ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO

SERIA PRAWNICZA
ZESZYT 107/2019 PRAWO 26

DOI: 10.15584/znurprawo.2019.26.14
Paulina Bies-Srokosz

Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Dlugosza w Czgstochowie
ORCID: 0000-0002-7353-3460

Patryk Blasiak

Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Dtugosza w Czgstochowie
ORCID: 0000-0002-7475-8856

UGODA ADMINISTRACYJNA JAKO KONSENSUALNA PRAWNA
FORMA DZIALANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Prawne formy dziatania administracji publicznej coraz czesciej przypomina-
ja (mozna odnie$¢ takie wrazenie) katalog form o bardzo zréznicowanym badz
niesprecyzowanym charakterze prawnym. Niestety, nie bez powodu zostato uzy-
te sformutowanie ,,niesprecyzowany” charakter prawny, a to dlatego, ze obecnie
ustawodawca tworzy prawne formy, ktore majg cechy zarowno prawa publiczne-
g0, jak 1 prywatnego. W konsekwencji przedstawiciele nauki administracji i na-
uki o prawie administracyjnym, probujac dokona¢ prawidtowej klasyfikacji tych
form, czesto roznia si¢ w swoich pogladach. Stad tez trudno mowic jest o jed-
nolitym katalogu prawnych form dzialania administracji publicznej, poniewaz
klasyczne prawne formy, w szczegdlnosci te ugruntowane przez J. Staro$ciaka!,
mimo ze nadal stanowig najbardziej akceptowany przez doktryng i spojny katalog
form, to brakuje w nim tych form, ktére powstaty na przestrzeni ostatnich lat.
Przyktadem takiej formy jest ugoda administracyjna, ktéra odzwierciedla zjawi-
sko wzajemnego oddziatywania: ustawodawcy na administracj¢ publiczng oraz
administracji publicznej na ustawodawce.

Ugoda administracyjna zostata uregulowana w Kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego w 1980 r. w formie zasady ugodowego zatatwiania spraw spornych?.

!'J. Starosciak, Prawne formy i metody dzialania administracji, w: System prawa administracyyj-
nego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Warszawa—Wroctaw—Krakow—Gdansk 1978, s. 45.
2 Artykuty 13 oraz 114-122.
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Miata stanowi¢ pomocniczg formg zatatwienia sprawy, upraszczajac przy tym
1 przyspieszajac postgpowanie. Jednakze, co podkresla si¢ w doktrynie, ugoda ad-
ministracyjna nie odegrata po dzi$ dzien znaczacej roli®. Kolejne proby wprowa-
dzenia ugody w procedurze administracyjnej miaty miejsce w latach 20062008,
kiedy to stworzony zostat projekt opracowany przez ekspertow dziatajacych przy
Rzeczniku Praw Obywatelskich. Projekt ten opierat si¢ wowczas mocno na mo-
delu niemieckim. Ostatecznie na skutek nowelizacji z 2017 r. mamy do czynienia
z ugoda administracyjna, ktora to na dobre zago$cita w Kodeksie postgpowania
administracyjnego.

Podkresli¢ nalezy, ze ugoda administracyjna jest prawna forma administracji
publicznej, ktora okreslana jest bardzo czesto jako forma konsensualna*. W dok-
trynie nie jest ona nadzwyczaj czestym przedmiotem analizy, co jest niewatpliwie
zastanawiajace, ale najprawdopodobniej spowodowane trudnos$ciami z jej wia-
sciwym sklasyfikowaniem. W Polsce instytucja ugody administracyjnej jest in-
strumentem prawa procesowego, cho¢ nie oznacza to, ze nie wystepuje w prawie
materialnym. Podnosi si¢ bowiem, ze stosuje si¢ ja takze w prawie towieckim
czy tez wodnym, natomiast w tym przypadku zazwyczaj zastosowanie znajduja
przepisy prawa cywilnegos.

Ugoda administracyjna jest niczym innym, jak pisemnym porozumieniem
zachodzacym pomiegdzy stronami postepowania administracyjnego, ktére za-
twierdzone jest przez organ, przed ktérym to postepowanie jest toczone®. Zgodnie
jednak z art. 13 Kodeksu postgpowania administracyjnego, organy administracji
publicznej w sprawach, ktorych charakter na to pozwala, daza do polubowne-
go rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowiazkow bedacych
przedmiotem postepowania w nalezacych do ich wtasciwosci sprawach, w szcze-
g6Inosci przez podejmowanie czynnosci sktaniajagcych strony do zawarcia ugody,
w sprawach, w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach’.

Odnoszac si¢ do samej definicji pojecia ugody administracyjnej, to w dok-
trynie prawa administracyjnego przewaza jedna wspolna jej cecha, mianowicie
zawarcie jej pomiedzy stronami postgpowania przed organem prowadzacym

3 P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna (procesowa) w prawie polskim i niemieckim, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2011, nr 9, s. 7; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2010, s. 353.

4 P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda administracyjna w swietle nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego. Refleksje na temat konsensualnej formy dziatania w administracji
publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 6, s. 98.

* P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna..., s. 7.

¢ M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji panstwowej,
w: Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1992, s. 190.

7 Artykut 13 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
72018 r., poz. 2096, dalej k.p.a.
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postepowanie®. Ugoda administracyjna jest zatem dwustronnym, pisemnym po-
rozumieniem, ktore jest zawierane przez strony toczacego si¢ postepowania ad-
ministracyjnego, na mocy ktoérego nastepuje ustalenie tresci stosunku administra-
cyjnoprawnego, tj. wzajemnych uprawnien 1 obowigzkoéw organu prowadzacego
postepowanie oraz stron postgpowania, zatwierdzanym przez organ, przed ktorym
toczy sie to postepowanie, i zastepujacym decyzje administracyjna’. Jak wskazu-
je Naczelny Sad Administracyjny w swoim wyroku, prawa i obowiazki okreslo-
ne ugodg administracyjng czerpig nie z woli stron, lecz z woli organu administra-
cji, ktory ugode zatwierdzil, co przesadza o jej zakwalifikowaniu do prawnych
form dziatania administracji'°.

Ugoda administracyjna w Swietle zmian Kodeksu postepowania
administracyjnego z 2017 roku

Ustawodawca nowelizacjg k.p.a. z 2017 r. celowo sugeruje, ze ugoda ad-
ministracyjna ma by¢ postrzegana jako jeden ze sposobow zatatwiania spraw,
w ktorych uczestniczg strony o odmiennych stanowiskach. Omawiana noweliza-
cja wyraznie bowiem spowodowata rozszerzenie zakresu przedmiotowego ugody
w postepowaniu administracyjnym!!. Przyczynila si¢ ona takze do nalozenia na
organ administracji publicznej obowigzku polubownego zatatwiania wszelkiego
rodzaju konfliktow i rozstrzygania kwestii spornych we wszelakich sprawach.
Obowiazek ten u przedstawicieli czgsci doktryny wzbudza niemale watpliwosci,
ktore motywowane sg gtownie faktem, ze organy administracji publicznej przy-
zwyczajone byly, jak dotad, do swojej charakterystyki opartej na wtadczosci'.

Oczywiscie pojawiajg si¢ takze w doktrynie poglady, ktore dobrze oceniaja
zaistniatle zmiany. Przemawia za tym niewatpliwie fakt, ze nowe podejscie do
realizacji zadan podejmowanych przez administracje publiczng oraz ,,unowo-
cze$nianie” prawnych form przez nig podejmowanych ma stuzy¢ przyspieszeniu
i zintensyfikowaniu zadan publicznych. Nie bytoby to mozliwe w sytuacji groma-
dzenia si¢ nadzwyczaj duzej liczby konfliktéw w procedurach administracyjnych.
W powyzszym kontekscie katalog zmian k.p.a. wprowadzonych w 2017 r. wydaje

8 Zob. M. Stahl, w: Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 453; J. Zimmermann, Prawo..., s. 350.

° P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna..., s. 9-10.

1" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 kwietnia 2019 r., sygn. akt I OSK 3054/18,
LEX nr 2657620.

I'P. Bies-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda administracyjna..., s. 98.

12W. Piatek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujqcej z dnia
7 kwietnia 2017 r. — ogdlna charakterystyka zmian, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2017, nr 5, s. 26.

179



si¢ by¢ potrzebny 1 dawac obopolng korzys¢. Dla organu administracji publicz-
nej jest to szansa niewatpliwie na szybsze realizowanie zadan publicznych. Dla
podmiotu prywatnego natomiast jest to zminimalizowanie potrzeby uczestnictwa
w skomplikowanych rygorach procesowych prawa administracyjnego'’.

Podnies¢ trzeba, ze konsekwencja zawarcia jakiejkolwiek ugody zardwno w pra-
wie publicznym, jak i prywatnym jest uprzednie prowadzenie szeroko rozumianych
czynnosci mediacyjnych. Definicja przyjeta przez Ministerstwo Sprawiedliwosci
zaklada, ze mediacja jest to proba doprowadzenia do ugodowego, a zarazem satys-
fakcjonujgcego obie strony wyniku rozwigzania konfliktu przez dobrowolne negocja-
cje prowadzone przy pomocy osoby trzeciej, ktora wobec tych stron jest neutralna.
Wskutek podejmowania tych czynnosci mediator stara si¢ tagodzi¢ powstajace jakie-
kolwiek napigcia oraz przyczynia si¢ do wypracowania konsensusu'.

Warto jednak zadaé pytanie, czy ugode¢ t¢ nalezy rozpatrywaé jako instru-
ment sensu stricto znany prawu prywatnemu, czy stanowi on odrebny twor stwo-
rzony na potrzeby procedury prawa administracyjnego? W mysl postanowien art.
114 k.p.a., w sprawie, w ktorej toczy si¢ postgpowanie administracyjne, strony
moga zawrze¢ ugode, jezeli charakter sprawy na to pozwala i nie sprzeciwiaja
si¢ temu przepisy szczegélne'®. Przepis ten stanowi wyrazne odréznienie ugody
od umowy administracyjnej. Ta pierwsza, jak wynika z przywotanego artykutu,
dotyczy zawierania ugody pomiedzy stronami przed organem administracji pu-
blicznej. Ustawodawca zatem nie przewiduje, aby stronami ugody byty podmiot
prywatny z publicznym. Jest to zatem nic innego jak porozumienie mi¢dzy stro-
nami tego postgpowania, ktore to jest zatwierdzone przez organ je prowadzacy.
Podnies¢ jednak nalezy, ze organ ma mozliwo$¢ odmowy jej zawarcia w razie
stwierdzenia, iz przynositaby ona takie same konsekwencje prawne, jak decyzja
administracyjna. Nie zmienia to jednak faktu, ze podjecie ugody moze mimo
wszystko uchodzi¢ za korzystniejsze niz poddanie si¢ jednostronnemu rozstrzy-
gni¢ciu. Zdaniem P.M. Przybysza ugoda administracyjna stwarza¢ moze zdecy-
dowanie korzystniejsze warunki do wykonania jej przedmiotu oraz, co wazne,
uniknigcia w ten sposob uruchomienia przez organ administracyjny $rodka przy-
musu panstwowego'®.

13 P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda administracyjna..., s. 99.

4 www.ms.gov.pl/pl/dzialanosc/mediacje/ (11.04.2019). Szerzej na temat mediacji w litera-
turze przedmiotu: J. Kowalska-Wagner, Idea mediacji w postgpowaniu administracyjnym, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2016, nr 10; W. Federczyk, Mediacja w postgpowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 3; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie
administracyjnym, Krakéw 2004; M. Jaskowska, M. Wilbrant-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.

15 Artykut 114 k.p.a.

16 P.M. Przybysz, Komentarz do art. 114 Kodeksu postgpowania administracyjnego, w: Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, red. PM. Przybysz, Lex 2019.

180



Powyzsze jest o tyle istotne, ze przedstawia zamiar ustawodawcy oraz jego
ruchy nowelizacyjne, ktore wyraznie zmierzaja do uruchamiania procedur me-
diacyjnych oraz wypierania niejako formy przymusu. Przed nowelizacja k.p.a.
przepis ujety w art. 13 k.p.a. wskazywalt, ze sprawy, w ktorych uczestniczg strony
o spornych interesach, mogg by¢ zatatwiane w drodze ugody sporzadzonej przed
organem administracji publicznej. Podnies¢ w tym miejscu nalezy, ze skutkiem
takiego dziatania bylo, po wielokro¢, podejmowanie ugody, ktora nie odbiegala
znaczaco od przywolywanej decyzji administracyjnej. Wraz z procedurg nowe-
lizacyjng pojecie ugody administracyjnej zaczeto rozpatrywac znacznie szerzej.
Mamy bowiem od tej chwili do czynienia z przymusem nie tylko polubownego
rozstrzygania spraw, ale takze z rozstrzyganiem jakichkolwiek odmiennych sta-
nowisk, ktore pojawia¢ moga si¢ na kazdym etapie procedury administracyjne;j.

Organ administracji publicznej jako mediator?

W nawigzaniu do wyzej podnoszonych teorii, zasadne jest zadac¢ sobie pyta-
nie, czy od momentu nowelizacji k.p.a. z 2017 r. na organie administracji publicz-
nej cigzy bezwzgledny obowigzek wchodzenia w role mediatora? Bez watpienia,
ograniczajac si¢ tylko do analizy przepisu ujetego w art. 13 § 1 k.p.a., mogli-
bySmy tak twierdzi¢. Artykut ten trzeba jednak podejmowac szerzej, wiazac go
z przepisem 96a § 2 k.p.a. W mysl bowiem przywotanego artykutu mediacja jest
dobrowolna!’. Takowy stan prawny ma swoje uzasadnienie, gdyz w wielu sytu-
acjach organ administracji publicznej wolalby skorzysta¢ z decyzji administracyj-
nej zapewniajacej bezposredni skutek.

Kodeks postepowania administracyjnego zawarcie ugody uzaleznia od spet-
nienia tgcznie kilku okre$lonych przestanek. Ugoda administracyjna moze byc¢
zawarta tylko:

— w trakcie toczacego si¢ postepowania jurysdykcyjnego,

— kiedy przemawia za tym charakter sprawy,

kiedy jej zawarcie przyczyni si¢ do uproszczenia i przyspieszenia postgpowania,
kiedy nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy szczegolne.

Wyjasniajac powyzsze, podnies¢ nalezy, ze ugoda administracyjna moze by¢
zawarta tylko przed organem pierwszej albo drugiej instancji. Mowa jest tu za-
tem o sprawie indywidualnej, w ktorej organ administracyjny w toku zwyczaj-
nego postgpowania zakonczylby ja decyzja administracyjng. Zaznaczy¢ trzeba,
ze postepowanie to moze by¢ prowadzone nie tylko przez organ, ale takze przez
podmiot, ktéry jest powotany z mocy prawa. Mozliwe jest takze wyznaczenie
osoby w drodze aktu administracyjnego. Ponadto, odnoszac si¢ do okreslonego

17 Artykut 96a § 2 k.p.a.
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charakteru sprawy, mowa jest tutaj o postgpowaniu, w ktérym udziat biorg co
najmniej dwie strony o sprzecznych interesach. Zwraca si¢ uwage jednak bardzo
czesto w doktrynie, ze zawarcie ugody uzaleznia si¢ od tego, czy interesy stron
chcacych ja zawrze¢ wzajemnie si¢ wykluczajg'®. W tym miejscu zaznaczy¢ trze-
ba, ze jezeli w postepowaniu spor dotyczy wigcej niz dwoch osob, to musza one
wszystkie zawrze¢ ugode w jednolitym brzmieniu. Wymag ten nie dotyczy jednak
uczestnikow w postepowaniu, ktérzy wystepuja w nim na prawach strony.
Warunek dotyczacy przyspieszenia postgpowania w drodze zawarcia ugody
administracyjnej jest rzecza bezsprzeczna i nie wymaga uzasadnienia, podobnie
jak to, ze nie mogg si¢ temu sprzeciwiac przepisy szczegdlne, ktdre zaznaczyc
trzeba, czgsto jednak wystepuja. Przykladem takiej sytuacji moze okazac si¢ art.

118 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktorym w postepo-

waniu wywlaszczajacym nie stosuje si¢ przepisow o ugodzie administracyjne;j.

Wspomnie¢ trzeba, ze niniejszy wymog nie dotyczy tylko ugody administracyj-

nej. Odnosi si¢ on bowiem rowniez do jej cywilnoprawnego odpowiednika.

Podejmujac si¢ analizy ugody administracyjnej, nie sposéb jest nie wspo-
mnie¢ o jej warunkach formalnych. Zgodnie z art. 117 § 1a k.p.a. ugoda zawiera:

1) oznaczenie organu administracji publicznej, przed ktérym ugoda zostata za-
warta, 1 stron postgpowania;

2) dat¢ sporzadzenia ugody;

3) przedmiot i tres$¢ ugody;

4) podpisy stron oraz podpis upowaznionego pracownika organu administracji
publicznej z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego, a jezeli
ugoda zostata zawarta w formie dokumentu elektronicznego — kwalifikowane
podpisy elektroniczne stron oraz upowaznionego pracownika organu admini-
stracji publicznej'.

Ugoda administracyjna w swietle regulacji Kodeksu cywilnego

Warto odnies¢ si¢ do cywilnoprawnego charakteru ugody, wywodzgcego si¢
wprost z Kodeksu cywilnego. Ujety jest on w dwoch przepisach. W mysl postano-
wien art. 917 k.c. przez ugodg strony czynig sobie wzajemne ustgpstwa w zakresie
istniejacego miedzy nimi stosunku prawnego w tym celu, aby uchyli¢ niepewnos¢
co do roszczen wynikajacych z tego stosunku lub zapewni¢ ich wykonanie albo
by uchyli¢ spor istniejacy lub mogacy powstac?. Podnie$é nalezy, ze ugoda ta wy-

18 P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna..., s. 9.

9 Artykut 117 § la k.p.a.

20 Artykut 917 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2018 1., poz. 1025,
dalej k.c.
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raznie nie ma charakteru jednolitego. Jest tak dlatego, poniewaz jesteSmy w stanie
wyodrebni¢ zarowno ugode cywilnoprawng w powyzszym przepisie, jak i ugode
sagdowa?'. W tym przypadku mamy zatem do czynienia z niczym innym, jak z du-
alistycznym charakterem ugody, ktora zarowno moze by¢ umowa materialna, jak
i moze wywotywac skutki prawne. W doktrynie stusznie wskazuje sie, ze w pro-
cedurze prawa cywilnego na ugode sktadajg si¢ rowniez elementy porozumienia,
ale takze rozstrzygniecia konczacego spor?.

Biorac pod uwagg powyzsze, wyraznie widac, jakie roznice zachodza pomig-
dzy ugoda administracyjnoprawna a jej cywilnoprawnym odpowiednikiem. Za
cel zawarcia ugody w rozumieniu prywatnoprawnym stawia¢ sobie mozna wyja-
$nienie wszelkiego rodzaju niepewnosci, ktore zmierza¢ majg do wykonania rosz-
czenia badz tez ich uchylenia?®. Ugoda wywodzaca sie Kodeksu cywilnego rodzi
zatem konsekwencje prawne w postaci tego, ze jej strony czynig sobie wzajemne
ustepstwa, ktore zaistnie¢ mogg tylko i wylacznie w sytuacji zawierania jakiego$
stosunku prawnego. Niniejszy poglad ma oparcie roéwniez w judykaturze. Zgod-
nie z wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Katowicach sa to wzajemnie ustgpstwa ce-
lem usunig¢cia niepewnosci co do roszczen wynikajacych z taczacego ich stosunku
prawnego lub uchylenia istniejgcego lub mogacego powstaé w przysztosci sporu®.
Warto doda¢, ze ugoda w rozumieniu prywatnoprawnym pojmowana jest w sposob
wszechstronny. Nie mamy bowiem w tym przypadku do czynienia z konkretnym
wskazaniem procedowania szeroko rozumianego postepowania mediacyjnego.

Cechy ugody administracyjnej: Kodeks postepowania
administracyjnego vs. Kodeks cywilny

Ugoda charakterystyczna dla prawa administracyjnego swojej skutecznosci
nie uzaleznia od zaistniatych ustepstw czy redukcji wzajemnych uprawnien stron.
Co wigcej, ustawodawca wyraznie daje podmiotowi publicznemu mozliwosé
skorzystania z postanowien art. 118 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym organ admini-
stracji publicznej odmoéwi zatwierdzenia ugody zawartej z naruszeniem prawa,
nieuwzgledniajacej stanowiska organu, o ktorym mowa w § 2, albo naruszajacej
interes spoleczny badz shuszny interes stron®.

Nie mozna jednak zapominaé, ze w doktrynie pojawiajg si¢ takze stanowiska,
ktore w sposob jednoznaczny ujednolicaja ugode administracyjng z jej prywatno-

2 A. Szpunar, Z problematyki ugody w prawie cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 1995, nr 9, s. 3.

22 P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna..., s. 10.

3 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 58.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt IAXa 209/97.

» Artykut 118 § 3 k.p.a.
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prawnym odpowiednikiem. Niniejsze stanowisko motywowane jest przede wszyst-
kim mogacymi zaistnie¢ w stosunku prawnym wadami oswiadczenia woli oraz wy-
raznym w tym przypadku przenikaniem si¢ galezi prawa publicznego z prywatnym.
Wobec powyzszego zasadne wydaje si¢ dokonanie analizy art. 88 § 1 k.c., kto-
ry zestawi¢ nalezy z procedura administracyjng. Zgodnie z przywolanym przepi-
sem uchylenie si¢ od skutkéw prawnych o$wiadczenia woli, ktore zostato ztozone
innej osobie pod wptywem btedu lub grozby, nastgpuje przez oswiadczenie ztozo-
ne tej osobie na pismie?. Ugoda administracyjna jednak, jak juz zostalo wcze$niej
ustalone, nie wywiera okreslonych skutkow materialnoprawnych. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze przed jej zawarciem mamy do czynienia tylko ze stosunkiem formal-
nym?’. Konsekwencjg tej relacji jest potaczenie pomiedzy soba nie tylko stron, ale
réwniez organu administracyjnego. To obecno$¢ wlasnie podmiotu publicznego
w tym stosunku wyklucza zastosowanie art. 88 § 1 k.c. Podnie$¢ bowiem nalezy,
7e zastosowanie niniejszego przepisu odzwierciedla stosunki tylko i wylacznie
cywilnoprawne. Oczywiscie, nie oznacza to bezwzglednego wykluczenia obecno-
$ci pomiotu publicznego w ugodzie cywilnoprawnej. Jest to mozliwe tylko wtedy,
kiedy w celu wywolania konkretnych skutkow prawnych w prawie administracyj-
nym konieczne wydaje si¢ zawarcie uprzednio stosunku cywilnoprawnego.
Nalezy dodaé, ze zastosowane znowelizowane przepisy procedury admini-
stracyjnej shuzy¢ mialty niewatpliwie ukierunkowaniu prawa publicznego na sfere
prywatng. Intencja ustawodawcy w tym zakresie byto bez watpienia odformalizo-
wanie postgpowania administracyjnego. Korzysci z tego wynikajacych jest wiele
1 podnoszone one byly juz wczeéniej. Nie sposob jest bowiem nie mowi¢ w tym
przypadku o szybszym i sprawniejszym funkcjonowaniu aparatu panstwowego.
Stusznie jednak w doktrynie podkresla si¢, ze aby byty widoczne tego efekty, klu-
czowe w tym przypadku wydaje si¢ znalezienie odpowiednich proporcji pomi¢dzy
formalizmem a wzgledng dowolno$cig w zatatwianiu wszelkiego rodzaju spraw
przez podmiot publiczny. Niewtasciwe zbalansowanie tych mechanizméw moze
bowiem prowadzi¢ do katastrofalnych skutkow i paralizu administracyjnego.
Przedstawicieli doktryny, ktérzy wyrazaja potrzebe upraszczania procedury
administracyjnej, jest wiele. Mozemy bowiem w tym przypadku przywotac sta-
nowisko J. Zimmermanna, zdaniem ktorego takie dziatanie zmierza do uzyskania
obopolnych korzysci zarowno po stronie podmiotu publicznego, jak i prywatne-
go. Szczegblnie przywotany autor odnosi si¢ do jednostki, ktéra tym sposobem
ma szans¢ uniknigcia uwiktania w skomplikowang procedure administracyjng?.

26 Artykut 88 § 1 k.c.

1. Socha, Ugoda administracyjna a wady oswiadczenia woli, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2018, nr 1, s. 56.

28], Zimmermann, Kilka refleksji na temat nowelizacji kodeksu postegpowania administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 2017, nr &, s. 10.
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Podobne stanowisko reprezentuje Z. Kmieciak, ktory zjawisko to uwaza za jak
najbardziej pozadane®.

Powyzsze rozumowanie wydaje si¢ jak najbardziej racjonalne i uzasadnio-
ne. Nalezy si¢ zastanowi¢, czy aby nie jest ono wrgcz konieczne dla wyzwan
obecnej administracji publicznej. Biurokracja od lat postrzegana byta bowiem
jako bolgczka, a nie instrument pomocniczy do realizowania zadan szczegdlnie
dla przedstawicieli prawa prywatnego w zetknieciu z procedurg administracyjng.
Stuszne takze wydaje si¢ dostrzezenie cienkiej granicy pomigdzy pragmatyzmem
administracyjnym a przesadng biurokratyzacja. Wydaje sie to dzisiaj kluczowe
i uchodzi za jedno z wigkszych wyzwan dla ustawodawcy, aby proporcje te byty
rownowazone. Cigzko wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej prawo publiczne bedzie
wolne od jakichkolwiek obostrzen formalnych. W przypadku funkcjonowania
aparatu panstwowego nie mozna za wszelka ceng stara¢ si¢ tworzy¢ drog na skro-
ty kosztem rzetelnego przeprowadzenia sprawy.

Powyzszego zwolenniczka jest takze J. Wegner-Kowalska, ktora przychylnie
odnosi si¢ do pragmatyzmu administracyjnego rowniez w regulacjach proceso-
wych stanowigcych podstawe tego procesu. Mowa w tym przypadku jest o ni-
czym innym, jak o toku instancyjnym™®. Ingerencja w srodki odwotawcze wyda-
je sie jednak zbyt daleko idgcym krokiem i stanowi wyraz przekroczenia wyzej
omawianej granicy wywazenia. Zdania takiego jest J. Zimmermann, ktéry w tym
przypadku wskazuje na odwrotny skutek i wzmocnienia w tym przypadku w zna-
czacy sposob pozycji organu administracyjnego.

W odpowiedzi na powyzsze, watpliwosci swe wyraza Z. Kmieciak, ktory
uwaza, ze proces stanowczego upraszczania oraz odformalizowania procedur pra-
wa administracyjnego jest rzecza nieunikniong. Wskazuje ponadto, ze zjawisko
to jest jak najbardziej pozadane oraz weryfikowane w innych zakatkach $wiata.
W tym przypadku autor podnosi przyktad Stanéw Zjednoczonych, w ktorych pro-
cedural shortcut spelnia swoja funkcje bez zarzutu®!. Stanowisko to wydaje sie
rowniez rozsadne, szczego6lnie jesli przyjac, ze proces odformalizowania proce-
duralnego zostatby dostosowany do konkretnych potrzeb.

Podsumowanie

Réznic w stanowiskach przywolywanych wyzej autorow jest znacznie wig-
cej. Przytoczy¢ chocby wystarczy kwestie formalizmu poréwnywalnego, kto-

2 7. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego (w odpowiedzi
prof. Janowi Zimmermannowi), ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 2, s. 104.

30 ], Wegner-Kowalska, Idea pragmatyzmu w postepowaniu administracyjnym, w: Aksjologia
prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 967.

31 P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda administracyjna..., s. 103.
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ry zdaniem J. Zimmermanna jest elementem niezbednym w celu realizowania
konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa. Autor ten jest przekonany, ze aby
wychodzi¢ jej naprzeciw, niezbedny jest odpowiedni formalizm proceduralny.
Z. Kmieciak w tym zakresie jest reprezentantem zdecydowanie bardziej liberal-
nego stanowiska. Podnosi on bowiem, ze to od strony postepowania zalezy od-
powiednie dysponowanie przyshugujacymi jej prawami. Wskazuje ponadto, ze
niewykonalne wydaje si¢ przeprowadzenie odformalizowania z jednoczesnym
zachowaniem stosownego rygoru formalnego. Bezkompromisowo$¢ w tym przy-
padku zmierza w kierunku dowolnosci proceduralnej stuzy¢ mogtaby zmniej-
szeniu ucigzliwosci dla obu stron postepowania i bytaby zdaniem autora w ich
obopolnym interesie.

Autorzy niniejszego opracowania cze¢$ciowo zgadzajg si¢ ze stanowiskiem
J. Zimmermanna i Z. Kmieciaka. Przyznac¢ nalezy, ze pragmatyzm w administra-
cji publicznej jest jak najbardziej pozadany. Procedura samego odformalizowania
procedury administracyjnej niesie za sobg sluszny zamiar. Wydaje si¢ to wregez
konieczne dla wyzwan dzisiejszej administracji publicznej. Podnies¢ jednak
w tym miejscu nalezy, ze nie moze by¢ to dokonane bez jakiejkolwiek ingerencji
w obecny formalizm proceduralny. To wtasnie on sprawia, zZe pojawiajg si¢ spory
w doktrynie na temat zmieniajgcej si¢ administracji publicznej coraz czesciej ko-
rzystajacej z instrumentéw prawa prywatnego.

Powyzsze jednak nie oznacza, ze ustawodawca w tym zakresie powinien opo-
wiedzie¢ si¢ bezkompromisowo za catkowita dowolno$cig proceduralng badz tez
formalizmem. Rozsgdne w tym przypadku wydaje si¢ to, aby ustawodawca wy-
kazat sie w tym wzgledzie rozwaga i stosownym wywazeniem. Przede wszystkim
nalezy podkresli¢, ze proces ten powinien by¢ wprowadzany stopniowo, tak jak
dotychczas z uwzglednieniem obecnie pojawiajacych si¢ potrzeb i wyzwan wo-
bec catego aparatu panstwowego.

Warto zaznaczy¢, ze w kazdym demokratycznym panstwie prawa forma
prawna taka jak ugoda administracyjna musi mie¢ umocowanie w prawie. Nie-
dopuszczalne jest, aby mowiac o przejawach aktywnos$ci aparatu administracji
publicznej, postrzega¢ ja jako sfere catkowitej dowolnosci, w ktorej dziatanie
administracji stanowitoby wyraz nieskrepowanej dziatalnosci. To wtasnie pod-
porzadkowanie prawu co do takich kwestii, jak tres¢, metoda i forma dziatania
stanowi fundament funkcjonowania aparatu panstwowego*2.

Bezsprzeczny wydaje si¢ fakt, ze ustawodawca z kazdg ustawa nowelizujaca
prowokuje proces tworzenia nowych, czgsto nazywanych hybrydowymi, praw-
nych form administracji publicznej*’. Nic wiec dziwnego, ze wskutek uderzajace-

32 P. Ruczkowski, Ugoda administracyjna..., s. 12.
33 Szerzej nt. hybrydowych form dziatania administracji publicznej: P. Bies-Srokosz, Kierunek
dziatan prawodawczych ustawodawcy w stosowaniu prywatnej i hybrydowej formy dziatania
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go podobienstwa albo tozsamego nazewnictwa sg one czesto mylnie postrzegane
jako te, ktore swe umiejscowienie zawdzigczajg regulacjom prawa prywatnego.
Tak tez jest z ugoda administracyjna, ktora btednie, ze wzgledu na terminologie,
mylona jest z jej cywilnoprawnym odpowiednikiem. Rodzi to niewatpliwie wiele
kontrowersji oraz niejasnosci, ktore nie zawsze sg oczywiste.
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Streszczenie

Ugoda administracyjna jest prawng formg administracji publicznej, ktora okreslana jest bardzo
czesto jako forma konsensualna. W doktrynie nie jest ona czgstym przedmiotem analiz, poniewaz ze
wzgledu na swoj zréznicowany charakter prawny wzbudza wiele watpliwosci co do jej prawidlowej
klasyfikacji. Autorzy artykutu podjeli si¢ proby scharakteryzowania ugody administracyjnej w §wie-
tle przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz Kodeksu cywilnego, jak rowniez w od-
niesieniu do reprezentowanych stanowisk przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: ugoda administracyjna, ugoda, hybrydowy charakter prawny, prawne formy dziatania

ADMINISTRATIVE SETTLEMENT AS A CONSENSUAL LEGAL FORM
OF ACTION PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

An administrative settlement is a legal form of public administration, which is often referred to
as a consensual form. In doctrine, it is not a frequent subject of analysis because, due to its diverse
legal nature, it raises many doubts as to its correct classification. The authors of the article have
attempted to characterize the administrative settlement in the light of the provisions of the Code of
Administrative Procedure and the Civil Code, as well as with regard to representatives of adminis-
trative law doctrines represented.

Keywords: administrative settlement, settlement, hybrid legal character, legal forms of action



	PRAWO 26
	10.15584/znurprawo.2019.26.17
	0000-0001-8535--3590
	0000-0003-0037-9594


