letnie plany wykorzystywania zasobéw oraz gospodarowac
nieruchomosciami z tych zasobéw zgodnie ze wspomnianymi planami
wykorzystania zasobdw (art. 25 ust. 2 u.g.n.), prognozami udostepnia-
nia nieruchomo$ci zasobu oraz nabywania nieruchomosci do zasobu
(art. 25 ust. 2a pkt 2 lit. a u.g.n.) oraz programami zagospodarowania
nieruchomosci zasobdw (art. 25 ust. 2a pkt 3; art. 25b i 25d oraz art. 23
ust. 1da i 1db pkt 4 u.g.n.). Zadne tego typu obowiazki nie cigza na
wlascicielach nieruchomosci innych niz wtasciciele wymienieni w prze-
pisach dziatu IT u.g.n.

> A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych,
Krakow 1972, s. 37-41.
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Nastepnie, podejmujac decyzje o przeznaczeniu do zbycia nieruchomo-
$ci z ktérego$ sposrdéd wymienionych zasobow, organ upowazniony do
gospodarowania nieruchomosciami obowigzany jest poda¢ do publicz-
nej wiadomosci informacje o przeznaczeniu ktdrej$ z nieruchomosci
z zasobu do: sprzedazy, oddania w uzytkowanie, a takze do wydzierza-
wienia albo wynajecia na okres dluzszy niz 3 lata (art. 35 ust. 1 u.g.n.).
W dalszej kolejnosci organy gospodarujace zasobami obowigzane sg
do wylonienia nabywcy prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego,
uzytkowania oraz najemcy albo dzierzawcy w drodze przetargu (art. 37
ust. 1 u.g.n.), chyba ze z przepiséw obowigzujacego prawa wynika mozli-
wos$¢ odstapienia od trybu przetargowego (art. 37 ust.213,3ai4au.g.n.).
Gdy dojdzie juz do wylonienia nabywcy ktérego$ ze wspomnianych
praw do nieruchomosci z zasobu, przepisy ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami wskazujg sposob okreslenia ceny (art. 67 i 68 u.g.n.) oraz
sposob jej uiszczenia (art. 70 u.g.n.).

Podobnie jest w przypadku zawierania przez administracj¢ publiczna
umoéw podlegajacych prawu zaméwien publicznych. Administracja
publiczna jest bowiem wielkim graczem na rynku zaméwien na roboty
budowlane, ustugi czy towary. W istocie cala regulacja zawarta w usta-
wie z 11.09.2019 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1129 ze zm.) ma charakter cywilnoprawny, poniewaz zaréwno
pod wzgledem przedmiotowym, jak i pod wzgledem metody regulacji,
trudno dopatrzy¢ si¢ w niej elementéw typowych dla prawa publiczne-
go, poza jednym wyjatkiem: a mianowicie celu zawierania tych umow.
Ten zas element moze implikowa¢ dalsze odrebnosci oraz rzutowac na
specyfike tych umoéw.

Ot6z w przypadku zawierania przez administracje publiczng umoéw
z dziedziny zamoéwien publicznych, ich wspoélng cechg jest wlasnie cel
ich zawierania: wszystkie te umowy zawierane s3 przez administracje
publiczng w celu wykonania jakich$ zadan publicznych. Na zawieranie
przez administracje publiczng innych uméw w obowiazujacym po-
rzadku prawnym brak jest miejsca. W odniesieniu do administracji
samorzadu terytorialnego przesadzajg o tym: przepis art. 9 ust. 1 ustawy
28.03.1990 1. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.),
przepis art. 6 ust. 1 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
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(Dz.U. 22022 r. poz. 528) oraz przepis art. 8 ust. 1 ustawy z 5.06.1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 547). Wszystkie po-
wolane wyzej przepisy zawieraja jednobrzmiace sformulowanie, zgod-
nie z ktdrym: gminy, powiaty, a w konsekwencji - zgodnie z paremia
nemo plus iuris in alium cessans quam ipse habet - takze ich zwigzki
oraz samorzady wojewddztw, moga zawiera¢ umowy z innymi pod-
miotami wylacznie w celu wykonania cigzacych na nich zadan, a wiec
zadan wylgcznie publicznych, albowiem majgcym stuzy¢ zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspdlnot lokalnych, wzglednie - w przypadku
samorzgdow wojewddztw - regionalnych®; ergo: nie moga zawieraé
zadnych innych umoéw.

Co wiecej, w przypadku zawierania przez administracje publiczng uméw
o dostawy, ustugi i roboty budowlane (art. 7 pkt 28 p.z.p.), wymieni¢
mozna - tytulem jedynie przykladéw - takie regulacje, ktore — oprocz
wspomnianego wcze$niej narzuconego przez ustawodawce celu zawarcia
umowy — narzucaja ponadto: sposéb wylonienia kontrahenta poprzez
narzucenie sposobu przygotowania postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego (art. 83-103 p.z.p.), a w jego ramach m.in.: analize
potrzeb zamawiajacego, przeprowadzenie wstepnych konsultacji rynko-
wych, ogloszenie o zamiarze zlozenia zamoéwienia, ustalenie specyfikacji
istotnych warunkéw zamdwienia oraz podanie ich do publicznej wiado-
mosci, a nastepnie zdecydowanie o wyborze oraz zastosowanie jednego
z trybow udzielenia zamoéwienia publicznego (art. 129 p.z.p.), zasady
oceny ofert (art. 223 p.z.p.), czy kryteria, wedlug ktérych nalezy doko-
na¢ wyboru wykonawcy zamdwienia publicznego (art. 239-248 p.z.p.).

Inny bardzo wazny obszar stosunkéw spotecznych, w ramach ktérego
administracja publiczna zawiazuje umowy, bedac zwigzana nie tylko
przepisami prawa prywatnego, lecz takze calg otoczka przepiséw prawa,
adresowanych wylacznie do tejze administracji publicznej, to obszar
prawa pracy. Wedtug dostepnych danych statystycznych administracja
publiczna zatrudnia ok. 500 000 oséb’. Liczba ta obejmuje wylgcznie

¢ Por. wyrok NSA w Rzeszowie z 20.05.1998 r., SA/Rz 355/98, LEX nr 35721.
7 Dane z: ,Serwis Samorzadowy PAP”, zatrudnienie w administracji, https://samorzad.
pap.pl/ (dostep: 8.05.2019 r.).
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