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and the Application of Law by the Administration

Wprowadzenie

Stowo transactio pochodzi z jezyka laciniskiego i oznacza ,,dokonanie”. Rze-
czownik ,transakcyjno$¢” zgodnie z definicja sfownikowa oznacza ,,operacje han-
dlowa dotyczaca kupna lub sprzedazy towaréw lub ustug™. Zjawisko to mozna
zaobserwowac nie tylko w handlu czy aktywnosci gospodarczej, ale takze coraz
czesciej w administracji publicznej. Administrowany, chcac uzyska¢ korzystne
rozstrzygniecie w postepowaniu jurysdykcyjnym badz akt stanowienia prawa,

! https://wsjp.pl/haslo/do_druku/18169/transakcja (dostep: 1.05.2025).
2 https://sjp.pwn.pl/szukaj/transakcyjny.html (dostep: 18.02.2025).
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najczesciej akt prawa miejscowego o konkretnej tresci, jest gotowy do poczynienia
pewnych postapien czy przysporzen na rzecz interesu publicznego. Problematyka
transakcyjnosci $cisle wiaze sie z zagadnieniem umoéw prawa publicznego. Kazdy
przejaw negocjowania czy umawiania si¢ pomigedzy administracja a obywatelem
w kwestiach dotyczacych débr publicznych byl przez dlugi czas marginalizowany
w nauce prawa ze wzgledu na to, ze dzialalnos¢ administracji byta kojarzona z jed-
nostronnymi formami dziatania. Ostatnio jednak preznie rozwija sie to istotne
zagadnienie, uyymowane w doktrynie jako podstawowa forma dziatann dwustron-
nych, charakterystyczna dla demokratycznego panstwa prawnego i zwigzana
z wazna dla niego zasada subsydiarnosci®.

Pojecie transakcyjnos$ci pojawilo sie w literaturze prawa administracyjnego
na gruncie postepowania szczeg6lnego antymonopolowego. Odnosi sie ono do
coraz wiekszej liczby postepowan w zakresie prawa konkurencji wszczetych
przez Komisje Europejska i zakoniczonych ugodowym zalatwieniem sprawy*.
Waskie ujecie transakcyjnosci, zwiazane z badang problematyka prawa konku-
rencji, bynajmniej nie wyczerpuje problematyki coraz szerzej wykorzystywanego
modelu transakcyjnosci czy koncyliacji, zaréwno w stosowaniu prawa przez
administracje, jak i jako metoda stanowienia prawa. Jak wskazuje E. Schmidt-
-Afimann, ,administracja realizuje swoje zadania nie tylko poprzez stosowanie
$cisle okreslonych form prawnych. Réwniez dziatanie bez formy prawnej nalezy
do normalnych cech administrowania™. Zatem takze transakcyjnos¢ dziatan
administracji nalezy do normalnych cech administrowania. Doskonalym przy-
ktadem transakcyjnosci w stanowieniu prawa jest umowa urbanistyczna, ktorej
zastosowanie po uchwaleniu planéw ogdlnych w gminach moze by¢ istotnym
narzedziem do ksztaltowania przestrzeni. Wykorzystanie umowy urbanistycznej
bedzie zalezalo réwniez od woli samorzadéw gmin, poniewaz przyjecie roz-
wigzan planistycznych zaproponowanych przez inwestora w pewnym zakresie
ogranicza wladztwo planistyczne gminy.

Potencjalne skutki wykorzystania transakcyjnosci sa nastepujace: zmniejszenie
kosztow aktywnosci administracji, wzrost elastycznosci dziatania administracji,

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 387. Zob. takze: J. Lemarnska,
Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, Krakéw
2001, s. 421; T. Kocowski, Umowa w dziataniach administracji publicznej, [w:] Stan i kierunki
rozwoju nauk administracyjnych, red. L. Dziewiecka-Bokun, J. Bo¢, Wroctaw 2014, s. 302—303;
S. Pawlowski, Wstep, [w:] Umowy w administracji publicznej, red. S. Pawlowski, Warszawa 2022,
s. 12; W. Goralczyk, Istota i znaczenie czynnosci konsensualnych, [w:] Podstawy prawa admini-
stracyjnego, red. W. Géralczyk, Warszawa 2024, s. 335.

* D. Geradin, E. Mattioli, The Transactionalization of EU Competition Law: A Positive Devel-
opment?, “TILEC Discussion Paper No. DP 2017-035” 2017, s. 1-7.

® E. Schmidt-Afmann, Dogmatyka prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 114.



Transakcyjno$¢ jako metoda wspomagajaca stanowienie i stosowanie prawa... 173

poprawa szybkosci uzyskania efektow, rozwéj wspolpracy i partnerstwa zamiast
jednostronnego rozstrzygania, zwiekszenie przewidywalnosci i pewnosci prawa,
zwiekszenie efektywnosci wykorzystania zasobéw publicznych, poprawa jakosci
aktéw stosowania i stanowienia prawa. Zaréwno administracja, jak i admini-
strowany godza sie na pewne ustepstwa. Jest to sytuacja zgola odmienna od
negatywnego zjawiska przerzucania zadan publicznych na podmioty prywat-
ne w sposéb przymusowy, dla administrowanych nieakceptowalny. Dotyczy to
chociazby zawarcia w akcie administracyjnym elementéw dodatkowych (ak-
cesoryjnych), takich jak zlecenie do zrealizowania zadania publicznego w celu
uzyskania korzystnego rozstrzygniecia. Takie uksztaltowanie w akcie admini-
stracyjnym dodatkowego zobowiazania dla adresata aktu administracyjnego do
okreslonego dzialania, znoszenia czy zaniechania, ktérego niewykonanie badz
niewlasciwe wykonanie moze prowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego
aktu gléwnego, moze powodowac niepewno$¢ prawa. Podobnie bedzie w przy-
padku uksztaltowania dodatkowego obowiazku publicznoprawnego w decyzji
jako warunku zawieszajacego uzaleznienie wywolania przez akt administracyjny
skutku prawnego od ziszczenia sie tego warunku, zwlaszcza gdy ziszczenie sie
warunku nie jest zalezne od adresata aktu.

Nalezy wskaza¢, ze zjawisko transakcyjnosci w stosowaniu i stanowieniu
prawa przez administracje moze si¢ wiazac z licznymi korzysciami, ale réwniez
moze to by¢ zjawisko niebezpieczne, zwlaszcza w przypadku aktéw stanowienia
prawa. Ryzykami prawnymi moze by¢ obarczona sytuacja, gdy prawodawca dla
zrealizowania postulatéw administrowanego, ktéry w zamian oferuje pewne
$wiadczenia, odchodzi od wartosci i zasad, jakie przy$wiecaja stanowieniu danego
aktu normatywnego, czy tez nie uwzglednia intereséw os6b trzech, ktére moga
zosta¢ dotkniete takim aktem®. Nalezy sie zgodzi¢ z P. Lisowskim i ]. Bociem, ze
organ powinien dokonywa¢ charakterystycznego dla prawa administracyjnego
balansu miedzy interesem jednostki a interesem publicznym. Kontekst aksjo-
logicznych uwarunkowan i odniesiert poszczegdlnych czynnosci administracji
szczegdlnie uwypukla range i trudno$ci towarzyszace wywazaniu relacji miedzy
tymi dwiema kategoriami’. Wywazenie tych warto$ci moze zosta¢ zniweczone,
gdy administracja bedzie podejmowata dzialania w interesie jednego podmiotu,
dazac do zalatwienia sprawy przez negocjacje i umowe, czy tez do stanowienia
prawa na podstawie umowy. Wéwczas do naruszenia intereséw os6b trzecich
moze dojs¢ ze wzgledu na: brak udzialu w procedurze negocjacyjnej podmio-

¢ Szerzej: H. Izdebski, Interes publiczny a interes prywatny. Uwagi na tle legalnej definicji inte-
resu publicznego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Interes publiczny
a interes prywatny w prawie, red. T. Giaro, Warszawa 2012, s. 149.

7 P. Lisowski, ]. Bo¢, Problemy hierarchizacji wartosci, [w:] Wartosci w prawie administracyj-
nym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 21.
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tow trzecich badz wystarczajacych konsultacji i partycypacji aktéw stanowie-
nia prawa (np. sasiadéw inwestycji); brak transparentnosci, poniewaz umowy
moga by¢ zawierane w spos6b mniej przejrzysty, niz sa podejmowane klasyczne
formy dziatania administracji. Ponadto organ administracji publicznej moze —
$wiadomie lub nie — przedklada¢ interesy inwestora nad interes os6b trzecich,
oczekujac realizacji §wiadczenia wzajemnego. Ostatecznie mankamentem moze
by¢ ograniczona mozliwos¢ kwestionowania postanowienn umowy, jesli nie jest
sie jej strona.

Niekiedy ryzyka te minimalizuje ustawodawca, wprowadzajac okreslone pro-
cedury. Przykladowo wydanie decyzji administracyjnej w nastepstwie ugody ry-
zyko to eliminuje co do zasady art. 118 Kodeksu postepowania administracyjnego.
Przepis ten wymaga, aby ugoda zostala zatwierdzona przez organ administracji
publicznej, przed ktérym zostata zawarta (§ 1). Ponadto organ administracji
publicznej odméwi zatwierdzenia ugody zawartej z naruszeniem prawa, nie-
uwzgledniajacej stanowiska organu, o ktérym mowa w § 2, albo naruszajacej
interes spoteczny badz stuszny interes stron (§ 3).

W niniejszym artykule podjeto probe dokonania analizy zaréwno pozytyw-
nych, jak i negatywnych aspektéw transakcyjnosci w réznych formach dziata-
nia administracji. Podjecie analizy zagadnienia transakcyjnosci w prawie ad-
ministracyjnym wynika z dazen teoretycznych i praktycznych do zwiekszenia
efektywnosci dzialania administracji przy jednoczesnym zagwarantowaniu, ze
metody koncyliacyjne nie doprowadza do naruszenia podstawowych wartos$ci
iinteresow os6b trzecich, niekiedy niebedacych uczestnikami owych koncyliacji.
Zjawisko transakcyjnosci jest co do zasady pozytywne, o ile organ administracji
realizuje wartosci i zasady, ktérym przyswieca ustawodawca w akcie kreujagcym
kompetencje administracyjna. Poniewaz instrumenty prawne podjete na drodze
transakcyjnej moga generowac niewiele odwotan czy skarg do sadéw administra-
cyjnych, istnieje koniecznos¢ zabezpieczenia, ze organy administracji publicznej
beda realizowac wszelkie gwarancje wynikajace z konstytucyjnej zasady demo-
kratycznego panstwa prawa.

Rozwazania obejmuja m.in. charakterystyke i systematyke pojecia transakcyj-
nosci w $wietle prawa administracyjnego oraz sposéb wykorzystania tej metody
dzialania administracji w praktyce. Efektem refleksji jest wskazanie czynnikow
prawnych, dzieki ktérym transakcyjno$¢ pozostaje w zgodzie z warto$ciami i za-
sadami realizowanymi przez administracje publiczng, w tym z konstytucyjnymi
zasadami ustrojowymi.

W artykule wykorzystano przede wszystkim metode prawno-dogmatyczna.
Ponadto przeprowadzono analize literatury prawniczej oraz wybranych aktéw
prawnych.



Transakcyjno$¢ jako metoda wspomagajaca stanowienie i stosowanie prawa... 175

Pojecie transakcyjnosci

Transakcja prawna lub akt transakcyjny to pojecia zaczerpniete z niemieckiej
doktryny prawa prywatnego (Rechtsgeschiift), ktére dostownie oznaczaja ,,legalny
interes” (negotium juridicum)®. W niemieckiej jurysprudencji wskazuje sig, ze
jest to rodzaj aktu prawnego, w ramach ktérego podmioty prawne moga celowo
zmieniac¢ swoje pozycje prawne lub pozycje prawne innych oséb. Koncepcja ta
jest stosowana przede wszystkim w gatezi prawa cywilnego, ale moze odnosic sie
takze do prawa administracyjnego. Chociaz wykonywanie wladzy przez admini-
stracje przybiera postaé imperium, w ktérej — w odréznieniu od sfery dominium
— dzialanie wladzy zaopatrzone jest w przymus jej realizacji, to administracja
ma réwniez kompetencje do prowadzenia negocjacji z administrowanymi’. Ma
to miejsce takze w tych przypadkach, w ktérych wladza publiczna posiada kom-
petencje do stosowania swoich uprawnien wobec innych podmiotéw. Wéowczas
w negocjacjach wladza publiczna nadal dysponuje silniejsza niz jednostka pozycja
i uprawnieniami, co wyraza sie w powszechnie akceptowanej i stanowiacej istote
prawa publicznego zasadzie braku réwnorzednosci stron, charakterystycznej dla
stosunkow wertykalnych na linii panistwo—obywatel. Nie uniemozliwia to jednak
zawarcia umowy publicznoprawnej miedzy administracja a administrowanym,
w ramach ktérej obie strony zobowigzuja si¢ wzajemnie do Swiadczenia czy tez
znoszenia pewnych uciazliwos$ci lub obowiazkéw publicznoprawnych w celu
uzyskania okreslonego rezultatu. Obecnie administracja powinna by¢ nakiero-
wana (podobnie jak przedsiebiorca) na maksymalizacje efektywnosci dzialania,
a to wymaga stosowania srodkéw wlasciwych prawu prywatnemu. Prowadzi to
zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach sasiadujacych do zwigekszonego wy-
korzystywania dwustronnych, niewladczych form w dzialalnosci administracji
publicznej. Przyktadowo w Niemczech powstata nowa hybrydalna gataz prawa
— prawo cywilno-administracyjne (Verwaltungsprivatrecht) — w odpowiedzi na
coraz czestsze postugiwanie sie przez administracje publiczng formami dziatania
znanymi prawu cywilnemu'’. Wskazany paradygmat myslenia powinien przy-
$wieca¢ réwniez polskiemu prawodawcy, ksztaltujac podstawy do stosowania
konsensualnych form dzialania administracji czy tez do zawierania rozmaitych
transakcji przez administracje z administrowanymi.

8 O. Burger, Die Verpflichtung durch einseitiges Rechtsgeschdft im Verwaltungsrecht, Leipzig
1927,s.28in.

® H. de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften im Verwaltungsrecht: dar-
gestellt anhand der privatrechtlichen Regeln iiber Rechtsgeschdifte und anhand des allgemeinen
Schuldrechts, Tiibingen 1999, s. 123.

10 U. Stelkens, Verwaltungsprivatrecht: Zur Privatrechtsbindung der Verwaltung, deren Reich-
weite und Konsequenzen, Berlin 2005, s. 15.



176 Lucyna Staniszewska

Prowadzenie koncyliacji, mediacji i negocjacji zmierzajacych do zawarcia
zatwierdzonej decyzja ugody, wydania decyzji czy uchwalenia aktu prawa miej-
scowego stanowi metode dziatania administracji, a ich cecha moze by¢ trans-
akcyjnos¢. Stusznie wskazuje J. Starosciak, ze przez metode dzialania admini-
stracji nalezy rozumie¢ polityke stosowania pewnych srodkéw pozostajacych
w dyspozycji organéw administracyjnych''. Tymczasem w doktrynie niemieckiej
transakcyjnos¢ odnosi si¢ do czynnosci transakcyjnej, a zatem do samej formy
dzialania administracji. Transakcyjnos¢ w doktrynie niemieckiej zostata opra-
cowana jako alternatywa dla francuskiego dualizmu miedzy faktem prawnym
a czynno$cia prawna. Niemiecka teoria prawa odrzuca pojecie faktu prawnego
(juristische Tatsache, factum iuridicum)'. Czynnos¢ transakcyjna mozna od-
r6zni¢ od innych zgodnych z prawem czynno$ci prawnych, tj. czynnosci quasi-
-transakcyjnej (rechtsgeschdftsihnliche Handlung) i czynnosci de facto (Realakt).
Czynno$¢ quasi-transakcyjna, cho¢ dobrowolna i zamierzona, wywotuje skutki
prawne, ktére niekoniecznie sa zamierzone lub poszukiwane. Czynnos$¢ taka
jest mimowolna i pozbawiona jakiejkolwiek jawnej intencjonalnosci; zamiast
tego nastepuje przypadkowo lub jest interpretowana z okolicznosci (nawet jesli
przecza wyraznej woli podmiotu)®.

Transakcyjno$¢ w prawie administracyjnym —
przyklady zastosowania i znaczenie prawne

Transakcyjno$¢ w prawie administracyjnym mozna rozwazac¢ zaréwno w kon-
tekscie przestrzeni do jej rozwoju w obszarach materialnego prawa administracyj-
nego, jak i na tle r6znych form dzialania administracji. W pierwszym przypadku
mozna wskazac chociazby takie obszary jak: prawo zaméwien publicznych, pra-
wo pomocy publicznej, prawo konkurencji, partnerstwo publiczno-prywatne,
zawieranie umoéw o zagospodarowaniu przestrzennym, prawa socjalne, prawa
wlasno$ci publicznej, prawa odpowiedzialno$ci panistwa, prawo pracy w stuzbie
publicznej. Drugi podzial mozna skoncentrowa¢ na dwéch gltéwnych aktywno-
$ciach administracji, czyli na stosowaniu i stanowieniu prawa.

Transakcyjno$¢ w jurysdykcyjnej dziatalnosci administracji rozwija sie m.in.
za sprawa wynikajacej z art. 13 Kodeksu postepowania administracyjnego zasady
koncyliacyjnosci. Zasada ta polega na polubownym rozstrzyganiu kwestii spornych

11 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 226.

12 Szerzej: H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 1934, s. 19-21; ]. Esser, Vorverstindnis
und Methodenwahl in der Rechtsfindung, Frankfurt 1970, s. 66.

13 M.-P. Weller, N. Benz, Rechtsgeschidftsihnliche Parteiautonomie, ZEuP 2017, s. 250—282.
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i dotyczy przede wszystkim mozliwos$ci zawarcia ugody oraz przeprowadzenia me-
diacji w postepowaniu administracyjnym. ,Jej istota sprowadza si¢ do dazenia do
polubownego rozwiazywania wszystkich kwestii spornych w toku postepowania,
a takze ustalania w ten sposob praw i obowiazkéw stron. Zasada koncyliacyjnosci
jest metoda dziatania organu (mediacje miedzy strona postepowania a organem
administracji publicznej albo mediacje migdzy stronami postepowania) badz spo-
sobem wypracowania rozstrzygniecia sprawy (poprzez zawarcie i zatwierdzenie
ugody administracyjnej albo wydanie decyzji administracyjnej)”*. Procedury ugo-
dowe maja na celu usprawnienie postepowania administracyjnego i oszczedzanie
zasobéw do zalatwienia sprawy. Procedury te oferuja réwniez znaczne korzysci
administrowanym w kazdej sprawie nadajacej si¢ do ugodowego zalatwienia, a za-
tem w tych sprawach, w ktérych administracji pozostawiono pewien margines
dyskrecjonalnosci. Nalezy sie zgodzi¢ z A. Wréblem, ktéry dokonuje rozréznienia
pomiedzy polubownym rozstrzyganiem kwestii spornych a polubownym zala-
twieniem sprawy. Pierwsze z nich nalezy odnosi¢ do ,wszelkich kwestii prawnych
i faktycznych, ktére sa sporne miedzy stronami i moga by¢ przedmiotem me-
diacji, natomiast polubowne ustalanie praw i obowiazkéw nalezy rozumie¢ jako
zalatwienie sprawy administracyjnej w formie ugody”. Ugode zawieraja strony
o spornych interesach. W prawie administracyjnym pojecie ugody uzywane jest
w dwdch znaczeniach. Pierwsze z nich jest tozsame z pojeciem umowy, czyli aktu
zawieranego pomiedzy organem administracji publicznej a obywatelem, natomiast
drugie odnosi si¢ do ukladu pomiedzy stronami postepowania administracyjne-
go, zawieranego przed organem prowadzacym postepowanie administracyjne
i zatwierdzanego przez ten organ. W istocie normatywne pojecie ugody w prawie
polskim nie jest dzialaniem rozumianym jako dwustronne, czyli wspdlne dziala-
nie podmiotu administrujacego i jednostki, tylko jest dzialaniem podejmowanym
przez dwa podmioty zewnetrzne wobec administracji publicznej'®. Zatwierdzona
ugoda podlega wykonaniu i wywiera takie same skutki jak decyzja administracyjna.
Mediacja z kolei moze by¢ przeprowadzana w dwéch wariantach: z udzialem or-
ganu i strony lub stron albo tylko z udziatem stron, przy czym w obu przypadkach
mediacje prowadzi mediator. Zasada koncyliacyjnosci nie stoi jednak na prze-
szkodzie temu, aby to strona wystapita z inicjatywa podjecia mediacji’. Méwiac

" Sejm RP, VIII kadencja, Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Druk nr 1183, https://www.
sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (dostep: 23.04.2025), s. 18.

15 A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 156.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 466—467.

7" M. Wilbrandt-Gotowicz, Zasada dobrowolnosci mediacji w sprawach administracyjnych,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2018, z. 6, s. 36.
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o transakcyjnosci w dzialalno$ci administracji, nalezy wskazad, ze najblizej jej do
mediacji pomiedzy organem administracji publicznej a administrowanym, ktérej
efektem bedzie wydanie decyzji korzystnej dla strony w przypadku, gdy sprawa
dotyczy uprawnienia, badz decyzji mniej dotkliwej, gdy dotyczy publicznopraw-
nego obowigzku.

W odniesieniu do stanowienia prawa transakcyjna metoda pozwala na za-
warcie umowy pomiedzy administracja a administrowanym, na podstawie ktérej
administrowany oferuje $wiadczenie administracji, uzyskujac akt stanowienia
prawa o konkretnej tresci, tj. takiej, jaka wynegocjowal z organem administracji
publicznej. Cecha charakterystyczna odrézniajaca umowe publicznoprawna
od umowy cywilnoprawnej jest przede wszystkim jej przedmiot, ktérym jest
stosunek prawny na obszarze prawa administracyjnego, a w przypadku umowy
cywilnoprawnej — stosunek cywilnoprawny'®. Nalezy zalowad¢, ze przy pracach
nad nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r. zrezygnowa-
no w ostatniej chwili z uregulowania ram prawnych umowy publicznoprawne;j.
Trafnie wskazuje J. Zimmermann, ze wprowadzenie umowy administracyjnej
jako skodyfikowanej formy dziatania znacznie poprawiloby proces administro-
wania, pozwalajac na lepsza realizacje zasady pomocniczos$ci, wzmocnienie za-
ufania obywateli do panstwa i zmniejszenie napiecia pomiedzy administracja
a obywatelem, a w konsekwencji takze wplynetoby na zmniejszenie koniecznych
obecnie instrumentéw ochrony podmiotéw zewnetrznych przed administracjg®.

Umowa publicznoprawna jest dos¢ nowa metoda dziatania administracji
wykorzystywang do stanowienia prawa. Ze wzgledu na brak normatywnej defi-
nicji umowy administracyjnej, doktryna — definiujagc umowy publicznoprawne
— wskazywala, ze dotycza one zawsze sfery wykonywania prawa, nigdy za$ jego
tworzenia, gdyz umozliwienie kontraktowej modyfikacji ustawy byloby sprzecz-
ne z polskim porzadkiem konstytucyjnym?. Definicja ta jednak nie wytrzymata
préby czasu i potrzeby wyksztalcenia rowniez uméw w zakresie stanowienia
prawa. P. Niemczuk zauwaza, ze dla sprawnego zarzadzania konieczne jest ciagle
promowanie mniej wladczych form dziatania®, do ktérych zalicza sie m.in. uzy-
skiwanie aktéw administracyjnych za sprawa negocjacji. Przykladem stanowienia
prawa w oparciu o czynnos¢ konsensualng jest zawarcie umowy urbanistycznej,

18 7. Ciedlik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Krakéw 2004, s. 38; M. Koztowska,
Umowa administracyjna, [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Bli-
charz, P. Lissowski, Wroclaw 2022, s. 307.

17, Zimmermann, Prawo..., 2022, s. 460—461.

2 1.Bo¢, O umowie administracyjnoprawnej, [w:] Umowy w administracji, red. ]. Bo¢, L. Dzie-
wiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 38.

2 P. Niemczuk, Aksjologia koordynacji w administracji publicznej, [w:] Aksjologia prawa ad-
ministracyjnego, red. J. Zimmermann, t. 1, Warszawa 2017, s. 764.



Transakcyjno$¢ jako metoda wspomagajaca stanowienie i stosowanie prawa... 179

a nastepnie uchwalenie planu miejscowego. Odnoszac sie do transakcyjnosci
jako sposobu na uzyskanie tresci aktu prawa miejscowego, warto przywotac
stowa U. Stelkensa, zdaniem ktérego ,administracja, dzialajaca na podstawie
prawa prywatnego czy tez dzialajaca przy uzyciu metod prywatnoprawnych,
powinna by¢ dodatkowo zwiazana prawem publicznym, poniewaz stosowanie
metod wlasciwych prawu prywatnemu nie moze doprowadzi¢ do zaniechania
realizacji celéw, wartosci i zasad publicznoprawnych czy pokrzywdzenia innych
administrowanych. Nie moze prowadzi¢ to do lekcewazenia zobowigzan prawa
publicznego poprzez tworzenie «szczegdlnego prawa prywatnego»”?2. W tym
miejscu nalezy wspomnie¢ takze niegdy$ postawiona przez J. Bocia teze, zgod-
nie z ktéra ,umowy administracyjne dotycza zawsze sfery wykonywania prawa,
nigdy tworzenia, gdyz umozliwienie kontraktowej modyfikacji ustawy byloby
sprzeczne z polskim porzadkiem konstytucyjnym””. Pomimo niewatpliwego
rozwoju form konsensualnych, ktére maja wplyw takze na stanowienie prawa
miejscowego przez administracje, sfowa J. Bocia pozostaja wcigz aktualne. Nie
spos6b bowiem przyjac, ze mozliwe bytoby zmodyfikowanie norm ustawowych
aktem prawa miejscowego wydanym na podstawie umowy, ktdéra sprzecznie
z prawem ksztaltuje tres¢ pézniej przyjetego planu miejscowego.

Umowa urbanistyczna pojawita si¢ w polskim systemie prawnym w wyniku
uchwalenia ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji**. Pierwotnie
umowa ta zostala powigzana funkcjonalnie z miejscowym planem rewitalizacji
(art. 37i u.p.z.p.”®). Zgodnie z przepisem art. 37i ust. 1 u.p.z.p. w miejscowym
planie rewitalizacji mozna okresli¢ w odniesieniu do nieruchomosci niezabu-
dowanej, ze warunkiem realizacji na niej inwestycji gtéwnej jest zobowigzanie
sie inwestora do budowy na swéj koszt i do nieodplatnego przekazania na rzecz
gminy inwestycji uzupelniajacych w postaci infrastruktury technicznej, spotecz-
nej lub lokali mieszkalnych. Z kolei art. 37i ust. 3, uchylony dnia 24 wrze$nia
2023 r. ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw?, wskazywat, ze w ra-
mach inwestycji uzupetniajacych mozliwe jest réwniez zobowigzanie inwestora
do budowy na swoj koszt i do nieodplatnego przekazania na rzecz gminy lokali
innych niz mieszkalne przeznaczonych na potrzeby dziatalnosci kulturalnej,
spotecznej, edukacyjnej lub sportowej, wykonywanej przez podmioty prowa-

22

U. Stelkens, op. cit., s. 25 i n.

% 1. Bo¢, op. cit., s. 38—39.

2 Dz.U. 2015, poz. 1777.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
2003, nr 80, poz. 717, z p6zn. zm.).

% Dz.U. 2023, poz. 1688.
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dzace dziatalnos$¢ na obszarze rewitalizacji, ktérych gléwnym celem nie jest
osiggniecie zysku®.

Rozwiazanie to po modyfikacji na mocy nowelizacji lipcowej zostalo ujete
w ramach nowego instrumentu planistycznego, jakim jest zintegrowany plan
inwestycyjny (ZPI), ktéry jest szczegélnym rodzajem planu miejscowego, uchwa-
lanym przez rade gminy na wniosek inwestora po przeprowadzeniu negocjacji
i zawarciu umowy urbanistycznej okre$lajacej zasady i warunki realizacji inwe-
stycji oraz zobowigzania stron®®. Chociaz ZPI jako szczegdlny miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego z punktu widzenia tresci i formy ustalen
w zakresie zagospodarowania przestrzennego nie rézni si¢ pod zadnym wzgle-
dem od zwyklego planu miejscowego, to jednak przygotowany zostal przez in-
westora zgodnie z jego oczekiwaniami. W przepisie art. 37ec u.p.z.p. okreslono
procedure sporzadzania ZPI, ktéra w wigkszosci jest zgodna z ogdélnymi za-
sadami procedury sporzadzania planu miejscowego, ale zawiera modyfikacje
przepiséw gwarantujace jej sprawne przeprowadzenie. Elementem, ktéry mozna
okresli¢ jako transakcyjny, jest zawarcie w imieniu gminy umowy urbanistycznej
z inwestorem. Jest to instrument regulacji wzajemnych zobowigzan inwestora
i gminy. Essentialia negotii tej umowy zostaly okreslone w art. 37ed u.p.z.p.,
ktéry stanowi w ust. 1, ze inwestor zobowiazuje si¢ na rzecz gminy do realizacji
inwestycji uzupelniajacej. Zabezpieczeniem ochrony intereséw w toku dla in-
westora pozostajacego w dobrej wierze, kontraktujac, jest to, ze skutki prawne
umowy urbanistycznej powstaja z dniem wejscia w zycie ZPI w brzmieniu okre-
$lonym w zaltaczniku do umowy urbanistycznej. Istotne jest takze postanowienie
ust. 11, ktére wskazuje, ze jezeli ZPI zostanie uchylony, zmieniony lub zostanie
stwierdzona jego niewazno$¢ przed uplywem 5 lat od dnia jego wejscia w zycie,
strony umowy urbanistycznej moga w terminie 6 miesiecy od dnia uchylenia,
zmiany lub stwierdzenia niewaznosci ZPI odstapi¢ od umowy urbanistycznej.
Inwestor zyskuje pewno$¢ co do stabilnosci swojej sytuacji prawnej oraz ze nie
bedzie ponosil kosztéw inwestycji uzupetniajacej jako celu samego w sobie bez
uzyskania wzajemnego $wiadczenia gminy, ktéra moglaby przeciez niezwlocznie
po zrealizowaniu inwestycji zmieni¢ plan, jednoczes$nie zachowujac w catosci
przysporzenie. Jest to odpowiedz na wystepujace dotad w praktyce sytuacje, kiedy
to inwestorzy oferowali inwestycje celu publicznego w zamian za uchwalenie
planu miejscowego, z tym ze po zrealizowaniu inwestycji gminy odstepowaty
od procedury planistycznej czy tez zmieniano uchwalone plany na niekorzysé

¥ Szerzej: M. Krus, Umowa urbanistyczna jako przyktad umowy administracyjnej na tle pol-
skiego i europejskiego porzadku prawnego, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 120.

% Sejm RP, IX kadencja, Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, Druk nr 3097, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=3097 (dostep: 23.04.2025), s. 32.
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inwestora. Taka sytuacja w sposdb bezposredni godzita w ochrone uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki wobec administracji. Dlatego tak wazne byto wprowa-
dzenie umowy notarialnej dla zapewnienia ochrony uzasadnionych oczekiwan
inwestoréw, w ktdrej interes oparty na zaufaniu moze by¢ podstawa roszczenia
o uchwalenie okreslonej tresci planu (Anspruch auf Planfortbestand)®. Doszlo
zatem do zapewnienia bezpieczenstwa obrotu prawnego.

Podobnie gwarancyjny charakter ma art. 37ef ust. 1 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze
rada gminy nie moze wnie$¢ poprawek do projektu ZPI. Organ uchwatodawczy
nie jest jednak pozbawiony wyboru co do uchwalenia takiego planu — zgodnie
z ust. 2 w przypadku odrzucenia ZPI rada gminy moze podja¢ uchwate o zwré-
ceniu ZPI do wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta wraz z propozycjami
poprawek do umowy urbanistycznej, w tym do zalacznika okreslajacego projekt
ZPI. Dochodzi wéwczas do ponowienia czynnosci w procedurze planistyczne;j.
Gmina jest bowiem podmiotem uprzywilejowanym, tak jak w przypadku kazdej
umowy publicznoprawnej. To organ wykonawczy decyduje, czy inicjowac pro-
cedure planistyczng, a takze moze na kazdym etapie negocjacji od niej odstapic.
Posiada rowniez kompetencje do zmodyfikowania tresci projektu planu zapro-
ponowanego przez inwestora.

Podobny instrument prawny — umowa urbanistyczna — funkcjonuje w prawie
niemieckim. W niemieckim Kodeksie budowlanym® w § 12 ustawodawca federalny
wskazal, ze gmina moze okresli¢ dopuszczalnosc¢ przedsiewzie¢ w drodze planu za-
gospodarowania przestrzennego zwiazanego z przedsiewzieciem, jezeli wykonawca
projektu jest gotéw i jest zdolny do realizacji projektéw i dzialan rozwojowych (pla-
nu przedsiewziecia i zagospodarowania) na podstawie planu uzgodnionego z gmina
izobowiazuje sie do realizacji przedsiewziecia (umowa realizacyjna) w okreslonym
terminie oraz do poniesienia kosztéw planowania i zagospodarowania w calosci
lub w czesci przed wydaniem decyzji zgodnie z § 10 ust. 1. Na wniosek wykonawcy
projektu gmina moze wszczaé postepowanie w sprawie planu zagospodarowania
przestrzennego. Na wniosek wykonawcy projektu lub — jezeli gmina uzna to za
konieczne — po wszczeciu postepowania w sprawie planu zagospodarowania prze-
strzennego gmina informuje wykonawce projektu o przypuszczalnie wymaganym
zakresie oceny oddzialywania na srodowisko.

Bardzo waznym rozwiazaniem jest zastrzezenie sankcji ustawowej w przypad-
ku niezrealizowania w terminie wskazanym w umowie przez inwestora inwestycji
pomocniczej. Wéwczas gmina uchyla plan zagospodarowania przestrzenne-

¥ H.J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, Tubingen
2019, s. 279-288.

% Baugesetzbuch (BauGB) — Kodeks budowlany w wersji opublikowanej w dniu 3 listopada
2017 r. (Dz.U. I's. 3634), ostatnio zmieniony art. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 2023 r. (Dz.U. 2023
I Nr 394).
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go. Roszczenia inwestora wobec gminy nie moga by¢ dochodzone w wyniku
uchylenia takiego planu. Polski ustawodawca nie zastrzeg} takiego rozwigzania
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co moze
prowadzi¢ do sytuacji wieloletniego braku realizacji inwestycji celu publicznego.

W Niemczech umowa urbanistyczna jest szczegdlna regulacja prawna umoz-
liwiajaca gminom wspélprace z inwestorami i wtascicielami nieruchomosci
w zakresie projektéw rozwoju obszaréw miejskich, ktére moga by¢ realizowane
pomimo braku wlasnych $§rodkéw administracji lokalnej. Umowy realizacyjne
zobowigzuja inwestora do przeprowadzenia na wlasny koszt dziatan zwiagzanych
z zagospodarowaniem przestrzennym. Taka umowa dotyczy wylacznie konkret-
nego obszaru zabudowy i konkretnego rodzaju obiektu, co ma zapobiec zrze-
czeniu si¢ wladztwa planistycznego przez gmine. Inwestor moze takze zawrze¢
umowe, na podstawie ktdrej to gmina zrealizuje inwestycje celu publicznego,
a inwestor poniesie tylko koszt poniesiony przez gmine. M. Krautzberger wska-
zuje, Ze umowy urbanistyczne odgrywaja istotna role w realizacji inwestycji. Nie
sa to jednak instrumenty prawne wolne od probleméw wykladniczych. Istnieje
bowiem problem z ich klasyfikacja prawna, ktéry wynika z faktu, ze dzialalnos¢
administracji byta tradycyjnie kojarzona z jednostronnymi formami dziatania,
natomiast relacje pomiedzy administracja publiczna a spoteczenstwem byty
pojmowane raczej jako relacje dystansu, a nie wspolpracy?'.

Nalezy sie zastanowi¢, czy kazda forma dzialania administracji moze stac sie
przedmiotem metody transakcyjnej. Wydaje sie, ze odpowiedzZ na to pytanie nie
moze by¢ twierdzaca, poniewaz wszystkie formy dziatania, ktére sa ,,zwigzane”
w postepowaniu jurysdykcyjnym, czy tez stanowienie rozporzadzen wymaga-
jacych, aby ich tres¢ byla zgodna z wytycznymi $cisle okreslonymi w ustawie,
nie pozostawiaja administracji publicznej marginesu swobody, ktéry méglby
zosta¢ wykorzystany do realizacji oczekiwania administrowanego, ktérego pewna
korzy$¢ zmotywowataby do §wiadczen dodatkowych w interesie publicznym.
Gdyby stworzy¢ nieograniczong mozliwos¢ transakcyjnej metody realizacji zadan
przez administracje, mogloby sie okazac to, co juz dostrzega doktryna anglosa-
ska, a mianowicie Ze z jednej strony transakcyjnos¢ rodzi szereg sposobdw, za
pomoca ktorych sektor prywatny moze by¢ wykorzystany do osiggniecia celéw
publicznych i partykularnych intereséw politykéw na szczeblu centralnym czy
lokalnym, a z drugiej strony sektor prywatny bedzie wykorzystywal panstwo,
ktére nie tylko traci swoja wladcza role, lecz takze moze wymknac si¢ mu spod
kontroli mozliwo$¢ zapewnienia gwarancji realizacji okreslonych débr w sposéb

31 M. Krautzberger, Stddtebauliche Vertréige in der praktischen Bewdhrung, https://www.
krautzberger.info/assets/2012/03/UPR_2007_Staedtebauliche_Vertraege_in_der_praktischen_Be-
waehrung.pdf (dostep: 2.02.2025), s. 2.
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przewidziany prawem?®?. W efekcie administracja staje si¢ bardzo jednostronna,
realizuje bowiem wylacznie interesy podmiotéw posiadajacych co$ do zaoferowa-
nia w zamian, podczas gdy interesy jednostek slabszych pozostaja na marginesie
zainteresowania administracji publiczne;j.

Praktyka realizacji zadania przez sektor prywatny — studium przypadku

Do administracji transakcyjnej podchodzi si¢ z pewna obawa, poniewaz wypra-
cowanie aktow indywidualnych, a zwlaszcza aktéw stanowienia prawa w oparciu
o metode transakcyjng, na podstawie ktérej zadania publiczne przekazywane sa do
realizacji podmiotom prywatnym, moze prowadzi¢ do ograniczenia praw jednostek
do réwnej ochrony prawnej czy tez do réwnego dostepu do infrastruktury spo-
fecznej, a takze do ustug uzytecznosci publicznej. Przyktadem dobrze oméwionym
w literaturze jest niemieckie miasto Poczdam. Podobnie jak wiele innych jednostek
komunalnych, w latach 90. XX w. wladze tego miasta wykazaly zainteresowanie
zawarciem umowy partnerstwa publiczno-prywatnego w celu sprywatyzowania
kosztownego sektora zbiorowego dostarczania wody i odprowadzania $ciekow.
W 1998 r. doszto do zawarcia umowy partnerstwa publiczno-prywatnego ze spé6tka
Eurawasser. Zwrot w kierunku sektora prywatnego od poczatku byl przez spote-
czenstwo lokalne w Niemczech odbierany jako pomyst kontrowersyjny*. Niektorzy
krytycy obawiali sie, ze wspolnota lokalna nie otrzyma gwarancji stalosci cen czy
tez akceptowalnej jako$ci ustug uzytecznosci publicznej w okreslonej cenie. Po-
nadto przepisy publicznoprawne nie maja zastosowania do wiekszosci prac, ktére
prywatny wiasciciel wykonuje w ramach projektu. Dodatkowo opinii publicznej
trudno jest monitorowac skomplikowane umowy miedzy administracja a pod-
miotami prywatnymi. Partnerstwa prywatne nie maja silnej historii efektywnosci.
R.J. Daniels i M.J. Trebilcock zauwazajg, ze korzysci z udziatu sektora prywatnego
»moga by¢ tatwo zniwelowane przez straty wynikajace z wadliwego zaprojektowa-
nia zaréwno procesu selekgji, jak i ustalet umownych stosowanych do wdrozenia™*.
Co wiecej, problemy z zawieraniem uméw nie sa tylko kwestia niedoswiadczonych
decydentdw po stronie administracji wykorzystywanych przez sektor prywatny.

32 S.D. Solomon, D. Zaring, Transactional Administration, “Georgetown Law Journal” 2018,
vol. 106(4), s. 1099.

3 H. Bauer, Prywatyzacja czy publicyzacja? Mozliwosci swiadczenia ustug o charakterze uzy-
tecznosci publicznej w sposob zorientowany na zaspokojenie zbiorowych potrzeb ludnosci, [w:]
Republicyzacja zadan publicznych, red. M. Szewczyk, B. Popowska, H. Bauer, L. Staniszewska,
P. Lisson, Poznan 2018, s. 22.

3 R.J. Daniels, M.]. Trebilcock, Private Provision of Public Infrastructure: An Organizational
Analysis of the Next Privatization Frontier, “Toronto Law Journal” 1996, vol. 46(3).
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Partnerstwa tego rodzaju stanowia ryzyko dla kapitatu prywatnego w takim samym
stopniu jak dla inwestycji rzadowych.

Dla wspdlnoty lokalnej miato okazac sie to zbawienne ze wzgledu na: odcia-
zenie budzetu, przyciggniecie prywatnych inwestoréw, uelastycznienie struktur
personalnych, wykorzystanie know-how sektora prywatnego i jego sily inno-
wacji, zagwarantowanie bezpiecznego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
$ciekéw, minimalizacje kosztow, poprawe jakosci §wiadczonych ustug. Podstawa
wspolpracy ze spotka Eurawasser byly umowy o wspétpracy wzajemnej, ktére
zawieraly takze klauzule zmiennosci cen umozliwiajaca dostosowanie cen wody
do zmieniajacych sie, faktycznych warunkéw rynkowych. Bardzo szybko okazalo
sie, ze prywatyzacja zmierza w ztym kierunku, a land zdecydowat sie w 2000 r. na
rekomunalizacje. Powodem zakonczenia uméw byly ciaglte podwyzki cen wody
o blisko 50% w ciagu tylko 2 lat i przewidywane dalsze podwyzki. Samorzad stracit
takze decydujacy wplyw na podejmowane przez spotke decyzje®.

Zachodzi zatem powazna obawa zaréwno co do jakosci, jak i co do warunkéw
realizacji wzajemnych $wiadczen przez podmioty prywatne w ramach transak-
cyjnego modelu stanowienia i stosowania prawa przez administracje. Z punktu
widzenia polityki rutynowe wykorzystywanie uméw do realizacji zadan publicz-
nych przez podmioty prywatne moze wplywac na podstawowe wartosci, jakimi
powinna si¢ kierowac¢ administracja. Administrowanie poprzez umowe pozwala
takze wladzy wykonawczej dziala¢ bez szerszego udziatu spoleczenstwa. Dlatego
wskazuje sig, ze szerokie wykorzystywanie metody transakcyjnej sprawdza sie
w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak kryzysy ekonomiczne i migracyjne czy
tez inne zdarzenia, np. zagrozenia terrorystyczne czy wojenne. Administrowanie
oparte na metodzie transakcyjnej bez szczegélnego uzasadnienia moze naruszy¢
réwnowage i wazenie intereséw, zwlaszcza gdy nie wystepuje sytuacja, ktéra uza-
sadnialaby wyreczenie administracji w realizacji zadan przez podmioty prywat-
ne*. Ponadto nalezy wskaza¢ na dostrzeganie w doktrynie anglosaskiej i rodzimej
polskiej faktu, ze transakcyjno$¢ moze prowadzi¢ réwniez do stanowienia prawa
performatywnego (teatralnego), inaczej — placebo legislacyjnego. Oznacza to
przede wszystkim stanowienie prawa w zamian za co$ i ,na pokaz’, czesto w celu
przedstawienia sie¢ w pozytywnym $wietle, bez doglebnego rozpoznania skutkéw
przyjetych rozwigzan prawnych®. Prawo, we wszystkich swoich postaciach, musi

% Szerzej: H. Bauer, Prywatyzacja..., s. 14—15; idem, The City of Potsdam: Between Privatization
and Remunicipalization — Local Experiences and General Aspects on the Road to Publicization,
“European Public Law” 2015, vol. 21(4), s. 723 i n.

3% E.Kagan, Presidential Administration, “Harvard Law Review” 2001, vol. 114(8), s. 2246 i n.

3 E. Lees, O.W. Pedersen, Performative Environmental Law, “Modern Law Review” 2025,
vol. 88(1), s. 130; D. Feldman, Legislation Which Bears No Law, “Statute Law Review” 2016, vol. 37(3),
s. 212, 214; M. Stepien, Zarys koncepcji placebo legislacyjnego, Warszawa 2024, s. 163—165.
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by¢ postrzegane jako obiektywne, bezstronne i wolne od teatralnych sztuczek.
Te wszystkie warto$ci sa przesiakniete prawem wlasnie ze wzgledu na sposéb,
w jaki prawo jest tworzone. Takze akty wykonawcze administracji, zwlaszcza
prawo miejscowe, sa przyjmowane w drodze proceséw okreslonych w przepisach
odrebnych z uwagi na brak regulacji ogélnej odnoszacej sie do stanowienia prawa
miejscowego, w ktérych istotny jest chociazby udzial spoteczenstwa.

Zakonczenie

Jednym z najbardziej zywych trendéw w nauce prawa administracyjnego
w ciagu ostatnich kilkunastu lat jest zainteresowanie konsensualnymi dziata-
niami, a takze przekazywaniem kompetencji do realizacji zadan publicznych
na rzecz podmiotéw prywatnych, niekiedy w zamian za dodatkowe benefity dla
podmiotéw administrowanych. Tego rodzaju negocjowanie i zawieranie trans-
akcji miedzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym moze by¢ roz-
wigzaniem celowym i stusznym, o ile realizuje warto$ci przewidziane w danym
sektorze i galezi prawa oraz o ile jest oparte o zasade legalizmu, a takze jesli dotyka
wylacznie stron kontraktu. Coraz czesciej jednak umowy takie sa podstawa do
wydawania aktéw stanowienia prawa obowiazujacych powszechnie, ktérych
tres¢ moze dotykac szereg innych oséb anizeli osoby kontraktujace oraz moze
wplywac na sposéb swiadczenia uslug uzytecznosci publiczne;j.

Skutkiem transakcyjnosci moze by¢ instrumentalizacja prawa. Mianem instru-
mentalizacji prawa okresla si¢ w prawoznawstwie dzialanie podmiotu polegajace
na postugiwaniu si¢ prawem w celu osiagniecia wyznaczonego stanu rzeczy. In-
strumentalizacja prawa, gtéwnie — jak sie wydaje — w aspekcie jego stanowienia,
polega na kodowaniu norm w sposéb jawnie je ideologizujacy, sprzyjajacy par-
tykularnym interesom, a nie ogétowi*. Zjawisko to polega na wykorzystywaniu
prawa jako $rodka do osiagania okres$lonych stanéw rzeczy uwazanych za cenne
przez podmiot, ktory sie nim postuguje®. Natomiast w konkretnych sytuacjach
instrumentalizacja prawa przejawia sie w tworzeniu poszczegdlnych norm praw-
nych lub w ksztaltowaniu calych systeméw prawnych w celu realizacji okreslonej
strategii i osiagniecia zalozonych celéw, przy czym te cele niekoniecznie musza
by¢ zbiezne z warto$ciami, dla ktérych akt normatywny mialby zosta¢ ustano-
wiony. Instrumentalizacji dokonuje si¢ za pomoca norm prawnych, ktére moga

3 L. Morawski, Instrumentalizacja prawa (zarys problemu), ,Panistwo i Prawo” 1993, z. 3,
s. 16-28.

% S. Wronkowska, Kilka tez o instrumentalizacji prawa i ochronie przed nig, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2017, vol. 110, s. 108.
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by¢ zaréwno normami merytorycznymi (wyznaczajacymi nakazy lub zakazy),
jak i normami kompetencyjnymi.

W szerszym ujeciu instrumentalizacja prawa polega na poddawaniu prawa
aktom szeroko rozumianego wykorzystania do osiagania stanéw rzeczy, ktére sa
warto$ciami danego systemu prawa, przy jednoczesnym nienaruszaniu przyje-
tych w tym systemie regul tworzenia i stosowania prawa. Z instrumentalizacja
prawa mamy do czynienia w momencie projektowania prawa, kiedy podmiot de-
cyzyjny nie rozwaza wszelkich intereséw, tylko stanowi takie reguly in abstracto,
by ich cele spelnily okreslone postulaty ideologiczne czy tez okreslone interesy
partykularne. Jezeli umowy maja stuzy¢ wtadzy publicznej — zaréwno central-
nej, jak i lokalnej — do realizacji wlasnych priorytetéw politycznych bez analizy
wazenia interesow, to jest to zjawisko negatywne, chociaz nie mozna negatywnie
oceni¢ konsensualnych form dzialania administracji czy nawet generalizowac,
ze negatywne jest zawieranie przez administracje transakcji z administrowany-
mi. Zalezy to wprost od sposobu wykorzystania tej metody oraz instrumentow
prawnych. Nie jest takze prawidlowe wykorzystanie transakcyjnej metody do
dziatann administracji w kazdym przypadku, zwlaszcza gdy administracja nie
posiada marginesu swobody. Mogloby to stanowi¢ prébe dziatan praeter legem
— dzialania na rzecz osiggniecia partykularnych intereséw.

Dlatego tez administrowanie poprzez zawieranie umoéw z zastosowaniem
metod transakcyjnych powinno zostac¢ pilnie uregulowane w przepisach ramo-
wych — czy to ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, czy to Kodeksu
postepowania administracyjnego. Ustawodawca powinien powré6ci¢ do mysli
o uregulowaniu uméw publicznoprawnych w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego, stanowiac o ich podstawie prawnej z okreslonymi ograniczeniami.
Nalezy takze postulowa¢, aby umowy publiczne byly ujawniane w publicznych
rejestrach, by umozliwi¢ rozproszona kontrole spoleczna. Konieczne jest réwniez
zapewnienie szerokich konsultacji spotecznych, zwlaszcza aktéw stanowienia
prawa podejmowanych w wyniku zawarcia umowy. Organ administracji nie
powinien zawiera¢ umow sprzecznych z dobrem wspo6lnym. Ponadto konieczne
jest zapewnienie sagdowej kontroli uméw publicznoprawnych i ich skutkéw. Jasne
sprecyzowanie sadowej kontroli umdw, ktére — chociaz sg zawierane pomiedzy
stronami kontraktujacymi — moga posrednio dotykac intereséw oséb trzecich,
stanowiloby gwarancje dla ochrony interesu os6b dotknietych podjetym w wy-
niku negocjacji aktem prawnym. Mozna sobie przeciez wyobrazi¢, ze przejecie
w umowie urbanistycznej od administracji odpowiedzialnosci za skutki finan-
sowe uchwalenia planu zintegrowanego rodzi bezposrednie konsekwencje dla
os6b trzecich, ktérych nieruchomosci zostana dotkniete zapisami tego planu
w zakresie ograniczenia zabudowy. Skoro odszkodowanie za wywlaszczenie
planistyczne, ktdre jest rodzajem wywlaszczenia, przejmuje podmiot prywatny,
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to gwarancje na uzyskanie roszczenia niewatpliwie dla jednostki sg znacznie
stabsze anizeli w przypadku podmiotu publicznego.

Niemniej transakcyjno$¢ w stosowaniu i stanowieniu prawa przez administra-
cje publiczng moze by¢ narzedziem dla administrowania wewnatrzkrajowego,
ale takze moze stanowi¢ podstawe dla ksztaltowania polityki miedzynarodowe;j.
Administracja transakcyjna moze by¢ sposobem na unowoczes$nienie praktyki
administracyjnej oraz jej przyspieszenie. Doskonale nadaje si¢ do decyzji w ob-
rocie gospodarczym, ktére wymagaja czestych zmian zwiazanych z konieczno-
$cig realizacji nowych norm prawnych. Zamiast wnioskowa¢ o zmiane decyzji,
przedsigbiorca moéglby zawrze¢ z organem administracji kontrakt — wéwczas
sama decyzja mialaby charakter aktu ramowego.

Tymczasem umowy zawierane w stanowieniu prawa wiaza sie z powazny-
mi zagrozeniami. Dotyczg one zaréwno przejrzystosci, jak i braku ogélnych
rozwiazan prawnych o charakterze ramowym w polskim porzadku prawnym,
co wplywa negatywnie na ochrone prawna podmiotéw, ktérych interes praw-
ny zostanie naruszony aktem podjetym w wyniku takich transakcji. Nalezy sie
takze zgodzic ze spostrzezeniami M. Stepnia, ze w polskiej legislacji mozna
dostrzec wiele patologii stanowienia prawa, jak chociazby tworzenie praw bez
najmniejszego zamiaru ich wykonania. Dobrym przykladem jest ksztaltowanie
przestrzeni przez gminy, ktére niejednokrotnie w planie miejscowym deklaruja,
ze dla terenéw pod zabudowe zrealizuja niezbedna infrastrukture drogowa czy
techniczng, a nastepnie przez kilkanascie lat tego nie wykonuja, przez co prowa-
dza do niemoznosci realizacji jakiejkolwiek inwestycji na tych dziatkach, jedynie
teoretycznie o przeznaczeniu budowlanym. Dzialania takie sa przemyslane i na-
stawione na wyeliminowanie obowigzku wyptaty odszkodowan planistycznych.
Kompromisem moze by¢ uchwalenie takich aktéw normatywnych, ktére beda
w praktyce nieskuteczne®.

Nawet jesli jest to narzedzie deregulacyjne, regulacje ogélne i sadowa kontrola
sa niezbedne, aby zapewnic¢ przestrzeganie podstawowych zasad demokratycz-
nego panstwa prawnego. W przeciwnym przypadku moze dominowac zjawisko
instrumentalizacji prawa.

40 M. Stepien, op. cit., s. 163 i n.
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Abstract: Public administration increasingly often turns to transactional methods of operation
leading both to the issuance of acts in jurisdictional proceedings and to lawmaking. In the latter case,
this is evident in the new legal instrument of the integrated investment plan linked to the urban plan-
ning contract. The administration is expanding the catalog of agreements concluded with the private
sector — this is not a response to extraordinary events, but part of its normal activity. This happens when
the public administration issues a framework decision, especially in economic relations, and then its
modifications are made by contract or, more recently, in the case of local lawmaking. Transactionality
allows the administration to obtain additional funds or to carry out important public purpose invest-
ments, which if they were to be carried out with public funds alone would be delayed. This applies to
infrastructure development built through joint ventures, in which private parties will own and operate
assets, such as roads and airports, after arranging government financial assistance. The article attempts
to define this phenomenon, outline areas of occurrence and assess how this transactional model of
government action affects legal issues.

Keywords: transactionality in law; administrative law; consensual forms of administrative operation;
administrative contracts; settlement; mediation; method of administrative action
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Abstrakt: Administracja publiczna coraz cze$ciej siega po transakcyjne metody dzialania, prowa-
dzace zaréwno do wydania aktéw w postepowaniu jurysdykcyjnym, jak i do stanowienia prawa. W tym
ostatnim przypadku widoczne jest to w nowym instrumencie prawnym, jakim jest zintegrowany plan
inwestycyjny powiazany z umowa urbanistyczna. Administracja rozszerza katalog uméw zawieranych
z sektorem prywatnym — nie jest to odpowiedz na nadzwyczajne wydarzenia, lecz czes¢ jej zwyklej
dziatalnosci. Dzieje sig tak, gdy administracja publiczna wydaje ramowa decyzje, zwlaszcza w stosun-
kach gospodarczych, a nastepnie jej modyfikacje nastepuja w drodze umowy czy tez, od niedawna,
w przypadku stanowienia prawa miejscowego. Transakcyjno$¢ umozliwia uzyskanie przez administracje
dodatkowych $rodkéw czy realizacje waznych inwestycji celu publicznego, ktérych wykonanie, gdyby
mialo by¢ dokonane wylacznie ze $rodkéw publicznych, odwlekloby sie w czasie. Dotyczy to rozwoju
infrastruktury, realizowanego w ramach przedsiewzie¢ joint venture, w ktérych podmioty prywatne
beda wlascicielami i operatorami aktywdw, takich jak drogi i lotniska, po uzyskaniu rzadowego wsparcia
finansowego. W artykule podjeto prébe zdefiniowania tego zjawiska, przedstawienia obszaréw wyste-
powania oraz oceny, jak ten transakcyjny model dzialania administracji oddzialuje na kwestie prawe.

Stowa kluczowe: transakcyjno$¢ w prawie; prawo administracyjne; konsensualne formy dziatania
administracji; umowy administracyjne; ugoda; mediacja; metoda dziatania administracji



