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Abstract

The considerations presented in this study aim to determine the legal nature
of the so-called social contract. For this reason, the doctrinal view that the said
agreement is an example of the so-called administrative contract is presented.
The considerations include the analysis of arguments concerning the social
contract itself, as well as studies of the administrative contract as such and
its various variants in Polish law.
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1 Wprowadzenie

Dotychczasowe prace poswiecone stworzeniu ogélnych zasad dotyczacych
umowy administracyjnej nie zakoriczyly sie sukcesem™. Tym niemniej,
w doktrynie wcigz toczy sie ozywiona dyskusja na temat tej formy

1 Zob. Stawomir Pawtowski, ,Umowa publicznoprawna - niewykorzystana
szansa’ Acta [uridica Resoviensia, nr 4 (2014): 320-332; Agnieszka Krawczyk, ,Umowa
administracyjna w demokratycznym panstwie prawnym - w poszukiwaniu modelu
regulacji prawnej” Zeszyty Naukowe Sqgdownictwa Administracyjnego, nr 6 (2017): 7-25.
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dziatania administracji publiczne;j®, co niewatpliwie jest przynajmniej
po czesci powodowane obecnosciag umowy administracyjnej w innych
systemach prawnych™!. Wydaje sie jednak, ze do podstawowych inspiracji
badawczych zaliczy¢ nalezy wprowadzanie przez ustawodawce rozwigzan
szczegbtowych ,wymuszajgcych” na organach administracji publicznej
zawieranie takich kontraktéw, ktére ,nie mieszcza sie” w ramach prawa
cywilnego™l. Dotyczy to m.in. (tj. nie tylko) sytuacji, gdzie istotna cze$é
badz nawet cato$¢ przepiséw dotyczacych danej umowy ujeta zostata
w ustawie zaliczanej do prawa administracyjnego. Przykladem takiego roz-
wigzania jest wladnie kontrakt socjalny, o ktérym jest mowa w tresci posta-
nowien ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej”®! (dalej ups).
Wyjasnia sie wiec, ze celem tego opracowania jest zweryfikowanie tezy,
zgodnie z ktdéra kontrakt socjalny miatby by¢é umowsa administracyjna.
Biorac pod uwage fakt, ze proces interpretacyjny dotyczacy dowolnej regu-
lacji rozpoczyna sie kazdorazowo od zbadania jezyka konkretnego tekstu
prawnego, toiw tym artykule rozwazania zostang w pierwszej kolejnosci
poswiecone analizie terminologicznej. Natomiast istotg tego opracowania
bedzie zweryfikowanie publicznoprawnego charakteru kontraktu socjal-
nego z perspektywy cech, jakie w doktrynie przypisuje sie umowom admi-
nistracyjnym jako takim. Ponadto ocenione zostana te atrybuty kontraktu

2 Zob. Stawomir Pawtowski, Umowy w administracji (Warszawa: Wolters Klu-
wer Polska, 2022).

3 Zob. Marcin Miemiec, ,Umowa administracyjna wedlug prawa niemiec-
kiego”, [w:] Cywilizacja administracji publicznej: ksiega jubileuszowa z okazji 8o-lecia
urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. Jerzy Korczak (Wroctaw:
E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, 2018), 311-324; Michat
Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium administracyjno-prawne
(Katowice: Uniwersytet Slaski, 2013); Pawel Sancewicz, ,Umowa jako prawna
forma dziatania administracji publicznej w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa
publicznego” Studia Prawa Publicznego, nr1 (25) (2019): 55-79.

4 Zob. Maciej Krus, ,Umowa urbanistyczna jako przyklad umowy admini-
stracyjnej na tle polskiego i europejskiego porzadku prawnego” Studia Prawa
Publicznego, nr 3(27) (2019): 117-138; Dominika Cendrowicz, ,Koncepcja umowy
administracyjnej na przykladzie umowy w sprawie realizacji indywidualnego
programu wychodzenia z bezdomnosci”, [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji admini-
stracyjnej, red. Marek Szewczyk, Lucyna Staniszewska, Maciej Kru$ (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2022), 363-373; Robert Suwaj, ,Umowy w zarzadzaniu pasem
drogowym”, [w:] Umowy w administracji, red. Jan Bo¢, Ludmita Dziewigcka-Bokun
(Wroctaw: Kolonia Limited, 2008), 411-418.

5 T.j.zdnia19 sierpnia 2024 r. Dz. U. z 2024 1., poz. 1283 ze zm.



tukasz Dubinski | Kontrakt socjalny jako posta¢ umowy administracyjnej 1079

socjalnego, ktére zdaniem poszczegdlnych autoréw pozwalajg na zaliczenie
tego porozumienia do grona uméw administracyjnych. Zauwazy¢ nalezy,
ze wybrane przestanki, majace przemawia¢ za uznaniem dowolnego poro-
zumienia za umowe administracyjna, s3 wykorzystywane réwniez przez
tych przedstawicieli doktryny, ktérzy klasyfikujg kontrakt socjalny jako
porozumienie o charakterze publicznoprawnym. W zwigzku z tym wyja-
$nia sie, ze takie ,dublujace sie” argumenty zostaly oméwione w czesci
dotyczacej zasad ogélnych, ktére determinujg administracyjny charakter
wszelkich uméw. Natomiast, uwagi na temat pozostatych cech kontraktu
socjalnego zostang przedstawione odrebnie. Zaznacza sie réwniez, ze
ze wzgledu na ograniczenia ram tego opracowania, wlasciwe przepisy
ups beda przywolywane i omawiane jedynie w zakresie niezbednym dla
wskazanego wcze$niej celu tego artykutu. Innymi stowy, to opracowanie
nie stanowi komentarza dotyczacego caloksztaltu regulacji kontraktu
socjalnego, a w szczegdlnosci wymogdéw wskazanych aktem podustawo-
wym'®l, Poza obszarem zainteresowania pozostaja réwniez zagadnienia
spoza obszaru prawa (np. problemy socjologiczne).

Uzupelniajac powyzsze, zaznacza sie, ze w celu ulatwienia odbioru tego
opracowania stowa ,umowa’, ,kontrakt” i, porozumienie” bedg stosowane
zamiennie. Takie samo podejscie bedzie znamionowato wykorzystywanie
zwrotéw ,umowa administracyjna” i ,umowa publicznoprawna”.

2 Definicja legalna

W treéci art. 6 pkt 6 ups ujeta zostata definicja ,kontraktu socjalnego”.
Tak wiec zgodnie z tym przepisem przez przywolane pojecie rozumieé¢
nalezy pisemna umowe zawarta z osobg ubiegajaca sie o pomoc, okreslajaca
uprawnienia i zobowigzania stron umowy, w ramach wspélnie podejmowa-
nych dziatani zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej
osoby lub rodziny.

Na podstawie powyzszego mozna powiedzieé, ze w zaprezentowanej
definicji ujete zostaly nastepujace informacje. Otéz kontrakt socjalny powi-
nien zostaé¢ zawarty w okreslonej formie (tj. pisemnej), a jego tresé¢ obli-
gatoryjnie okres$la uprawnienia i zobowigzania stron, ktérych celem jest

6 Szerzej w wlasciwym rozporzadzeniu w dalszej czesci tego opracowania.
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przezwyciezenie trudnej sytuacji zyciowej jednego z kontrahentéw lub jego

rodziny. Wskazaé réwniez nalezy, ze jedna ze stron porozumienia powinna

by¢ osoba ubiegajaca sie o pomoc. Biorac pod uwage fakt, ze w tresci przyto-
czonej definicji nie zostat uzyty zwrot w rodzaju ,w szczegdlnosci”, przyjaé

nalezy, ze umowa nieuwzgledniajaca jednego ze wspomnianych elementéw

(tj. formy, tresci lub wlasciwosci jednej ze stron) nie moze zostaé uznana

za kontrakt socjalny w rozumieniu ups™.

Majac powyzsze na uwadze zauwazy¢ nalezy, ze de facto zaden z wyzej
wymienionych wymogéw dotyczacych kontraktu socjalnego nie pozwala na
przesadzenie, czy to porozumienie jest umowga administracyjng. Co wiecej,
przytoczony, definicyjny opis kontraktu socjalnego odpowiada sposobom
charakteryzowania tzw. uméw nazwanych™®, czyli kategorii porozumieri
cywilnoprawnych. W zwigzku z tym stwierdzi¢ nalezy, ze ocena mozliwosci
ewentualnego zaliczenia kontraktu socjalnego do grupy uméw admini-
stracyjnych wymaga przeprowadzenia analizy przepiséw okreslajacych
zasady jego zawierania.

3

Przed przystapieniem do rozwazan szczegbtowych przywotaé warto art. 108
ust. 12 ups, zgodnie z ktérym tre$¢ kontraktu socjalnego podlega uzgodnie-
niom™, Jak widaé, w tym przepisie ustawodawca nie postuzy? sie takimi
pojeciami jak ,umowa” czy tez ,negocjacje”, a wiec zwrotami jednoznacznie

Kontekst terminologiczny

7 W ograniczonym zakresie takie samo stanowisko zostato zasygnalizowane
w doktrynie: ,Zawarcie umowy stanowigcej kontrakt socjalny wymaga zachowania
formy pisemnej. [...] Niezachowanie formy pisemnej oznacza, ze czynno$é nie
byta kontraktem socjalnym”. Wojciech Maciejko, Monika Lew, ,Jurysdykcyjna
rola kontraktu socjalnego” Casus, nr 73 (2014): 9.

8 Zob. Michat Niedo$piat, Pojecie umowy nazwanej, mieszanejinienazwanej oraz
systematyka i zwigzek uméw: Stowa Boga (Warszawa: Zielonki: Wydawnictwo BMT
Erida, 2014).

9 Caly przywotany przepis posiada nastepujace brzmienie: Kontrakt socjalny
z 0soba bezdomng zawiera pracownik socjalny osrodka pomocy spolecznej wta-
Sciwego ze wzgledu na miejsce pobytu osoby ubiegajacej sie o $wiadczenie, ktéry
odpowiada za realizacje oraz ocene realizacji dzialan zawartych w kontrakcie.
W takim przypadku tre$é¢ kontraktu socjalnego przed jego zawarciem uzgadnia
sie z pracownikiem socjalnym osrodka pomocy spotecznej wtasciwego ze wzgledu
na ostatnie miejsce zameldowania tej osoby na pobyt staty.
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kojarzacymi sie z prawem cywilnym. Na tg swoisto$¢ terminologiczng
obecna w ups zwraca sie réwniez uwage w doktrynie w konteks$cie stowa
Jkontrakt”®!, Pamietajac o podkreslonej odmiennosci pojeciowej, przy-
pomnie¢ jednocze$nie nalezy, ze w rozporzadzeniu okreslajacym wzoér
kontraktu socjalnego jest mowa o ,wynegocjowaniu”"". Przyjaé jednak
nalezy, ze pierwszenstwo w okreslaniu sposobu rozumienia zasad zawiera-
nia kontraktu socjalnego posiada regulacja ustawowa, a wiec wspomniany
przepis méwigcy o ,uzgadnianiu” (tj. art. 108 ust. 1a ups).

Majac powyzsze na uwadze wskazaé nalezy, ze pojecie ,kontraktu”
rozumianego jako porozumienie (umowa) jest z reguty wykorzystywane
w regulacjach publicznoprawnych?.. Analogiczne spostrzezenie nasuwa
sie w przypadku stowa ,uzgadnianie”*), W tym kontekscie przypomnieé
bowiem nalezy, ze uznawana za administracyjna™* tzw. umowa ekspropria-
cyjna (wywlaszczeniowa)*! jest zawierana zgodnie z art. 114 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami® (dalej: ugn)
po przeprowadzeniu rokowar, a nie ,negocjacji”""”. Mozna wiec powiedzie¢,
ze wtym przypadkubrak wykorzystania stowa nasuwajacego cywilnoprawne

10 Wliteraturze wskazuje sie, ze kontrakt socjalny jest zblzeony do umowy cywil-
nej, niemniej jednak nig nie jest nie tylko dlatego, ze ustawodawca nazwat to narze-
dzie pracy ,kontraktem socjalnym”, a nie ,umowa”, lecz regulacja zamieszczona
zostala w przepisach prawa administracyjnego materialnego” Agnieszka Gazda,

,Kontrakt socjalny - prawna forma dziatania administracji?” Casus, nr 74 (2014): 6-13.

11 Chodzi tutaj o postanowienie umowne ujete we wzorach kontraktu socjal-
nego: ,W przypadku braku mozliwosci wynegocjowania kontraktu socjalnego
stronom przystuguje prawo do wystapienia do kierownika osrodka pomocy spo-
lecznej o rozstrzygniecie kwestii spornych”. Szerzej o samym wzorze w dalszej
cze$ci rozwazan.

12 Zob. art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 Narodowym Planie
Rozwoju (t.j. z dnia 17 listopada 2021 r. Dz.U. z 2022 ., poz. 260 ze zm.; art. 5 pkt 4c,
4d i 4e ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju
t.j. z dnia 20 lutego 2024 r.; Dz. U. z 2024 r., poz. 324 ze zm.

13 Zob. art. 24 ust. 112, art. 25 ust. 1ai 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niuizagospodarowaniu przestrzennym (t.j. z dnia 28 stycznia 2022 r.; Dz. U.z 2022 1.,
poz. 503 ze zm.); art. 6d - 6g ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie prze-
ciwpozarowej (t.j. z dnia 5 wrze$nia 2022 r.; Dz. U. z 2022 r., poz. 2057 ze zm.).

14 Zob. Stawomir Pawtowski, ,Pojecie, przedmiot i charakter prawny umowy
wywtlaszczeniowej (ekspropriacyijnej.)” Zeszyty Naukowe KUL, nr 4 (244) (2018):
155-167.

15 Tbidem.

16 Tj.zdnia 28 czerwca 2024 r. Dz. U. z 2024 r., p0oz. 1145 ze zm.

17 Chodzi tutaj o literalne brzmienie przedmiotowego przepisu. Wskaza¢ jed-
nak nalezy, ze w doktrynie co do zasady wyjasnia sie pojecie rokowan w oparciu
o znaczenie wilasnie negocjacji, o ktérych mowa w ke.
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skojarzenia (tj. wlasnie ,negocjacji”) ,utatwia” zidentyfikowanie publicz-
noprawnego charakteru przywotanej umowy eskpropriacyjnej. Tak wiec
réwniez ,odciecie sie” ustawodawcy w ups od ,negocjacji” poczytywaé
nalezy za prébe zakomunikowania niecywilnoprawnego charakteru kon-
traktu socjalnego.

W celu zachowania rzetelnosci wywodu dodaé nalezy, ze pojecie kon-
traktu nie jest zarezerwowane wylacznie dla przepiséw stricte admini-
stracyjnych. Z tym bowiem stowem mozna spotka¢ sie réwniez m.in.
w regulacjach z zakresu prawa pracy"® jak i prawa finansowego"?. Tym
niemniej podkresli¢ nalezy, ze , kontrakt” nie jest z reguly faczony w jezyku
prawnym® z regulacjami cywilnoprawnymi, czyli tak jak to ma miejsce
w przypadku ,umowy”. Analogiczne uwagi poczyni¢ mozna w przypadku
stowa ,uzgadnianie”™! z ta réznica, ze to wyrazenie pojawia sie réwniez
w obszarach regulacji prywatnoprawnych!??\. Nalezy jednak odnotowaé

,nadreprezentacje” uzgodnien w regulacjach administracyjnoprawnych!,
Z kolei ,negocjacje”, czyli jezykowy odpowiednik ,uzgodnieri”, to niewat-
pliwie stowo o cywilnoprawnej proweniencji, czego dowodem jest juz sam
fakt, ze jedna z podstawowych instytucji prawa prywatnego (tj. umowa)

18 Zob. art. 28 ust. 1b i 1c ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. z dnia 16
stycznia 2024 r.; Dz. U. z 2024 1., poz. 145 ze zm.).

19 Zob. art. 3 pkt 30a i 30b ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumen-
tami finansowymi (t.j. z dnia 21 marca 2024 r.; Dz.U. z 2024 1., poz. 722 ze zm.).

20 To wszystko upowaznia do odrebnego traktowania jezyka przepiséw praw-
nych, ktéry bede nazywat prawnym w odréznieniu od jezyka prawniczego, ktérym
postuguja sie prawnicy, majac do czynienia z prawem”. Bronistaw Wréblewski,
Jezyk prawny i prawniczy (Krakéw: Polska Akademia Umiejetnosci, 1948), 54.

21 Chodzi o to, ze stowo ,uzgadnianie” wystepuje w réznych odmianach w usta-
wach z zakresu prawa pracy (np. art. 677§ 11i 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r.
Kodeks Pracy t.j. z dnia 16 czerwca 2023 r.; Dz. U. z 2023 r., poz. 1465 ze zm.).

22 Zwrdcié uwage mozna na regulacje prawa handlowego (zob. art. 517 § 1ustawy
z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spétek handlowych t.j. z dnia 7 grudnia 2023 r.
Dz.U.z 2024 1., poz. 18 ze zm.) czy tez procedury cywilnej (zob. art. 1187 § 1 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego t.j. z dnia 7lipca 2023 1.,
Dz. U. z 2023 T., poz. 1550 ze zm.).

23 Zob. m.in. art. 24 ust. 1 i art. 25 ust. 1a ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym t.j. z dnia 21 czerwca 2024 r.
Dz. U. z 2024 1., poz. 1130 ze zm.; art. 78 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpie-
czenstwie imprez masowych tj. z dnia 9 lutego 2023 r. Dz. U. z 2023 1., poz. 616 czy
tezart. 20 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
tj. z dnia 19 sierpnia 2024 r. Dz. U. z 2024 1., poz. 1292 ze zm.).
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moze m.in. zmaterializowa¢ sie wlasnie w wyniku przeprowadzanych
negocjacji®*l.

W zwiazku z powyzszym przywotaé nalezy regute interpretacyjna, zgod-
nie z ktéra réznym pojeciom nie mozna przypisywac tego samego znaczenia
(zakaz wyk}adni synonimicznej)™*.. Na tej podstawie przyjaé oczywiscie
nalezy, ze stowo , kontrakt” nie moze posiada¢ takiego samego znaczenia
jak ,umowa”, a ,uzgadnianie” nie powinno by¢ utozsamiane z ,,negocja-
cjami”. Uwzgledniajac wiec ten fakt jak i majac jednoczeénie na uwadze
wspomniane powyzej konotacje ,kontraktu” oraz ,uzgodniert” z regula-
cjami administracyjnoprawnymi, jak najbardziej uzasadnione staje sie
postawienie tezy, zgodnie z ktéra uzycie tych wlasnie konkretnych stéw
odbieraé nalezy jako sygnat ze strony ustawodawcy, ze kontrakt socjalny
nie stanowi instytucji cywilnoprawnej. Oczywiscie konieczne jest w tym
miejscu wyjasnienie, Ze samo opisane spostrzezenie terminologiczne nie
moze by¢ traktowane jako argument rozstrzygajacy w kwestii ustalenia
charakteru prawnego kontraktu socjalnego.

4 | Charakter prawny kontraktu socjalnego
w Swietle ogoélnych zatozen dotyczqcych
umowy administracyjnej

W doktrynie nie ma sporu co do tego, ze zawarcie umowy administracyjnej
jest dopuszczalne, jezeli wlaéciwy przepis prawa tak stanowi®®!. Nalezy
wiec odnotowaé, ze w przypadku kontraktu socjalnego taka regulacja jest
art. 108 ust. 1 ups, zgodnie z ktérym w celu okreslenia sposobu wspétdzia-
tania w rozwigzywaniu probleméw osoby lub rodziny, znajdujacych sie
w trudnej sytuacji zyciowej, pracownik socjalny zatrudniony w os$rodku
pomocy spotecznej, a w przypadku przeksztatcenia osrodka pomocy spo-
tecznej w centrum ustug spotecznych na podstawie przepiséw ustawy

24 Zob. art.772 §1i2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny t.j. z dnia
21 czerwca 2024 r.; Dz. U. z 2024 r., poz. 1061 ze zm.; dalej kc.

25 Zob. Agnieszka Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie
orzecznictwa podatkowego (Warszawa: Wolters Kluwer, 2009), 77.

26 Kacper Rozek, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym a umowa admini-
stracyjna (Sosnowiec: Wyzsza Szkota Humanitas, 2018), 60 i nast.
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zdnia 19 lipca 2019 . o realizowaniuustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych - w centrum ustug spotecznych lub w powiatowym centrum
pomocy rodzinie, moze zawrze¢ kontrakt socjalny z ta osoba lub rodzing
w celu wzmocnienia aktywnosci i samodzielnosci zyciowej, zawodowej
lub przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu®”,

Majac powyzsze na uwadze przypomnie¢ jednak nalezy, ze de facto
kazda czynno$¢ organu administracji publicznej powinna by¢ oparta na
przepisach prawa'®®], co jest oczywiscie konsekwencja zasady legalizmu®'.
Mozna wiec powiedzie¢, ze obecno$¢ w systemie prawnym przytoczonego
art. 108 ust. 1ups nie stanowi sama w sobie podstawy do przyjecia, ze kon-
trakt socjalny jest umowa administracyjna. Stwierdzié za to nalezy, ze jest
to warunek konieczny do tego, zeby jednostka publiczna mogta zawrzeé
porozumienie tego rodzaju.

W doktrynie przyjmuje sie, ze kontrahentami uméw administracyjnych
powinny by¢ kazdorazowo podmioty publiczne oraz prywatne'®®). Na mar-
ginesie zaznacza sie, ze kontrakty wiazace wylacznie jednostki admini-
stracyjne okreéla sie jako porozumienia administracyjne'®". Wracajac do
przedstawionej przestanki wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z przywotywanymi
juz art. 108 ust. 10oraz art. 6 pkt 6 ups stronami kontraktu socjalnego moga
byé wylacznie pracownik socjalny™® oraz osoby znajdujace sie w trudnej

27 W doktrynie wskazuje sie, ze w art. 108 ust. 1 ups ujeta zostata materialna
definicja kontraktu socjalnego. Maciejko, Lew, ,Jurysdykcyjna”, 8.

28 Chodzi o to, ze ,organy administracji publicznej nie korzystaja w wykony-
waniu zadan publicznych z prawnej wolnosci dziatania. Wolnos$¢ dziatania nie jest
cechg organéw administracji” - Adam Bla$, ,Administracja publiczna w pafistwie
prawa’, [w:] Nauka administracji, red. Jan Boé¢ (Wroctaw: Kolonia Limited, 2013), 41.
Zob. takze Mariusz Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2016). https://sip.lex.pl/#/monograph/369377756/295523.

29 Irena Lipowicz, ,Prawne formy dziatania administracji publicznej - miedzy
stabilizacjg a potrzeba przetomu” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Nr 4
(2016): 42.

30 Jan Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego (Warszawa: Wolters Klu-
wer, 2022), 261-262.

31 Ewa Stefaniska, ,Umowy zawierane w sferze administracji publicznej -
wybrane zagadnienia”, [w:] Umowy w administracji, red. Jan Boé, Ludmita Dzie-
wiecka-Bokun (Wroctaw: Kolonia Limited, 2008), 155 i nast.

32 Wyjasnié nalezy, ze pracownik socjalny wystepuje oczywiscie w imieniu wia-
$ciwego organu. Zob. Wojciech Maciejko, ,Komentarz doart. 6”, [w:] Ustawa o pomocy
spotecznej. Komentarz, red. Pawel Zaborniak, Wojciech Maciejko (Warszawa: Lexis
Nexis, 2013). https://sip.lex.pl/#/commentary/587540700/182921/maciejko-woj-
ciech-zaborniak-pawel-ustawa-o-pomocy-spolecznej-komentarz-wyd-iv?cm=U-
RELATIONS. Niezaleznie od powyzszego wskazaé réwniez nalezy, ze stosownie do
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sytuacji zyciowej. Mozna wiec stwierdzié, ze regulacja kontraktu socjal-
nego spelnia wspomniang powyzej przestanke podmiotows dotyczaca
uméw administracyjnych. Tym niemniej odnotowaé nalezy, ze opisana
cecha charakteryzuje takze umowy cywilnoprawne zawierane przez jed-
nostki publiczne z podmiotami prywatnymi.

W doktrynie wyréznia sie jeszcze jedng przestanke, od ktérej spetnienia
uzaleznia sie mozliwo$¢ zakwalifikowania okreslonego porozumienia jako
umowy administracyjnej. Przy tym, nie ma petnej zgodnosci co do sposobu
jej opisania. Z jednej strony jest wiec mowa o tym, ze skutkiem zawarcia
umowy administracyjnej powinno by¢ powstanie, zmiana albo zakoiniczenie
stosunku administracyjnoprawnego!**!. Natomiast z drugiej wskazuje sie,
ze przedmiotem uméw administracyjnych moze by¢ to, czego nie mozna
zalatwié w ramach porozumienia cywilnoprawnego®*.

art. 108 ust. 1 ups chodzi tutaj o pracownika socjalnego zatrudnionego w osrodku

pomocy spolecznej, a w przypadku przeksztalcenia osrodka pomocy spotecznej

w centrum ustug spolecznych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 19 lipca 2019 1.
o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych - w centrum

ustug spotecznych, lub w powiatowym centrum pomocy rodzinie. W tym kontekscie

wyjasnié nalezy, ze umowa jest zawierana w oparciu o wzdr okreslony we wiasci-
wym rozporzadzeniu, o czym szerzej w dalszej czesci rozwazan. Natomiast w tym

miejscu przywotaé nalezy nastepujace spostrzezenie: ,Wymaga zwrécenia uwagi,
ze rozporzadzenie wymienia jedynie pracownikéw socjalnych o$rodkéw pomocy
spotecznej bedacych strona kontraktu oraz kierownikéw OPS rozstrzygajacych

kwestie sporne, nie wspominajac o kierownikach PCPR i CUS, ktérych pracownicy
socjalni tez moga zawiera¢ omawiang umowe. Taki stan rzeczy wynika z niedosto-
sowania rozporzadzenia do znowelizowanych przepiséw ustawy, ktére rozszerzyty
uprawnienia w omawianym zakresie na pracownikéw socjalnych oraz kierowni-
kéw powiatowych centréw pomocy rodzinie i dyrektoréw centréw ustug spotecz-
nych”. Iwona Sierpowska, ,Komentarz do art. 108", [w:] Pomoc spoteczna. Komentarz
(Warszawa: LEX/el., 2021). https://sip.lex.pl/#/commentary/587230021/660204/
sierpowska-iwona-pomoc-spoleczna-komentarz-wyd-vi?cm=URELATIONS.

33 Eugeniusz Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg$¢ ogélna (Torusi: TNOIK,
1998), 186.

34 W doktrynie zauwaza si¢ bowiem, ze ,z punktu widzenia prawa cywilnego,
porozumienie zawarte miedzy organem administracji publicznej dziatajacym
w sferze swego wladztwa publicznoprawnego (w sferze imperium), traktowane
jako umowa, bedzie uznane za dotkniete wadg niewaznosci z powodu sprzecznosci
z prawem, a co za tym idzie: niewywotujace skutkéw prawnych. Prawo polskie
nie dopuszcza bowiem mozliwosci kontraktowania przez organ administracji
publicznej w sferze swojej wlasciwosci publicznoprawnej; przedmiotem stosunkéw
cywilnoprawnych moga by¢ tylko §wiadczenia o charakterze prywatnoprawnym.
Obowiazki administracyjne nie moga by¢ utozsamiane ze zobowigzaniami w sen-
sie cywilnoprawnym i dochodzone w ten sam sposéb, poniewaz zobowigzania
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W zwigzku z powyzszym warto zauwazy¢, ze dzigki zawarciu kontraktu
socjalnego uzyskaé mozna tzw. zatrudnienie wspierane'**!, miejsce w schro-
nisku dla bezdomnych®™®!, zasitek celowy'*” oraz $wiadczenie w postaci
pracy socjalnej, ktéremu jest w literaturze przyznawany ,status publicz-
nego prawa podmiotowego”*®). Wyjasnié przy tym nalezy, ze przyznanie
czesciz wymienionych §wiadczen spotecznych wymaga wydania odrebnej
decyzji administracyjnej. Tak wiec zawarcie kontraktu socjalnego niewat-
pliwie wptywa na ksztatt takich rozstrzygnieé, a wiec w rezultacie réwniez
na tre$¢ relacji powstatych na ich podstawie. W doktrynie przyjmuje sie
wrecz, ze podpisanie kontraktu socjalnego rozpatrywac nalezy w katego-
riach powstania promesy wydania pozytywnej decyzji administracyjnej
w przedmiocie wybranych swiadczen spotecznych™. Nalezy wiec zgodzié
sie z twierdzeniem, ze omawiany , kontrakt moze wptywaé na zmiane lub
zniesienie stosunku administracyjnoprawnego, ksztattowac tre$é decyzji
lub warunkowaé jej wydanie”*). Z tej perspektywy patrzac mozna powie-
dzieé, ze kontrakt socjalny jest umowa administracyjna.

Wskazaé réwniez nalezy, ze ze wzgledu na publicznoprawny charakter
wymienionych powyzej §wiadczen nie moga sta¢ si¢ one przedmiotem
obrotu cywilnoprawnego. Wydawatoby sie wiec, ze kontrakt socjalny
spelnia wspomniang wczeéniej przestanka, zgodnie z ktéra przedmiotem

regulowane w prawie cywilnym to te, ktérych rezim prawny wyznacza prawo
cywilne”. Mariusz Rypina, Marek Wierzbowski, ,Umowa z organem w postepo-
waniu administracyjnym” Paristwo i Prawo, nr 4 (2010): 23.

35  Zob. art. 15b ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. 0 zatrudnieniu socjalnym
t.j. z dnia 28 wrzeénia 2022 r.; Dz. U. z 2022 1., poz. 2241 ze zm.

36  Zob. Magdalena Malecka-tyszczek, i Radostaw Medrzycki, ,,Schronisko dla
0s6b bezdomnych”, [w:] Osoby ubogie, niepetnosprawne i bezdomne w systemie pomocy
spolecznej, red. Magdalena Matecka-ktyszczek, Radostaw Medrzycki (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2021). https://sip.lex.pl/#/monograph/369490747/424932.

37 Zob. Karolina Stopka, ,Swiadczenia majace na celu zyciowe usamo-
dzielnienie oraz odbudowe biologicznych i spotecznych podstaw egzystencji”,
[w:] System Prawa Pracy, t. VIII, Prawo rynku pracy, red. Krzysztof Baran, Miro-
staw Wiodarczyk (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018). https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369442272/377200.

38  Stanistaw Nitecki, ,Praca socjalna”, [w:] Prawo do pomocy spotecznej w pol-
skim systemie prawnym (Warszawa: Oficyna 2008). https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369182600/161251.

39  Maciejko, Lew, ,Jurysdykcyjna”, 9.

40 Iwona Sierpowska, ,Umowa”, [w:] Pomoc spoteczna jako administracja
$wiadczgca. Studium administracyjnoprawne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2012).
https://sip.lex.pl/#/monograph/369255273/166010?keyword=sierpowska&to-
cHit=1&cm=SREST.
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umowy administracyjnej moze by¢ to, czego nie mozna zatatwi¢ w ramach
porozumienia cywilnoprawnego. Majac jednak na uwadze szerokie ujecie

zasady swobody zawierania uméw!*, powiedzieé nalezy, ze na podsta-
wie porozumienia cywilnoprawnego dopuszczalne bedzie przekazywanie

$wiadczen, ktére moglyby by¢ odpowiednikami wyzej wymienionych form

wsparcia. Co wiecej, w niektérych wariantach przekazywania $§rodkéw
pomocy mozna bytoby nawet postuzy¢ sie uregulowang w kc umowga daro-
wizny. Nie wydaje sie wiec, zeby mozliwo$¢ przyznawania wymienionych

form wsparcia stanowila przestanke rozstrzygajaca o administracyjnym

charakterze kontraktu socjalnego. Odnotowacé nalezy, ze zawarcie omawia-
nego porozumienia wywieraé moze bezposrednie skutki w sferze, ktéra

nie jest objeta wprost postanowieniami tego porozumienia. Przyktadowo,
podpisanie kontraktu socjalnego skutkowaé moze pozbawieniem statusu

bezrobotnego!*?.. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze de facto taki sam skutek przy-
niesie zawarcie prywatnoprawnej umowy o prace.

Majac powyzsze na uwadze podkresli¢ jednak nalezy, ze dzieki zawarciu
kontraktu socjalnego bezrobotni uzyskuja , pierwszenistwo w uczestnictwie
w programie”**! Aktywizacja i Integracjal*!. W tym kontekscie stwierdzié
nalezaloby, ze co najmniej utrudnione bytoby zidentyfikowanie odpowied-
nika wspomnianego $wiadczenia na gruncie prywatnoprawnym. W kon-
sekwencji dopuszczalne bedzie twierdzenie, ze na podstawie kontraktu
socjalnego moga by¢ przyznawane réwniez i takie swiadczenia, ktérych
wlasciwosci pozwalaja na odréznienie przedmiotowego porozumienia
od uméw cywilnoprawnych réwniez i w ten sposéb, ze co do zasady nie
moglyby one by¢ przekazywane w ramach relacji prywatnoprawnych.

W doktrynie wskazuje sie réwniez, ze ,dla umowy administracyjno-
prawnej charakterystyczne jest znaczne ograniczenie zasady swobody

41 Zob. Piotr Machnikowski, Swoboda uméw wedtug art. 353" KC. Konstrukcja
prawna (Warszawa: C.H. Beck, 2005).

42 Zob. Anna Reda-Ciszewska, ,Udziat 0s6b dtugotrwale bezrobotnych w pro-
gramie aktywizacja i integracja”, [w:] System Prawa Pracy, t. VIII, Prawo rynku pracy,
red. Krzysztof Baran, Mirostaw Wiodarczyk (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018).
https://sip.lex.pl/#/monograph/369442272/376978.

43 Magdalena Paluszkiewicz, ,Komentarz do art. 62(a), art. 62(b), art. 62(c)”,
[w:] Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Komentarz, red.
Zbigniew Géral (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), https://sip.lex.pl/#/com-
mentary/587710937/508377/goral-zbigniew-red-ustawa-o-promocji-zatrudnie-
nia-i-instytucjach-rynku-pracy-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS.

44 Szerzej ibidem.
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uméw”**l, Odwotujac sie do literatury, wskazaé nalezy, ze wspomniana
zasada w szerokim ujeciu ,zwigzana jest ze swoboda podjecia decyzji
o zawarciu umowy badz jej niezawarciu, wyboru kontrahenta, rozwigzania
izmiany istniejacego wezta umownego. Waskie znaczenie zasady swobody
umoéw sprowadza sie do swobody w ksztaltowaniu tresci zobowigzanio-
wych stosunkéw prawnych”**l. W tym kontekécie zauwazy¢ nalezy, ze
wybér stron kontraktu socjalnego (tj. osoby potrzebujacej i wlasciwego
organu) jest podyktowany przepisami ustawy. Z drugiej strony mozna
powiedzieé, ze réwniez mozliwo$¢ zawarcia niektérych uméw cywilno-
prawnych zalezy od atrybutéw stron!*”.,

Za uznaniem administracyjnego charakteru okreslonej umowy prze-
mawia¢ moze ograniczenie swobody w zakresie podejmowania decyzji
o przystapieniu do okreélonego porozumienia*®), Przy tym, niekoniecz-
nie chodzi tutaj o wyrazony wprost w przepisach prawa nakaz zawarcia
okreslonej umowy. W celu zobrazowania tego zagadnienia warto odwotaé
sie do regulacji dotyczacej porozumienia, jakie moze zostaé zawarte przed
wszczeciem postepowania wywlaszczeniowego!*®.. Ot6z, przed rozpocze-
ciem sprawy administracyjnej, wtasciwa jednostka publiczna jest zobo-
wigzana do przeprowadzenia rokowan w celu przejecia nieruchomosci
na podstawie umowy!*°), Natomiast dopiero w przypadku nieskutecznych

45 Michat Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium admini-
stracyjno-prawne (Katowice: Uniwersytet Slaski, 2013), 178.

46 Marta Skrodzka, Karol Skrodzki, ,Zrédta zasady swobody uméw oraz
wybrane aspekty jej granic - w $wietle orzecznictwa”, [w:] Wokét zasad prawa
cywilnego, red. Teresa Mréz, Stanistaw Prutis (Biatystok: Temida 2, 2008), 87.

47 Tak jest przyktadowo w przypadku umowy kontraktacji, gdzie jedna ze
stron musi by¢ producent rolny. Zob. Adrian Nieweglowski, ,Strony umowy”,
[w:] Kodeksowe umowy handlowe, red. Anrzej Kidyba (Warszawa: Lex, 2014). https://
sip.lex.pl/#/monograph/369290945/327667?tocHit=.

48 Natenaspektwkontekscie kontraktu socjalnego wskazuje Ewa Prandota-Pran-
decka, ,Kontrakt socjalny jako narzedzie rozwigzywania trudnej sytuacji zyciowej
beneficjenta pomocy spolecznej - zagadnienia wybrane”, [w:] Umowy w admini-
stragji, red. Jan Boé¢, Ludmita Dziewiecka-Bokun (Wroctaw: Kolonia, 2008), 373.

49 Chodzi tutaj o umowe zawierana na podstawie rokowar, o ktérych mowa
w art. 114 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (t.j.
zdnia 11 stycznia 2023 1. (Dz. U. 22023 1., poz. 344 ze zm.). Zob. Stawomir Pawtowski,
Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje praw jednostki(Poznan:
Wydawnictwo Naukowe UAM, 2018), 369 i nast.

50 Zob. Jan Andrzejewski, ,Uwagi na temat rokowan poprzedzajacych
wywlaszczenie” Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka, nr 2 (2010): 111-131.
https://sip.lex.pl/#/publication/151116961/andrzejewski-jan-uwagi-na-temat-ro-
kowan-poprzedzajacych-wywlaszczenie?cm=URELATIONS.
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negocjacji (tj. niezakofczonych zawarciem przywotanego porozumienia),
organ administracji publicznej moze przeja¢ nieruchomo$é w trybie poste-
powania wywlaszczeniowego, a wiec na podstawie decyzji administracyj-
nej"®"l. Jak trafnie zauwazyt Marek Szewczyk'®?, a nastepnie potwierdzit
to spostrzezenie Trybunat Konstytucyjny'*®!, ,umowa proponowana przez
podmiot uprawniony do zgdania formalnego wywlaszczenia nieruchomo-
Sci jest umowg zawierang w istocie pod przymusem, czy tez pod grozba,
choé w majestacie prawa. Jest ona wobec tego takze swego rodzaju kontra-
typem czynno$ci prawnej sprzecznej z prawem, czyli kontratypem umowy,
oktérej mowa w art. 58 § 1 k.c. Umowa taka, jeéli zostanie zawarta - a mozna
powiedzieé nawet, Ze jesli zostanie wymuszona pod legalna, ale jednak
grozba wywlaszczenia”®*. W zwigzku z tym zauwazyé nalezy, ze daleko
bardziej idagcym przymusem postuzyt sie ustawodawca w ramach regulacji
omawianych kontraktéw socjalnych. Otéz, odmowa zawarcia tego rodzaju
porozumienia moze zgodnie z art. 11 ust. 2 ups ** stanowié podstawe do
ograniczenia wysoko$ci lub rozmiaru §wiadczenia, odmowy przyznania
$wiadczenia, uchylenia decyzji o przyznaniu §wiadczenia lub wstrzyma-
nia $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej®*®’. Majac to na uwadze nie

51 Przeprowadzenie rokowar jest obowigzkowe - stanowi przestanke formalng
wniosku o wszczecie postepowania wywtaszczeniowego” - Grzegorz Krawiec,
,Etapy postepowania wywtlaszczeniowego”, [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegélne. Postepowania niejurys-
dykcyjne, red. Andrzej Matan (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021). https://sip.lex.
pl/#/monograph/369492647/268.

52 Marek Szewczyk, ,Umowa ekspropriacyjna”’, [w:] Prawo zagospodarowania
przestrzeni, red. Marek Szewczyk, Maciej Kru$, Zbigniew Leoniski (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2019). https://sip.lex.pl/#/monograph/369451743/476?keywor-
d=marek%20szewczyk&tocHit=1&cm=SREST.

53 Chodzi tutaj o Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r.,
OTK-A 2017, nr 86. Zob. Stawomir Pawlowski, ,Glosa (aprobujaca) do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15” Studia Prawa
Publicznego, nr 21, (2018): 175-186.

54 Marek Szewczyk, ,,Umowa ekspropriacyjna”. https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369451743/476?keyword=marek%20szewczyk&tocHit=1&cm=SREST.

55 Szerzej Karolina Stopka, ,Ogélne kryteria przedmiotowe przyznawania
$wiadczen z pomocy spotecznej”, [w:] System Prawa Pracy, t. VIII, Prawo rynku
pracy, red. Krzysztof Baran, Mirostaw Wiodarczyk (Warszawa: Wolters Kluwer
Polska, 2018), https://sip.lex.pl/#/monograph/369442272/377198.

56 Ograniczenie §wiadczen znajdzie zastosowanie zaréwno do pomocy
pienieznej, jak i niepienieznej, moze ono polega¢ na obnizeniu wysokosci
$wiadczen finansowych lub na zmniejszeniu czestotliwosci ustug”. Iwona Sier-
powska, ,Komentarz do art. 117, [w:] Pomoc spoteczna. Komentarz (Warszawa:
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powinna budzié zastrzezen konkluzja, ze kontrakt socjalny jest zawierany
pod legalnym przymusem. Jako trafne uznaé¢ wiec nalezy twierdzenie,
zgodnie z ktérym ,swoboda zawierania kontraktu jest pozorowana”*”.,

Jak wykazano juz wczeéniej, strona prywatna zaréwno zawiera, jak
i realizuje kontrakt socjalny w warunkach , legalnego przymusu”. Z kolei
strona publiczna nie ma obowigzku przystepowania do tego porozumienia,
co wyraznie podkreslit ustawodawca, ktéry w ramach jednej z noweli-
zacji ups zastgpit w art. 108 ust. 1 ups stowo ,.zawiera” zwrotem ,moze
zawrze¢”*®l. Oczywiscie nie oznacza to petnej swobody dzialania organu.
Przypomnieé bowiem nalezy, ze w §wietle art. 3 ust. 11 2 ups pracownik
socjalny nie powinien odmawiaé zawarcia kontraktu socjalnego, jezeli
w inny sposéb nie mozna poméc osobom potrzebujacym pomocy™*®. Wydaje
sie wiec, ze wspomniany zwrot ,,moze zawrze¢” oznacza, ze mozliwe jest
udzielenie innej formy pomocy anizeli tej dostepnej na podstawie omawia-
nego porozumienia. Natomiast, nie nalezy omawianej regulacji rozumieé
jako podstawy dla arbitralnej odmowy przystapienia do kontraktu socjal-
nego. W tym konteks$cie warto bowiem przywotaé zestawienie przywota-
nego wczeéniej art. 108 ust. 1 ups z art. 48a ust. 2 ups, zgodnie z ktérym
schronisko dla oséb bezdomnych zapewnia osobom bezdomnym, ktére
podpisaty kontrakt socjalny, calodobowe, tymczasowe schronienie oraz
ustugi ukierunkowane na wzmacnianie aktywnosci spolecznej, wyjscie
z bezdomnosci i uzyskanie samodzielnosci zyciowej. Otéz w literaturze
podnosi sie, ze:

wykladnia celowos$ciowa [...)] prowadzi do wniosku, ze w przypadku osoby
bezdomnej starajacej sie o przyjecie do schroniska dla 0séb bezdomnych
pracownik socjalny nie ma prawa odméwié¢ podpisania takiego kontraktu.
Zachowanie takie czyniloby przeciwskutecznym obie uzupelniajgce sie
formy - schronisko traktowane jest jako zapewniajace raczej pasywna

LEX/el., 2021). https://sip.lex.pl/#/commentary/587229918/660109/sierpow-
ska-iwona-pomoc-spoleczna-komentarz-wyd-vi?cm=URELATIONS.

57 Ewa Prandota-Prandecka, ,Kontrakt socjalny jako narzedzie rozwigzywania
trudnejsytuacjizyciowejbeneficjentapomocy spotecznej - zagadnieniawybrane”, 373.

58  Zob. Agnieszka Gazda, ,Kontrakt socjalny - prawna forma dziatania admi-
nistracji?”, o.

59 Szerzej Magdalena Matecka-kyszczek, Radostaw Medrzycki, , Aksjologia
pomocy spotecznej i pomocy osobom wykluczonym spotecznie”, [w:] Osoby ubogie,
niepetnosprawne i bezdomne w systemie pomocy spotecznej, Magdalena Matecka-Lysz-
czek, Radostaw Medrzycki (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021). https://sip.lex.pl/#/
monograph/369490747/424908.
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pomoc, kontrakt socjalny przeciwnie - stuzy inkluzji spotecznej i wyjsciu
z trudnej sytuacji zyciowe;j*..

Mozna wiec przyjaé, ze wlasciwy pracownik socjalny nie moze odméwié
zawarcia kontraktu socjalnego gotowej do wspdtpracy osobie znajdujacej
w rzeczywistej trudnej sytuacji zyciowej, a ktérej potrzeby moga przy-
najmniej cze$ciowo zostaé zaspokojone dzieki zawarciu przedmiotowego
porozumienia. Tak wiec réwniez w kontekscie zawierania i co oczywiste
wykonywania kontraktu socjalnego nie mozna méwié o swobodzie dzia-
tania strony publicznej.

Majac powyzsze na uwadze mozna réwniez postawié teze, ze swoboda
postepowania strony publicznej jest bardziej ograniczona anizeli kon-
trahenta prywatnego. Jak bowiem wskazano wczeéniej, ,przymuszanie”
0s6b potrzebujacych do przystapienia do kontraktu socjalnego odbywa
sie na poziomie ekonomicznym. Tak samo bowiem jak w przypadku braku
prawnego obowigzku korzystania z poszczegélnych §wiadczen socjalnych,
tak réwniez nie jest nielegalne dziatanie polegajace na odmowie zawarcia
kontraktu socjalnego przez osobe potrzebujaca, np. gdy w jej subiektywnej
ocenie byloby to dzialanie nieoptacalne. Natomiast, tak jak ,brak srodkéw
finansowych nie moze by¢ wylacznym powodem odmowy udzielenia $wiad-
czenia w formie zasitku celowego”®’, tak réwniez podejmowanie przez
jednostke publiczng decyzji o zawarciu kontraktu socjalnego powinno
przede wszystkim opiera¢ sie kryterium celu tego porozumienia, czyli
rozwigzywaniu probleméw osoby lub rodziny znajdujacych sie w trudnej
sytuacji Zyciowej. Reasumujac, o ile po jednej stronie wystepuje przy-
mus ekonomiczny zawarcia kontraktu socjalnego, o tyle po drugiej méwié
nalezy o przymusie prawnym w tym zakresie. To spostrzezenie uzasadnia
wiec w pelni twierdzenie, ze zawarcie analizowanego porozumienia dalece
odbiega od cywilnoprawnej zasady swobody uméw.

W kontekscie przywolywanej reguly ksztattowania stosunkéw cywilno-
prawnych wspomnieé réwniez nalezy art. 108 ust. 4 ups, zgodnie z ktérym
Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego okresli, w drodze
rozporzadzenia, wzér kontraktu socjalnego, uwzgledniajac indywidualne

60 Magdalena Matecka-tyszczek, Radostaw Medrzycki, ,Kontrakt socjalny”,
[w:] Osoby ubogie, niepetnosprawne i bezdomne w systemie pomocy spolecznej, red.
Magdalena Matecka-Eyszczek, Radostaw Medrzycki (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021). https://sip.lex.pl/#/monograph/369490747/424938.

61 Monika Lewandowicz-Machnikowska, ,Udzielanie zasitkéw pienieznych
zpomocy spolecznej - wybrane zagadnienia” Samorzqd Terytorialny, nri-2 (2009):133.
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cechy osoby podpisujacej kontrakt socjalny. Warto wiec odnotowaé, ze
aktualnie obowiazujace rozporzadzenie'®* nie tylko okreéla, co powinno
znalezé sie w treéci kontraktu socjalnego™), ale ponadto wyznacza wzér
swoistego ,, protokotu” z wykonania tego porozumienia. Majac to na uwa-
dze mozna z przekonaniem stwierdzié, ze strony zawierajace kontrakt
socjalny zostaly pozbawione swobody w zakresie ksztattowania tresci
tego porozumienia®’. Przypomnie¢ jednak nalezy, ze takze niespetnienie
wymogdéw dotyczacych tekstu cywilnoprawnej umowy nazwanej moze
skutkowacé tym, ze nie bedzie mozna méwic o zawarciu porozumienia okre-
Slonego rodzaju. Réznica jednak polega na tym, ze co do zasady w takim
przypadku w miejsce umowy nazwanej pojawi si¢ relacja nieopisana w kc
(tj. umowa nienazwana). Natomiast w przypadku naruszenia zasad spo-
rzadzania kontraktu socjalnego nie mozna moéwi¢, ze zawarto umowe
innego rodzaju. Strona publiczna nie moze bowiem podejmowaé dziatan
tego rodzaju w przypadku braku odpowiedniej podstawy prawne;j.
Reasumujac szczegdlnie trafne jest stanowisko NSA, ktéry wskazal, ze:

w zakresie zawarcia kontraktu socjalnego nie obowigzuje przewidziana w pra-
wie cywilnym zasada swobody uméw, zgodnie z ktéra strony zawierajace
umowe mogg ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego
tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie wiasciwoéci (naturze) stosunku, ustawie
ani zasadom wspétzycia spotecznego*”.

62 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 8 listopada 2010 1.
w sprawie wzoru kontraktu socjalnego (Dz. U. Nr 218, poz. 1439).

63 Beda to dane identyfikacyjne, prawa i obowiazki stron, zasady rozstrzygania
spordw, ocena sytuacji zyciowej i plany strony prywatnej, wyznaczenie terminu
oceny realizacji kontraktu socjalnego, informacja o mozliwo$ci wprowadzania
zmian do porozumienia, informacja o zapoznaniu strony prywatnej z art. 11ust. 2
oraz art. 109 ups, informacja o sporzadzeniu umowy w dwéch egzemplarzach oraz
wyznaczenie miejsce na oznaczenie daty ztozenia podpisu i oczywiscie same
podpisy stron kontraktu socjalnego.

64 Jacek Szwaja, ,Kontrakt socjalny jako narzedzie realizacji zadari pomocy
spotecznej (aspekty prawne)”, 311.

65 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2009 r., I 0SK
1437/08, LEX nr 563278.
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5 | Charakter prawny kontraktu socjalnego
w Swietle pogladéw doktryny i orzecznictwa

W doktrynie co do zasady przyjmuje sie, Ze omawiane porozumienie jest
umowga administracyjna'®®. Wyjatkiem jest tutaj poglad, zgodnie z ktérym
Jkontrakt socjalny [...] nalezy do cywilnych form nawigzywania stosunku
prawnego”'”), To stanowisko nie zostalo jednak uzasadnione. Nie ma wiec

argumentacji, do ktérej mozna bytoby sie odnies¢.

Z kolei, na rzecz dominujacego pogladu podnosi sig, ze , kontrakt w cato-
$ci regulowany jest przepisami prawa administracyjnego, tacznie z jego
definicja. Przepisy te nie przewiduja nawet uzupelniajacego stosowania
kodeksu cywilnego”®), Podkreéli¢ przy tym nalezy, ze ten argument jest
szeroko podkreslany w orzecznictwiel*®.. Zaczynajac od drugiego zda-
nia przywotanej argumentacji, zauwazy¢ nalezy, ze sam brak odestania
do konkretnego dziatu prawa nie powinien by¢ uznawany za ,odciecie”
danego rozwigzania od regulacji okreslonego rodzaju. Z reguly przyjmuje
sie bowiem, ze w przypadku milczenia ustawodawcy, o mozliwosci wyko-
rzystania konkretnych przepiséw decydowaé powinna okolicznosé, ktéra
mozna okresli¢ jako ,niedostatek regulacyjny”.

Wspomniany powyzej ,niedostatek regulacyjny” ujawnia sie wiec wtedy,
gdy na podstawie przepiséw dotyczacych okreslonej instytucji nie jest
mozliwe w petni odtworzenie sposobu jej funkcjonowania. Umiejscawia-
jac te uwagi w kontek$cie postanowien ups dostrzec nalezy, ze ustawo-
dawca nie wskazat wprost, w jaki sposéb ustali¢ mozna, czy dany kontrakt
socjalny zostal juz zawarty. Uscislajac chodzi o to, ze w ups nie zostato wyja-
$nione, od ktérego etapu uzgodnien méwi¢ mozna o osiagnieciu wigzacego

66 Jacek Szwaja, ,Kontrakt socjalny jako narzedzie realizacji zadart pomocy
spolecznej (aspekty prawne)”, 315.

67 Maciejko, Lew, ,Jurysdykcyjna rola kontraktu socjalnego”, 9.

68 Jwona Sierpowska, ,Umowa”. https://sip.lex.pl/#/monograph/369255273/
166010/sierpowska-iwona-pomoc-spoleczna-jako-administracja-swiadcza-
ca-studium-administracyjnoprawne?keyword=kontrakt%2osocjalny&unitId=pas-
sage_23701. [dostep: 9.3.2023].

69 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 kwietnia 2013 r., III SA/Kr 813/12,
LEX nr1326325; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2013 r., I SA/Wa 1389/12,
LEX nr 1302851; Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 lipca 2012 r., III SA/Kr 1517/11,
LEX nr1697551; Wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2011 1., I OSK 676/11 LEX nr 1068527;
Wyrok NSA z dnia 22 wrzeénia 2011 r., I OSK 674/11, LEX nr 1149416; Wyrok NSA
z dnia 22 wrze$nia 2011 r., I OSK 673/11, LEX nr 1149415.



PRAWO | WIEZ | NR 6 (53) GRUDZIEN 2024 Artykuty 1094

porozumienia. W zwigzku z tym mozna byloby sie zastanawiaé nad odwo-
taniem sie odpowiednio do regulacji administracyjnoprawnych stanowia-
cych o ,,uzgodnieniach” albo do rozwigzan cywilnoprawnych méwigcych
o ,negocjacjach”™. Biorac z kolei pod uwage wcze$niejsze spostrzezenia
terminologiczne zdecydowac sie nalezy na rozwigzania publicznoprawne.
Trzeba jednak odnotowaé, ze nie mozna méwié o jednym ujeciu ,uzgod-
niert” w regulacjach administracyjnoprawnych. Z jednej bowiem strony
to pojecie utozsamia¢ mozna de facto z wystapieniem o uzyskanie przy-
zwolenia okreslonego podmiotu (np. wlasciwego zarzadcy drogi w toku
postepowania dotyczacego decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego)”". Z drugiej odnotowaé nalezy regulacje, gdzie przez proce-
dura uzgodnienl bedzie polegala ,na przedstawieniu oczekiwan i dojsciu
do wspélnych stanowisk”",

Nie wydaje sie, zeby zawarcie kontraktu socjalnego miato polegaé jedy-
nie na mozliwosci zaakceptowania oferty sktadanej przez jedna ze stron.
Chodzi wiec o odrzucenie pierwszego ze wspomnianych powyzej modeli

yuzgodnien””. W celu uzasadnienia zaprezentowanego stanowiska przypo-
mnie¢ nalezy, Ze instytucja omawianej umowy powinna co oczywiste by¢
rozpatrywana w ustalonym modelu funkcjonowania pomocy spoleczne;j.
Chodzi tutaj wiec z jednej strony o podkreslenie zasady pomocniczosci”,

70 Chodzi tutaj oczywiscie o art. 72 kc. Zob. Dominika Rogon, ,,Problemy nego-
cjacyjnego trybu zawarcia umowy po nowelizacji kodeksu cywilnego” Przeglgd
Prawa Handlowego, nr 10 (2003): 4-11.

71 W przypadku postanowienl podejmowanych ,w uzgodnieniu”, czy ,w poro-
zumieniu” organ wspéldziatajacy uczestniczy w zatatwieniu sprawy w ten sposéb,
ze jego dzialanie stanowi cze$¢ rozstrzygniecia przyjetego w sprawie. Zajecie
przez organ wspétdziatajacy negatywnego stanowiska oznacza konieczno$é wyda-
nia negatywnego rozstrzygniecia koriczacego sprawe” - Joanna Czlowiekowska,

,O wspétdziataniu organéw administracji publicznej na przyktadzie postepowania
w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu” Casus, nr 37
(2005): 24-31.

72 Zygmunt Niewiadomski, Krzysztof Jaroszynski, Krzysztof Kucharski, Anna
Szmytt, kukasz Ztakowski, ,Komentarz do art. 44”, [w:] Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Komentarz, red. Zygmunt Niewiadomski (Warszawa: C.H. Beck,
2021). https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxwé2zogizdamz-
she2dsojoobgxalrvgmytqnjwge2q&refSource=guide.

73 Zasada subsydiarnoéci pomocy spolecznej wyrazona jest, jak juz wspo-
mnialam, w zacytowanym na wstepie art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spoleczne;j.
Najogélniej ujmujac, zaktada ona, ze wsparcie z pomocy spolecznej jednostka moze
otrzyma¢ dopiero wtedy, gdy znajdzie sie w trudnej sytuacji zyciowej, ktérej nie
jest w stanie samodzielnie przezwyciezy¢ wykorzystujac posiadane uprawnienia,
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azdrugiej o obowigzek wspdtdziatania oséb potrzebujacych w rozwigzywa-
niuich trudnej sytuacji zyciowe;j”*. Majac to na uwadze, przyjaé nalezy, ze
wszedzie tam, gdzie mozliwa, a nawet pozadana jest aktywno$¢ , klientéw
opieki spotecznej””*!, tam méwié nalezy o ich obowigzku wspétdziatania”!.
Tak wiec kontrakt socjalny nie moze zosta¢ zawarty w inny sposéb, anizeli
na podstawie dziatan podejmowanych przez obie jego strony. Oczywiscie
nie oznacza to, ze ich obowiazki sa roztozone w identyczny (réwny) sposéb.
Przyjaé bowiem nalezy, ze to strona publiczna powinna by¢ ,gospodarzem
uzgodnient”. Tak wiec to na pracowniku socjalnym powinien spoczywaé
obowiazek przedstawienia samej mozliwosci zawarcia kontraktu socjal-
nego oraz konsekwencji z tym faktem zwigzanych (np. w zakresie przy-
stugujacych §wiadczen). Z kolei, osoba znajdujaca sie w potrzebie powinna
przede wszystkim zaprezentowaé przyczyny i poziom trudnosci jej sytuacji
zyciowej oraz w miare realistycznie oceni¢ mozliwo$¢é podjecia przez nig
dziatan majgcych zaradzi¢ jej potozeniu.

Majac powyzsze na uwadze, powrdci¢ nalezy do przedstawionego
wezeéniej problemu, tj. niewskazania przez ustawodawce tego, czy kon-
trakt socjalny moze zostaé uznany za zawarty dopiero po dojsciu przez
strony do porozumienia co do wszystkich ich ustalen, czy tez wystar-
czajace jest osiagniecie bardziej ograniczonego konsensusu. W zwigzku
z tym zauwazy¢ nalezy, ze zakoniczenie procesu uzgodnien w regulacjach

zasoby i mozliwoéci.” Karolina Stopka, ,Zasada subsydiarnosci a prawo do $wiad-
czeth z pomocy spotecznej” Samorzqd Terytorialny, nr 11 (2008): 41.

74 W my$l zasady [aktywnoSci - art. 4 ustawy o pomocy spotecznej] osoby
i rodziny korzystajace z pomocy spolecznej sg obowigzane do wspétdziatania
w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej. Poniewaz ustawodawca nie spre-
cyzowal, w jaki sposéb éw obowigzek ma by¢ realizowany, nalezy rozumieé go
szeroko. Bedzie to kazde zachowanie beneficjenta zmierzajace do przezwycie-
zenia trudnej sytuacji, a wiec np. wspélpraca z pracownikiem socjalnym, orga-
nami pomocy spotecznej, aktywne poszukiwanie pracy, wniesienie powddztwa
o alimenty lub inne roszczenia”. Karolina Stopka, ,W sprawie obowigzku gminy
(powiatu) udzielenia pomocy osobie potrzebujacej (art. 16 ust. 2 ustawy o pomocy
spotecznej)” Casus, nr 4 (2007): 23-25. Szerzej Nitecki, ,,Praca socjalna”. https://sip.
lex.pl/#/monograph/369182600/161251.

75 Stowo ,klient” jest wykorzystywane w literaturze na okre$lenie oséb korzy-
stajacych lub ubiegajacych sie o $wiadczenia pomocy spotecznej. Zob. np. Kata-
rzyna Wasilewska-Ostrowska, ,0 (nie)bezpieczeristwie pracy w pomocy spotecznej”
Praca Socjalna, nr 6 (2019): 80-92.

76  Wynika to z art. 4 ups, zgodnie z ktérym osoby i rodziny korzystajace
z pomocy spolecznej sa obowigzane do wspéldziatania w rozwigzywaniu ich
trudnej sytuacji zyciowej.
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administracyjnoprawnych jest co do zasady utozsamiane ze sfinalizo-
waniem dzialan jednostek publicznych w okreslonym zakresie. Nie jest
wiec nie tylko konieczne, ale wrecz i mozliwe prowadzenie administra-
cyjnoprawnych uzgodniert majacych na celu uzupetnienie brakéw we
weczesniejszych ustaleniach. Niewatpliwie tak réwniez podej$¢ nalezy do
kwestii zawarcia kontraktu socjalnego. Mozna jednoczes$nie przyjaé, ze
podejmowanie ustalen, juz po zawarciu tej umowy odczytywacé nalezy jako
cheé zmiany jego postanowien, a nie uzupetnienie kontraktu socjalnego
o to, co powinno znaleZ¢ si¢ w tresci tego porozumienia.

Majac powyzsze na uwadze odnotowac nalezy, ze brak jest innych ,nie-
dostatkéw regulacyjnych” dotyczacych kontraktu socjalnego. Mozna wiec
przyjaé, ze regulacje cywilnoprawne nie beda miaty nawet posredniego
zastosowania w odniesieniu do kontraktu socjalnego. Niewatpliwie jest to
istotny argument za przyjeciem, Ze jest to umowa administracyjna.

W doktrynie podnosi sie réwniez, ze ,,mimo braku petnej swobody
i réwnosci stron omawiana czynno$¢ ma charakter dwustronny, do jej
zawarcia dochodzi na drodze negocjacji. Chociaz podmiot reprezentujacy
administracje ma pozycje silniejsza, to nie moze on narzucié¢ obowigzku
zawarcia umowy ani jednostronnie ustali¢ jej tresci, cechy te jednoznacznie
odrézniaja kontrakt socjalny od decyzji administracyjnej.”””.. Zauwazy¢é
nalezy, ze zaprezentowany w przywolanym cytacie argument przemawia¢
moglby za zakwalifikowaniem kontraktu socjalnego jako umowy cywil-
noprawnej. Chodzi tutaj o to, ze do istoty stosunkéw prywatnoprawnych
nalezy zakaz narzucania poszczegdlnych postanowieri umownych!’®), a tym
bardziej wymuszanie zawierania umowy. Tego rodzaju praktyki powoduja
bowiem niewaznoéé zawartych porozumieri’’”’. Niezaleznie jednak od tego,
zgodzi¢ sie nalezy z tym, Ze spostrzezenia zaprezentowane w powyzszym
cytacie pozwalaja réowniez na odréznienie kontraktu socjalnego od decyzji
administracyjnej. Mozna to wyjaéni¢ w ten sposéb. W przypadku decy-
zji administracyjnej przymus wychodzi od organu administracji publicz-
nej. W ten sposéb nie jest zawierana umowa administracyjna. Chociaz
podkresli¢ nalezy, ze i takie porozumienie jest efektem przymusu. Jak

77 Sierpowska, ,Umowa”. https://sip.lex.pl/#/monograph/369255273/166010.

78 Zob. Malgorzata Sieradzka, ,Naduzywanie pozycji dominujacej na rynku
przez narzucanie ucigzliwych warunkéw uméw w $wietle orzecznictwa” Glosa,
nr1 (2009): 102-112.

79 Zob. Tomasz Targosz, ,Niewazno$¢ czynnosci prawnej jako wynik naduzycia
pozycji dominujacej” Transformacje Prawa Prywatnego, nr 2 (2012): 77-99; Marek
Szydlo, Naduzywanie pozycji dominujgcej w prawie konkurencji (Warszawa: Oficyna,
2010). https://sip.lex.pl/#/monograph/369211809/205742.
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opisano bowiem wczes$niej, kontrakt socjalny nie jest zawierany w petni
dobrowolnie. Inaczej jednak, anizeli w przypadku decyzji administracyjnej,
jezeli chodzi o umowe publicznoprawna, to ustawodawca bezposrednio
»Stosuje przymus”®*), a nie dziata posrednio, tj. za pomoca rozstrzygniecia
wiasciwego organu administracji publicznej. Ponadto, adresatami przy-
musu s3 obie strony kontraktu socjalnego™".

W doktrynie podkresla sie réwniez, ze spory dotyczace kontraktu socjal-
nego nie s rozpatrywane przez sady powszechne®”. W zwigzku z tym
zaklada sie, ze przedmiotowa umowa posiada administracyjny charakter.
Przypomnie¢ wiec nalezy, ze polski ustawodawca zdecydowat o poddaniu
wybranych rozstrzygnieé jednostek publicznych sadom powszechnym!®?],
Co wiecej, niektdre z tych decyzji zapadaja w postepowaniach hybrydowych
(tj. taczacych w sobie elementy postepowania administracyjnego, karnego
i cywilnego)'®*.. Fakt ten nie pozbawia jednak wspomnianych rozstrzygnieé
ich administracyjnoprawnego charakteru'®*!, Mozna wiec powiedzie¢, ze
kognicja okre$lonego rodzaju sadu nie jest argumentem rozstrzygajacym
w sprawie charakteru prawnego kontraktu socjalnego.

6

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze kontrakt
socjalny jest umowsa administracyjna. Za tym wnioskiem przemawia przede
wszystkim fakt, ze obie strony tego porozumienia s3 ,zmuszane przez

Whioski

80  Szerzej w punkcie artykutu Charakter prawny kontraktu socjalnego w $wie-
tle ogdlnych zatozen dotyczacych umowy administracyjnej.

81 Tbidem.

82 Jacek Szwaja, ,Kontrakt socjalny jako narzedzie realizacji zadan pomocy
spolecznej (aspekty prawne)”, 317.

83 Chodzi tutaj przyktadowo organy regulacyjne takie jak Prezes Urzedu Trans-
portu Kolejowego. Zob. Lukasz Gotab, ,Kontrola decyzji i postanowien Prezesa
UTK przez Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw” internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 7(3) (2014): 121-123.

84  Zob. Sabina Famirska, Magdalena Niziotek, ,Procedura hybrydowa w spra-
wach ochrony konkurencji a ostateczno$¢ i wykonalnosé decyzji Prezesa UOKiK”
Przeglgd Prawa Handlowego, nr 4 (2008): 34-39.

85 Marcin Kolasinski, ,Decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw w sprawach dotyczacych naruszenia wspdlnotowego prawa konkurencji”
Przeglgd Prawa Handlowego, (2009): 4-9.
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ustawodawce” do jego zawarcia. W drugiej kolejnosci wspomnie¢ nalezy
réwniez o tym, ze terminologia uzyta w ups (tj. uzycie stéw ,kontrakt” oraz
yuzgadnianie”) przemawia za nieprywatnoprawnym charakterem kon-
traktu socjalnego. Po trzecie podkresli¢ nalezy, ze omawiane porozumienie
wplywa na stosunki administracyjnoprawne, a jego przedmiotem mogg by¢
$wiadczenie, ktére nie moga by¢ zrealizowane w trybie cywilnoprawnym.

Podkreslié¢ nalezy, ze wspomniane powyzej cechy kontraktu socjalnego
sa tymi, ktére pozwalajg na odréznienie tego porozumienia od uméw cywil-
noprawnych. Jak bowiem wykazano w tym opracowaniu, w doktrynie
wyrdznia sie réwniez i inne cechy uméw administracyjnych, ale nie sg one
wytaczne dla tej kategorii porozumien. Przykladem jest tutaj chociazby
podstawa prawna zawarcia umowy. Otéz organy administracyjnoprawne
muszg legitymowac sie podstawa prawna réwniez w przypadku zawierania
uméw cywilnoprawnych.

Majac wiec na uwadze ,wybitnie” administracyjnoprawny charak-
ter kontraktu socjalnego mozna zaproponowaé, zeby jego wspomniane
publicznoprawne cechy staly sie punktem wyjscia dla rozwazan na temat
umowy administracyjnej jako takiej.

Na marginesie pokusié¢ sie mozna o drobna refleksje w przedmiocie
zagadnienia o bardziej ogélnym charakterze, tj. o tym, czy mozna méwié
o procesie tzw. przenikania prawa cywilnego do prawa publicznego w kon-
tekscie regulacji kontraktu socjalnego. W tym przypadku, za przyjeciem
przywotanej tezy mogtaby przemawia¢ nietypowa dla organéw sytuacja,
gdzie wydawac by sie moglo, ze musza sie one ,ukladac¢” ze strong prywatna,
a wiec uzywajac prywatnoprawnej terminologii - ,negocjowa¢”. Przede
wszystkim za$ chodzitoby o to, Ze organy nie moga ,narzucaé swojej woli”.

Na powyzsze mozna jednak spojrze¢ i w ten sposéb. Otz obecne prawo
administracyjne nie jest tym samym prawem, jakim bylo dawniej. Nie jest
bowiem juz tak, ze administracja to po prostu ,biuro” swobodnie dziata-
jacego wladcy (np. kréla, cesarza czy I sekretarza partii). Nie jest réw-
niez tak, ze administracja moze dziataé w dowolny (arbitralny) sposéb.
Z jednej bowiem strony, jest ona ograniczona wspominang zasada legali-
zmu, a z drugiej efekty jej dziatalnosci podlegaja kontroli sadowej. Organy
administracji publicznej nie narzucajg wiec juz okreslonego rozwigzania,
a méwigc w pewnym uproszczeniu ,wykonujg polecenia ustawodawcy”.
Takie ograniczanie ,wszechwtadzy” administracji nie jest co oczywiste
réwnoznaczne z péjSciem w kierunku prawa prywatnego.

Spojrze¢ takze nalezy na istote dzialania administracji, tj. dziatanie
w interesie publicznym w sposéb, w jaki ustala to ustawodawca. Organ nie
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tylko nie posiada, ale i wrecz nie moze posiada¢ wlasnego interesu. Stad,
zawsze bedzie niejako ,wykonywat polecenia prawodawcy”. Tego rodzaju
podejscia nie ma w przypadku prawa prywatnego i to jest wtasnie jeden
z fundamentéw granicy pomiedzy prawem prywatnym a publicznym.
Ponadto, jak juz wielokrotnie wspominano w tym tekscie, strony umowy
administracyjnej, aw tym i kontraktu socjalnego, dziatajg , pod przymusem”.
Strona publiczna ,nie ma wyboru” co do tego, zeby rozpocza¢ dang dziatal-
no$¢ administracyjna oraz stosowaé prawem przewidziane formy, a w tym
zawiera¢ umowy takie jak wlaénie kontrakt socjalny. Jak réwniez podkre-
$lono w tekscie, ustawodawca wywiera ,presje” takze na strone prywatng
kontraktu socjalnego. Widoczne jest wiec catkowite zaprzeczenie funda-
mentalnej reguly prawa cywilnego - zasady swobody zawierania uméw.

Wspomniane ,dogadywanie si¢” nie jest réwniez negocjowaniem
w rozumieniu cywilnoprawnym. Obie strony nie moga wyj$¢ poza ramy
zarysowane przez ustawodawce, a wiec nie dziataja swobodnie. Z racji
ograniczen tego tekstu zauwazy¢ jedynie krétko mozna na czym polega
element uzgadniania kontraktu socjalnego po stronie publicznej. Otéz,
organ de facto ustala stan faktyczny (tj. bada sytuacje osoby potrzebujacej),
a wiec prowadzi dziatania zblizone do tych, o ktérych jest mowa w art. 77
kpa. Na tej za$ podstawie, jednostka publiczna moze jedynie w ramach
okreslonych prawem przedstawié okreslone stanowisko. Widoczny jest
wiec model postepowania zblizony do postepowania poprzedzajacego
wydanie ,klasycznej decyzji administracyjne;j”.

Mozna oczywiscie powiedzieé, ze strona prywatna moze nie zgodzi¢
sie na oferte organu, ale tak samo mozna nie zgodzi¢ sie na pozytywna
decyzje administracyjna, w ktérej znalazloby sie postanowienie, ktére ,nie
pasuje” danemu podmiotowi. Chodzi o to, ze po otrzymaniu konkretnego
rozstrzygniecia, jego adresat nie zaczalby wykonywaé przyznanego mu
uprawnienia ze wzgledu na okreslony element decyzji administracyjnej
(np. nie rozpoczeto by realizacji okre$lonego pozwolenia na prowadzenie
danej dziatalnosci gospodarczej).

Dodatkowo, mozliwo$¢é odrzucenia publicznej oferty zawarcia kon-
traktu socjalnego jest dalece iluzoryczna, gdy strona prywatna znajduje
sie w sytuacji przymusowej. Nie mozna wiec méwi¢ i w tym aspekcie
o cywilnoprawnym wymiarze kontraktu socjalnego i czyni¢ z niego przy-
ktadu przenikania prawa prywatnego do publicznego. Méwié¢ mozna jedy-
nie o innym od decyzji administracyjnej instrumencie dziatania organéw
administracji publiczne;j.
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