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O roli i specyfice uméw w dziataniach
administracji pomocy spotecznej

Abstrakt

Celem opracowania jest ukazanie roli i specyfiki uméw w dziataniach administracji pomocy spotecz-
nej. To wymaga analizy zagadnien dotyczacych relacji migdzy umowami cywilnoprawnymi a pu-
blicznoprawnymi, roli umoéw jako sposobie prywatyzowania zadan publicznych oraz przyblizenie
specyfiki uméw administracji pomocy spotecznej ze §wiadczeniobiorcami, w tym umowy o charakte-
rze szczegdlnym, czyli kontrakcie socjalnym. W opracowaniu wykazano, ze w pomocy spotecznej
oprocz stosunkéw administracyjnoprawnych istotne znaczenie odgrywaja stosunki regulowane pra-
wem cywilnym, a postugiwanie si¢ umowami cywilnoprawnymi, nierzadko modyfikowanymi przepi-
sami prawa administracyjnego materialnego w obszarze pomocy spotecznej, w dziataniach admini-
stracji pomocy spolecznej czgsto staje si¢ bardziej racjonalne i skuteczne niz postugiwanie si¢
wladztwem. Ponadto umowa cywilnoprawna moze rozwija¢ postanowienia okreslonego aktu admini-
stracyjnego.

Coraz bardziej jednostronna sytuacja odbiorcy $wiadczen pomocy spotecznej jako podmiotu podpo-
rzadkowanego staje si¢ relacja dwustronng, zobowigzaniowa, negocjacyjna (Swiadczeniobiorca ma
realna, lecz czesto jednak ograniczona mozliwos¢ wplywu na swoje prawa), lecz niepozbawiong kon-
troli sadu administracyjnego. Dzigki zastosowaniu form konsensualnych (umowy zlecenia) podmioty
niepubliczne moga by¢ rownorzednym partnerem w relacji z administracja publiczng i skutecznie
wspotuczestniczyéw wykonywaniu licznych zdan ze sfery pomocy spotecznej. Istnieje tez koniecz-
nos¢ wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego umowy administracyjnoprawnej porzadkujace;j
dziatania umowne administracji publiczne;.

Stowa kluczowe
umowa cywilnoprawna, umowa administracyjnoprawna, kontrakt socjalny, administracja pomocy
spotecznej, organy pomocy spotecznej, pomoc spoteczna, $wiadczeniobiorca.

1. Uwagi wprowadzajace

Jak zauwaza Jan Jezewski, od dawna mamy do czynienia z obecnoscig prawa ad-
ministracyjnego i prawa cywilnego w sferze administrowania. W gléwnym nurcie badan
s umowy cywilnoprawne, jak i publicznoprawne, porozumienia administracyjnopraw-
ne i ugody*. W polskim porzadku prawnym nie istnieje generalne upowaznienie dla
organow administracji publicznej do zawierania uméw, cho¢ w praktyce sg one zawie-
rane i ich znaczenie wzrasta. W zatozeniu ich rola jest znaczaca, gdyz maja one za cel
poprawe procesu administrowania oraz sprzyjac partycypacji spoteczne;j.

t J. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i sqgdowej, [W:]
A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, t. 3, Warszawa 2012,
s. 15-16.
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Podstawe prawng zawierania umow odnajdujemy w wielu przepisach prawa pomo-
cy spotecznej, co jest zaleta i pozwala na swobodne ksztaltowania praw i obowigzkow,
cho¢ gdy strong umowy jest organ administracji publicznej, to swoboda jest ograniczana’.
Czgsto forma decyzji administracyjnej na gruncie polskiego prawa pomocy spoteczne;j
przeplata si¢ z umowa, co w praktyce, jak stusznie podkresla J. Wyporska-Frankiewicz,
rodzi problemy interpretacyjne®.

Formy umowne, zakladajace pewien rodzaj ,,rownowagi sit” miedzy obywatelem
a administracjg z zatozenia majg by¢ formami elastycznymi, utatwiajacymi wspotprace
w relacjach administracja — obywatel i administracja — inne niepodporzadkowane pod-
mioty i zalatwianie spraw*. Zar6wno dobrowolno$¢ zawarcia umowy, jak i wptyw obu
stron na jej tre$¢ powoduja, iz moga stanowi¢ sprawny instrument realizacji zadan pu-
blicznych przez administracjg.

W prawie do pomocy spolecznej czgsto wymienia si¢ umowg jako forme dziatania
administracji pomocy spotecznej i jako instrument jej dziatania (sposob realizacji)®.

Celem opracowania jest ukazanie roli i specyfiki uméw w dziataniach administracji
pomocy spotecznej. To wymaga analizy zagadnien dotyczacych relacji migdzy umowa-
mi cywilnoprawnymi a publicznoprawnymi, roli umow jako sposobu prywatyzowania
zadan publicznych oraz przyblizenie specyfiki umoéw administracji pomocy spolecznej
ze $wiadczeniobiorcami, w tym umowy o charakterze szczegélnym, czyli kontraktu
socjalnego.

2. Umowy cywilnoprawne a umowy administracyjnoprawne

Umowne formy obejmujg zarowno umowy cywilnoprawne, jak i umowy prawa pu-
blicznego (przede wszystkim umowy administracyjne). Normy prawa wskazuja na umowy
jako narzedzie dziatania administracji w wielu dziedzinach np. pomocy spotecznej®.

W przypadku administracji pomocy spotecznej, ktorej dziatania polegaja na wykony-
waniu zadan publicznych, istnieje mozliwo$¢ wykorzystania instrumentow o charakterze
cywilnoprawnym, w tym umow’. Swoisto$¢ umowy jako formy dziatania administracji

2 J. Wyporska-Frankiewicz, Umowa jako Zrédio prawa administracyjnego na przykladzie regulacji od-
platnosci za pobyt w domu pomocy spolecznej, [w:] M. Blachucki, T. Gorzynska (red.), Zrédla prawa
a ochrona praw i wolnosci obywatelskich, Warszawa 2014, s. 272.

8 Ibidem, s. 275.

4 T. Gérzynska, Poszukiwanie konsensusu w miejsce jednostronnosci, czyli administracja inaczej, [W:]
Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 2003, s. 376-377.

5 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1769 z pdzn. zm.),
dalej u.p.s.

& A. Miru¢, Umowy w dzialaniach administracji pomocy spolecznej, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun
(red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 345-355; A. Miru¢, Umowy cywilnoprawne ze Swiadcze-
niobiorcami w dziataniach administracji pomocy spotecznej, [w:] S. Wrzosek, M. Domagala, J. 1zdebski,
T. Stanistawski (red.), Wspoizaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 99-112.

" M. Kisata, Stosowanie formy cywilnoprawnej przez jednostki samorzgdu terytorialnego w powierza-
niu wykonywania zadan publicznych, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), op. cit., s. 239.
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publicznej jest podyktowana tym, ze administracja stosuje umowe w celu wykonania swo-
ich zadan publicznych. Na temat roli uméw w dziataniach administracji publicznej istotny
jest poglad D.R. Kijowskiego, iz zar6wno umowy cywilnoprawne, jak i administracyjne
zastgpi¢ moga w praktyce oraz w teorii klasyczng forme¢ prawng dzialania administracji,
jaka jest akt administracyjny®.

Do umowy cywilnoprawnej jako prawnej formy dziatania zastosowanie maja dwa
rezimy prawne — administracyjny oraz cywilny, a zakres ingerencji norm prawa admi-
nistracyjnego w tre$¢ i forme¢ danej umowy moze by¢ rézny. Czg¢sto wystepuje ona
w powigzaniu z aktem administracyjnym (akt administracyjny zostaje wydany, aby
mogta zosta¢ zwarta umowa cywilnoprawna, albo wydanie aktu administracyjnego jest
uzaleznione od wczes$niejszego zawarcia umowy lub jej braku). Ponadto umowa cywil-
noprawna moze rozwija¢ postanowienia okreslonego aktu administracyjnego.

Umowa administracyjna nie jest przez polskiego ustawodawce umieszczana w ob-
rebie prawnych form dziatania administracji’. Wielu teoretykéw i praktykoéw prawa
administracyjnego uznaje ja za prawna forme¢ dziatania, dokonuja jej analizy i wyraznie
akcentujg potrzebe wprowadzenia jej do obowigzujacego katalogu prawnych form dzia-
fania administracji publicznej (m.in. J. Zimmermann, D.R. Kijowski, B. Jaworska-De¢b-
ska, A. Panasiuk, J. Wyporska-Frankiewicz). Zdaniem D.R. Kijowskiego umowa admi-
nistracyjna to dwustronna czynnos¢ prawna, na podstawie ktorej organ administracji
publicznej oraz niepodporzadkowany mu podmiot ustalajg tre§¢ przystugujacych im
uprawnien i/lub wigzacych je obowigzkoéw!'® i jest ona alternatywa dla aktu administra-
cyjnego. Wprowadzenie do systemu prawnego umowy administracyjnej przewiduje
Projekt ustawy przepisy ogolne prawa administracyjnego.

Pojawia¢ si¢ moga w praktyce problemy w odrdznieniu tej formy dziatania od
umowy cywilnoprawnej. W przypadku umowy administracyjnej jej przedmiot bedzie
Scisle zwigzany ze sferg prawa administracyjnego. Ma ona stuzy¢ wykonaniu norm
prawnych bedacych czescig prawa publicznego i odnosi¢ si¢ do uprawnienia lub obo-
wigzku obywatela o charakterze publicznoprawnym. Zobowigzuje do wydania aktu
administracyjnego albo innej czynnosci o charakterze wladczym. Nie jest wymagane,
aby wymienione elementy wystepowaty tacznie. Korzystanie z formy umowy admini-
stracyjnej z uwagi na brak regulacji ustawowej moze sprawia¢ w praktyce wiele proble-
mow. Konieczne stajg si¢ wigc uregulowania prawne co do jej formy, warunkow wazno-
$ci (takze niewaznosci), zasad wypowiadania oraz zasad wykonalnosci.

W mysl obowigzujacego prawa pomoc spoteczna moze by¢ realizowana w formie
decyzji administracyjnej, dziatan faktycznych (praca socjalna, poradnictwo) oraz umowy.

8 D.R. Kijowski, Unowa administracyjna w czgsci ogdlnej polskiego prawa administracyjnego, [w:]
J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009,
s.283in.

? Pojecie umowy administracyjnej uksztattowato si¢ na gruncie doktryny i judykatury. Poglady doktry-
ny polskiej co do jej konstrukeji przechodzity swoista ewolucj¢ — L. Wengler, Zagadnienie wykorzystywania
konstrukcji umowy publicznoprawnej dla usprawniania realizacji zadan administracji publicznej, [W:]
Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 2003, s. 217 i n.

10 Ibidem, s. 295.
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Umowy, o ktérych mowa w ustawie o pomocy spotecznej (z wylaczeniem uméw migdzy-
narodowych), J. Jonczyk trafnie podzielit na: umowy o realizacj¢ zadania pomocy spo-
tecznej (tzw. umowy wykonawcze), umowy cywilnoprawne ze $wiadczeniobiorcami
(0 udzielenie pomocy pieni¢znej lub rzeczowej oraz w przedmiocie opieki nad dzieckiem)X,
umowy szczegodlne (kontrakt socjalny). Relacje pomiedzy $wiadczeniodawcami a $wiad-
czeniobiorcami nalezy wiec okresli¢ jako dwustronne, negocjacyjne i zobowiazujace, lecz
niepozbawione kontroli sgdu administracyjnego.

3. Umowa jako forma prywatyzowania zadan publicznych w sferze
pomocy spotecznej

W sferze pomocy spotecznej umowa wykorzystywana jest przy prywatyzacji zadan'?,
obok uméw ze $wiadczeniobiorcami®®. Ciggly wzrost zadan administracji publicznej, ich
zmienno$¢ 1 zréznicowanie sprawia, ze wsparcie organdw pomocy spolecznej przez
podmioty niepubliczne staje si¢ niezbedne. Wowczas to administracja publiczna angazuje
mniej srodkow, swiadczenia sa prawidtowo realizowane, a Swiadczona pomoc profesjonalna
i fachowa'*. Gdyby podmioty niepubliczne nie podejmowaty sie realizacji zadan publicz-
nych, to musialyby je wykonywac¢ organy administracji pomocy spotecznej.

Systemowe rozwigzania prawne dotyczace zlecania wykonywania zadan zawarte
sa w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie®, ktore zawierajg m.in. procedury zlecania w trybie umownym realizacji zadan
publicznych w obszarze dziatalnosci pozytku publicznego, w tym pomocy spotecznej'®.
Szczegblnym rozwigzaniem jest u.p.s.’” Stronami umowy sg organy administracji pu-
blicznej oraz liczne podmioty uprawnione do prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego,

1 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Krakow 2006, s. 332-333.

12 L. Zacharko, S. Nitecki, Umowa jako forma prywatyzowania zadan publicznych w $wietle ustawy
o pomocy spolecznej, [W:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008,
S.443in.

B A. Mirué, Umowy cywilnoprawne..., s. 99-112,

* A. Mirué, Umowy w dziafaniach..., s. 351.

%% Dz.U. 22016, poz. 1817 z p6zn. zm., dalej — u.d.p.p.w.

% U.d.p.p.w. przewiduje mozliwo$¢ zawierania uméw zwigzanych z realizacja zadania publicznego
wprost badz tez przez stosowne odestania. Do cech charakterystycznych takich uméw mozna zaliczy¢: ce-
lem ich zawarcia jest powierzenie lub wsparcie realizacji zadan publicznych, co przektada si¢ na elementy,
jakie musza si¢ znalez¢ w ich tresci, tres¢ 1 okres trwania nie sa ksztaltowane dowolnie przez podmioty je
zawierajace, ale przez ustawodawce, jej stronami jawi si¢ organ administracji publicznej i podmiot niepu-
bliczny, do jej zawarcia dochodzi w wyniku przewidzianej prawem procedury, a inicjatywa moze wyjs$¢
z obu stron umowy, organ jest zarowno strong umowy, jak i podmiotem kontrolujacym jej wykonanie oraz
musi by¢ na realizacje zleconego zadania udzielona dotacja celowa — M. Matecka-Lyszczek, Umowy zawie-
rane na gruncie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie jako przyktad wykorzystania
niewladczych form dziatania administracji publicznej w wykonywaniu zadan publicznych, [w:] J. Lukasie-
wicz (red.), Wiadztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i sferze dominium, Rze-
szow 2012, s. 364-365.

7 Art. 25 u.p.s.
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w tym stowarzyszenia i fundacje'®. Mimo regulacji przepisami prawa publicznego tych-
ze umow, zawierajg one elementy cywilnoprawne a takze z zakresu prawa finansowego".

Jesli chodzi o charakter prawny takiej umowy, to stanowiska w doktrynie sg po-
dzielone®. Podporzadkowanie trybu zlecania zadan u.d.p.p.w. powoduje, ze wyrazany
jest poglad o cywilnoprawnym charakterze tej umowy?.. Niektorzy jednak wyraznie
akcentujg jej charakter administracyjnoprawny?. Jako kryterium odrézniajgce umowe
cywilnoprawna od administracyjnoprawnej nalezy przyjac stopien ingerencji norm
prawa administracyjnego w jej zakres oraz tres¢* oraz skutki tej czynnosci. Jednakze
nie jest tatwe w ocenie wskazanie przewagi czy to norm prawa cywilnego, czy tez ad-
ministracyjnego. Mamy wigc do czynienia z podwojng regulacjg prawna, za$ konstruk-
cje cywilnoprawne modyfikowane sg rozwigzaniami prawa publicznego. Nalezatoby
stwierdzi¢, iz organy administracji publicznej nigdy w petni nie korzystaja w pelni ze
swobody zawierania uméw, a ich tre$¢ i forma, tryb zawarcia i wykonanie sg determi-
nowane przepisami prawa administracyjnego?. Za jej publicznoprawnym charakterem
moze przemawiac fakt, ze jedna ze stron jest organ administracji publicznej, przedmiot
stanowi realizacja zadania publicznego przypisanego administracji, a jej zawarcie jest
poprzedzone zazwyczaj konkursem ofert. Zdaniem R. Stasikowskiego umowy wyko-
rzystywane do prywatyzacji wykonywania zadan publicznych to przyktad umow poza-
kodeksowych, a ich tresci sg ksztattowane przepisami prawa administracyjnego, lecz nie
tracg one cywilnego charakteru®.

Powierzenie zadan w zakresie pomocy spotecznej dotyczy jedynie sfery dominium,
a podmioty niepubliczne mogg je wykonywac tylko w formach niewtadczych. Wydawa-
nie decyzji administracyjnych przez podmioty niepubliczne zostaty wylaczone ustawo-
wo?*. Jak podkresla J. Zimmermann, to forma przypominajgca umowe¢ administracyjng,

18 Przepisy u.d.p.p.w. wprowadzity dwie formy zlecania — wspieranie i powierzanie. Wspieranie polega
na dofinansowaniu ze srodkdéw publicznych czesci kosztow realizacji zadan, za§ powierzanie to sfinansowa-
nie w cato$ci realizacji zadania.

19 J. Blicharz, Udziaf polskich organizacji pozarzqdowych w wykonywaniu zadan administracji publicz-
nej, Wroctaw 2003, s. 98.

20 Z. Leonski, Formy wspotdziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4,
s. 55, J. Bo¢, Gmina w Belgii, Wroctaw 1993, s. 70 i n.

2l B. Jaworska-Debska, Umowy we wspdiczesnej administracji, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun
(red.), op. cit., s. 19; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakte-
rze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 296-298.

2 A. Pakuta, Umowa jako forma finalizacji procedury zlecania realizacji zadan publicznych w obszarze
dzialalnosci pozytku publicznego, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), op. Cit., s. 253.

3 J. Blicharz, Prawna mozliwos¢ powierzania wykonywania zadan publicznych na drodze umownej
organizacjom pozarzgdowym, [w:] A. Blas, K. Nowacki (red.), Wspoiczesne europejskie problemy prawa
administracyjnego i administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 64.

2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgcea. Studium administracyjnoprawne,
Warszawa 2012, s. 325.

% R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa admi-
nistracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2008, s. 260.

2 Art. 25 ust. 2 u.p.s. w $wietle obowiazujacego prawa zlecanie realizacji zadan z zakresu pomocy
spotecznej nie moze obejmowac: ustalenia uprawnien do §wiadczen, optacania sktadek za ubezpieczenie
spoteczne i zdrowotne oraz wyplaty $wiadczen pienigznych.
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ktora przy braku odmiennej regulacji stanowi szczeg6lny rodzaj umowy cywilnoprawnej?’.
Nalezy zauwazy¢, ze w praktyce zawierane umowy byly zrywane lub uniewazniane
z rdznych przyczyn, np. rezygnacja podmiotu z realizacji zadania, niepozyskanie przez
organizacj¢ pozarzadowa dostatecznych srodkow finansowych czy tez z powodu zdarzen
losowych itd.?®

Szerokie zastosowanie umow dla zlecania wykonawstwa zadan publicznych stawia
wsrod gtdwnych problemow kwestie zakresu odpowiedzialnos$ci administracji wobec
obywateli za sprywatyzowane zadania publiczne i jej charakteru prawnego, zakresu
odpowiedzialnosci wykonawcow wzgledem administracji i ustugobiorcéw, zakresu
swobody kontraktowej stron i jej charakteru prawnego gtéwnie w odniesieniu do pod-
miotdw administracyjnych i podstaw prawnych zawierania umow, ich tresci, trybu za-
wierania oraz ich formy prawnej®.

Jak podkresla I. Sierpowska, umowy o zlecanie zadan publicznych z zakresu po-
mocy spotecznej w znacznej mierze wykorzystujg regulacje cywilnoprawne®. Strony
okreslono jako zleceniodawce i zleceniobiorcg, a spory na tle uméw maja rozstrzygac
sady powszechne. Przy pomocy umoéow cywilnoprawnych nastgpuje przekazanie do re-
alizacji zadan publicznych podmiotom prywatnym, ale gtéwnie z tzw. ,.trzeciego sekto-
ra”. Chodzi tutaj o tzw. prywatyzacj¢ funkcjonalng. Podmiot administracyjny na pod-
stawie umowy rezygnuje jedynie z bezposredniego wykonywania zadania publicznego
(prywatyzacja wykonawstwa), nie rezygnuje on jednak z odpowiedzialnosci za jego
wykonanie. Organy administracji publicznej, wykorzystujac formy prawa prywatnego,
w dalszym ciggu sa zwiazane przepisami prawa publicznego i wystepuja w interesie
publicznym. Dzigki zastosowaniu form konsensualnych (umowy zlecenia) podmioty
niepubliczne moga by¢ rownorzednym partnerem w relacji z administracja publiczna.
Spowodowato to zwigkszenie czestotliwosci wykorzystywania dwustronnych form
dziatania administracji®.

4. Umowy cywilnoprawne ze swiadczeniobiorcami

Wzrost sfery dziatalno$ci administracji publicznej powoduje w coraz to wigkszym
stopniu wykorzystywanie instytucji prawa cywilnego w dwoch celach: pozyskiwaniu
débr dla administracji (sfera majatkowa, gdy administracja nabywa lub zbywa okreslone
sktadniki majatkowe) oraz zapewnieniu swiadczen i ustug o podstawowym znaczeniu

27 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 146 oraz 405 i n.

2 Sprawozdanie z dziatania ustawy u.d.p.p.w. od dnia jej wejscia w zycie do 31 grudnia 2004 r., Mini-
sterstwo Polityki Spotecznej, Warszawa 2005.

2 R. Stasikowski, Umowa cywilna jako instrument dzialania administracji regulacyjnej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2009, nr 11, s. 7.

30 1. Sierpowska, op. cit., s. 326.

8 J. Korczak, A. Miru¢, Qutsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze po-
mocy spolecznej w Swietle najnowszych uregulowar prawnych, [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty pry-
watyzacji, Wroctaw 2012, s. 153-191.
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spotecznym (§wiadczenie ustug publicznych to obowigzek administracji publicznej)*.
Zakres stosowania przez administracj¢ publiczng umow cywilnoprawnych, pozwalajacych
bez watpienia okresli¢ wzajemne zobowiazania i powigzanie interesow stron (co jest
zjawiskiem pozadanym), stale si¢ rozszerza. Fakt, iz umowa cywilnoprawna stanowi
prawng forme¢ dziatania administracji do realizacji natozonych przez prawo zadan pu-
blicznych powoduje, Ze mamy do czynienia z ich podwdjna regulacjg prawng®. Zawie-
ranie umow cywilnoprawnych regulowane jest zar6wno przepisami prawa cywilnego,
jak i przepisami prawa administracyjnego. Nalezy podkresli¢, iz sama konstrukcja umow
o charakterze cywilnoprawnym oparta jest na regutach prawa prywatnego, czyli prawa
cywilnego, za$ przepisy prawa administracyjnego jako prawa publicznego wskazujg na
formg¢ i tres¢ konkretnych umow, a wiec sg one bez watpienia specyficzne w odréznieniu
od tych umow, ktore sa regulowane wytacznie przepisami prawa cywilnego. Na uwage
zastuguje fakt, iz stopien ingerencji norm prawa administracyjnego jest bardzo zr6zni-
cowany®. Mozna wigc wskaza¢ umowy, w ktorych w sposob wyrazny przewazaja ele-
menty o charakterze cywilnoprawnym, jak réwniez i takie, gdzie zauwazamy przewagge
elementow o charakterze administracyjnoprawnym. Niekiedy zawarcie umowy moze
by¢ poprzedzone uprzednim wydaniem aktu administracyjnego w konkretnej sprawie
z zakresu administracji publicznej, warunkujacym mozliwo$¢ pdzniejszego zawarcia
umowy cywilnoprawnej. Wystepowanie umowy cywilnoprawnej jako prawnej formy
dziatania administracji publicznej w postaci jej czysto cywilnoprawnej formie jest nie-
mozliwe. Dopiero staje si¢ przydatng prawng forma dziatania administracji publicznej,
gdy zostanie doprecyzowana przepisami prawa administracyjnego, ktore musza ukie-
runkowac t¢ prawng forme dziatania na realizacj¢ zadan publicznych przez administra-
cje publiczna.

Umowy cywilnoprawne ze $wiadczeniobiorcami dotycza przede wszystkim umow
w przedmiocie opieki nad dzieckiem® oraz udzielania pomocy pienieznej i rzeczowej*.
Do uméw o charakterze cywilnoprawnym nalezy takze zaliczy¢ umowy zawierane przez
gming lub powiat z cztonkami rodziny osoby ubiegajacej si¢ 0 pomoc w przedmiocie
wnoszonej przez nich optaty za pobyt w domu pomocy spoteczne;.

Umowy cywilnoprawne ze $wiadczeniobiorcami dotycza uméw w przedmiocie
opieki nad dzieckiem. Co do zasady umieszczenie dziecka w rodzinie zastgpczej naste-
puje na podstawie wyroku sadu rodzinnego i opiekunczego, ale w sytuacjach nagtych
(na wniosek lub za zgoda rodzicow dziecka), ze wzgledu na dobro dziecka, gdy zostanie
ono nagle pozbawione opieki rodzicielskiej, istnieje mozliwos¢ umieszczenia dziecka

32 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 106-107.

% J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwustron-
nym, Warszawa 2010, s. 231.

% Ibidem,s. 231.

% Ustawodawca wyraznie wskazuje, iz majg do niej zastosowanie przepisy k.c. dotyczace umowy na-
zwanej — zlecenia.

% Mimo iz ustawodawca nie postanowil o odpowiednim stosowaniu przepisdéw kodeksu cywilnego
0 pozyczce, to go nie wykluczyt i nazywa t¢ umowe ,,pozyczka”, udost¢pnianie przez gmin¢ maszyn i na-
rzedzi pracy umozliwiajacych zabezpieczenie warunkow bytowania w $wietle prawa nastgpuje na podsta-
wie umowy uzyczenia.
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w rodzinie zastgpczej, na podstawie umowy zawieranej miedzy rodzing zastepcza (lub
prowadzgcymi rodzinny dom dziecka)® a starostg wlasciwym ze wzgledu na miejsce ich
miejsce zamieszkania (miejsce prowadzenia rodzinnego domu dziecka)®. Powyzsza
umowa reguluje w sposéb tymczasowy sytuacj¢ dziecka, do czasu wydania orzeczenia
sagdowego w tej sprawie. Ta problematyka wcze$niej byta regulowana w u.p.s.**, obecnie
w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej*.

Umowa w przedmiocie opieki nad dzieckiem posiada charakter cywilnoprawny.
Ustawodawca w ustawie o wspieraniu rodziny i pieczy zastepczej” wyraznie wskazuje,
iz majg do niej zastosowanie przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cy-
wilny, dotyczace umowy nazwanej — zlecenia*>. Umowa zlecenia to umowa starannego
dziatania. Jest to wazne, poniewaz przedmiotem umowy jest opieka nad dzieckiem.
Administracja pomocy spolecznej w tym wypadku wykorzystuje te form¢ umowy do
realizacji natozonych nan przez prawo zadan publicznych w obszarze pomocy spoleczne;.

Natomiast regulacja administracyjnoprawna w odniesieniu do umow w sprawie
powierzenia dziecka ma przede wszystkim na celu zapewnienie mu opieki i rozwoju,
a wiec gtdwnie: odpowiednich warunkow bytowych, mozliwosci rozwoju fizycznego,
psychicznego i spotecznego, mozliwosci zaspokojenia indywidualnych potrzeb, mozli-
wosci wlasciwej edukacji oraz rozwoju zainteresowan. Ingeruja takze w problem zasad
rozwiazywania umowy o petnienie funkcji zawodowej, niespokrewnionej z dzieckiem
rodziny zastepczej.

Jesli pomoc bedzie swiadczona w formie pieni¢znej, to moze przyjac postac jedno-
razowego zasitku celowego lub niskooprocentowanej pozyczki uzyskanej na podstawie
umowy cywilnoprawnej zawieranej z gming na ekonomiczne usamodzielnienie. Gdy
chodzi o realizacj¢ umowy pozyczki, to wszystkie warunki powinny by¢ okreslone
w umowie uwzgledniajacej indywidualng sytuacje pozyczkobiorcy korzystajacego z tej
formy pomocy spotecznej®. Organy pomocy spotecznej zobowigzane zostaty do stoso-
wania z zastrzezeniem art. 43 ust. 2—6 u.p.s. przepiséw k.c. o pozyczce. Pomimo tego,
ze ustawodawca nie postanowit o odpowiednim stosowaniu przepiséw o Kodeksu cy-
wilnego o pozyczce (art. 720-724), to go nie wykluczyt i nazwat t¢ umowe w art. 43
u.p.s. pozyczka. Zatem umowa pozyczki oparta jest na regulacji cywilnoprawnej i jest
swiadczeniem z pomocy spotecznej, co wynika wprost z art. 36 u.p.s.*

Prawo administracyjne zwraca uwage, ze zawieranie umow cywilnoprawnych moze
by¢ poprzedzone wydaniem aktu administracyjnego®, czyli zawarcie umowy pozyczki

%" Prowadzacym rodzinny dom dziecka.

38 Z upowaznienia starosty umowe moze zawiera¢ kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie
lub kierownik osrodka pomocy spotecznej w miastach na prawach powiatu.

3 Zob. art. 70-87a u.p.s.

4 Dz. U. z 2017, poz. 697, art. 35 ust. 2. Caly dziat Il ustawy zawiera rozwigzania prawne dotyczace
pieczy zastgpczej (art. 32-139).

4 Zob. art. 54. ust. 8.

42 Dz. U.z2017 r. poz. 459 z pdzn. zm. — art. 734-751, zwana dalej k. c.
S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 195-196.
L. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 172.
4 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 355.
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moze by¢ poprzedzone wydaniem decyzji o przyznaniu pozyczki. Jednak w tym przy-
padku jest to zbedne, gdyz stanowi tak doktryna i judykatura. Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie w jednym z wyrokow zwrocil uwage, iz wniosek o zawarcie
umowy pozyczki wymaga trybu cywilnoprawnego®. Nietrafne wydaje si¢ wigc stwier-
dzenie, ze zawarcie umowy pozyczki powinno by¢ poprzedzone wydaniem decyzji ad-
ministracyjnej w sprawie*, gdyz do zawarcia takiej umowy nie jest wymagane wcze-
$niejsze wydanie decyzji administracyjnej. Z tresci ustawy o pomocy spotecznej nie
mozna wywnioskowac, czy zawarcie takiej umowy wymagato uprzedniej decyzji admi-
nistracyjnej. W takiej sytuacji umowy zawierane przez gming w celu udzielenia osobie
lub rodzinie pomocy pieni¢znej, majacej na celu ekonomiczne usamodzielnienie, nie
podlegaja przepisom Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Jednakze sytuacja $wiadczeniobiorcy nie jest silna, gdyz ochrona administracyjno-
prawna jest wytaczona i pozostaje mozliwos¢ wniesienia powodztwa do sadu powszech-
nego®. W tym wypadku mozna wigc zauwazy¢ wyraznie dominujaca pozycj¢ organu
administracji pomocy spoteczne;.

Rowniez pomoc rzeczowa, w postaci udostepnienia maszyn i narz¢dzi pracy, dajg-
cych mozliwos$¢ tworzenia i organizowania wlasnego warsztatu pracy oraz urzadzen
utatwiajacych prace niepetnosprawnym przyznawana moze by¢ w drodze cywilnopraw-
nej umowy uzyczenia®.

Do umoéw o charakterze cywilnoprawnym (nie bezposrednio ze §wiadczeniobior-
cami, tylko z cztonkami ich rodzin) mozna takze zaliczy¢ umowy zawierane przez
gming lub powiat z cztonkami rodziny osoby ubiegajacej si¢ 0 pomoc w przedmiocie
wnoszonej przez nich optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej®™. Organy pomocy
spolecznej, w trybie administracyjnoprawnym, w formie decyzji administracyjnej moga
natozy¢ na matzonka, zstepnych przed wstepnymi osoby, ktora korzysta ze Swiadczen
pomocy spotecznej obowigzek zwrotu wydatkow poniesionych na §wiadczenia z pomo-
cy spotecznej, czyli administracja ma prawo regresu wobec osob, ktore sg w $wietle
prawa zobowigzane do alimentacji*. Jednakze osoby takie moga skutecznie zwolni¢ si¢
z tego obowiazku, gdy dojdzie do zawarcia umowy z organem administracji pomocy
spotecznej, czyli umowy, na mocy ktorej zostanie ustalona wysoko$¢ §wiadczonej przez
nich pomocy na rzecz osoby ubiegajacej si¢ o przyznanie $wiadczenia badz wysokosé
wnoszonej przez te osoby optaty za pobyt mieszkanca w domu pomocy spotecznej®.
Zatem przepisy u.p.s. daja mozliwo$¢ zawarcia umowy, ktorej przedmiotem jest ustale-
nie wysokos$ci §$wiadczonej przez osoby zobowigzane do alimentowania osoby ubiegaja-
cej si¢ o przyznanie $wiadczenia lub oplaty za pobyt mieszkanca w domu pomocy

4 Wyrok WSA z dnia 15 grudnia 2005, I SA/Wa 297/05, niepublikowany.

47 1. Sierpowska, op. cit., s. 143.

4 Wyrok NSA w Poznaniu z dnia 18 listopada 1993 r. SA/Po 408/93, ONSA 1994, Nr 4, poz. 155.

4 8. Nitecki, op. cit., s. 196.

0 Maszyna lub narzedzia powinny ulatwia¢ zainteresowanemu stworzenie wlasnego warsztatu pracy,
a urzadzenie powinno utatwiaé¢ prace — art. 43 ust. 516 u.p.s. w zw. z art. 710 k.c.

5t J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania ...., s. 276-278.

2 Art. 96 u.p.s.

5 Art. 103 ust 112 u.p.s.
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spotecznej**. Zdaniem J. Wyporskiej-Frankiewicz powyzsza umowa jest typowa umowa
administracyjng®. Jej zawarcie powoduje to, ze nastepuje przeniesienie obowigzku
udzielania konkretnych swiadczen z pomocy spotecznej na podmioty, ktore sa zobowia-
zane do alimentowania osob ubiegajacych si¢ o $wiadczenia z pomocy spotecznej®®.
Uwazana jest rowniez za swoiste zrodto prawa administracyjnego na przykladzie regu-
lacji odptatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej®’.

5. Kontrakt socjalny i jego szczegolny charakter prawny

Ustawodawca w u.p.s usankcjonowatl istotng technike pracy socjalnej — technike
kontraktu. Kontrakt socjalny zostat zdefiniowany jako pisemna umowa zawarta z osobg
ubiegajaca si¢ o pomoc, okreslajgca uprawnienia i zobowigzania stron umowy, w ramach
wspolnie podejmowanych dziatan zmierzajacych do przezwyci¢zenia trudniej sytuacji
zyciowej*®. Reguty metodyki pracy socjalnej wskazujg, iz kontrakt socjalny powinien
obejmowac nastgpujace etapy: ustalanie wspdlnych celow, zdefiniowanie problemow
i celéw, opracowanie planu pracy i jego realizacja w czasie, kontrola realizacji uzgodnien
i wynikow pracy®.

Kontrakt socjalny to nowy instrument stosowany w dzialaniach administracji po-
mocy spotecznej, ktory ma spowodowac wicksza skutecznos$¢ udzielanej pomocy poprzez
zmobilizowanie 0s6b i rodzin do podejmowania wszelkich staran w celu uzyskania sa-
modzielnosci. Wymaga takze od pracownikow socjalnych wnikliwej pracy prowadzonej
wedtug zasad metodyki pracy socjalnej i stosowania szczegotowej analizy sytuacji
faktycznej i diagnozy, jak rowniez wykorzystania umiejetnosci oraz posiadanych zasobéw
wiedzy. Zmienia si¢ wigc rola pracownika socjalnego, a pomoc nie podlega jedynie na
rozdawnictwie pieniedzy. Nadanie charakteru zobowigzujgcego §wiadczeniom wymaga
aktywnego wspoéldziatania stron i zaangazowania osoby, ktéra ma by¢ wspomagana.
Umowa okresla takze skutki niewykonania umowy, ale tylko przez §wiadczeniobiorce,
i to jest mankament. Niedotrzymanie postanowien kontraktu, jak rowniez odmowa jego
zawarcia mogg stanowi¢ podstawe do odmowy przyznania Swiadczenia, uchylenia de-
cyzji o przyznanych §wiadczeniach lub wstrzymania Swiadczen pienigznych®. Mimo iz
kontrakty socjalne nie prowadza do szybkich i radykalnych zmian, to stwarzajg gwaran-
cj¢ pomocy.

5 Jesli wigc chodzi o umowg, na mocy ktorej ustalono wysoko$¢ §wiadczonej pomocy spotecznej, to
powoduje ona w rezultacie niemozliwos$¢ okreslenia przez organ pomocowy wobec 0sob, ktore ja zawarly,
w formie decyzji administracyjnej obowigzku zwrotu wydatkéw poniesionych na $wiadczenia z pomocy
spotecznej, czyli mozliwosci regresu.

% J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania ..., s. 277.

% Nalezy wspomnie¢, iz gdyby nie doszto do zawarcia takiej umowy, wtedy w stosunku do w/w pod-
miotoéw organ administracji pomocy spotecznej wydatby zgodnie z obowigzujacym prawem decyzj¢ admi-
nistracyjna w sprawie.

" J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania ..., s. 271 in.

8 Zob. art.6 u.p.s.

% E. Kantowicz, Elementy teorii i praktyki pracy socjalnej, Olsztyn 2001, s. 152-153.

80 Zob. art. 11 ust. 2 u.p.s.
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Pomoc spoteczna udzielana na podstawie zawartego kontraktu posiada cechy tzw.
pomocy warunkowej, ktorej mozemy przypisa¢ zarowno zalety, jak i wady®l. Do zalet
nalezy zaliczy¢ m.in.: uruchomienie mechanizmow wzajemnej odpowiedzialnosci, po-
trzebujacy pomocy moga o sobie bardziej stanowi¢, wzrost efektéw ustug socjalnych,
zmniejszanie kosztow pomocy, praca socjalna nabiera sensu. Wadami za$ sg m.in.: nie-
mozno$¢ zawarcia kontraktu ze wszystkimi potrzebujacymi, narazanie si¢ na protest
0s6b ,,przyzwyczajonych” do pomocy bezwarunkowe;j.

Kontrakt socjalny jest to rodzaj prawnej formy dzialania administracji pomocy
spotecznej o charakterze dwustronnym, a tres¢ nie jest wyraznie ksztaltowana przez
organ administracji pomocy spolecznej, ale jest wynikiem uzgodnien strony umowy.
Charakter tejze umowy jest jednak niejednoznaczny. W u.p.s zawarte sg rozwigzania
prawne dotyczace kontraktu jako specyficznej umowy publicznoprawnej angazujacej
$wiadczeniobiorcow w zmiang ich sytuacji zyciowej. Cywilnoprawny charakter kontraktu
wydaje si¢ jednak watpliwy, gdyz u.p.s. nie daje mozliwosci positkowego stosowania k.c.
Trudno wskazywac na pelna rownosc¢ stron, a swoboda jego zawarcia jest pozorowana®.
Uregulowany zostat w cato$ci przepisami prawa administracyjnego, kontrolowany przez
sady administracyjne, co sugerowaloby, ze jest to umowa administracyjnoprawna.

Zawarcie kontraktu nie wyklucza wydania decyzji o przyznaniu §wiadczenia z po-
mocy spolecznej, moze ja oczywiscie warunkowaé. W orzecznictwie akcentuje sie, ze
organ ma prawo okresli¢ tak warunki kontraktu, aby miescity si¢ w ramach uregulowan
u.p.s., majac na wzgledzie cele pomocy spotecznej oraz zobowigzania beneficjenta po-
mocy spolecznej®,

6. Uwagi koncowe

Postugiwanie si¢ przez administracj¢ umowa wynika z przyczyn pragmatycznych
i prakseologicznych. Organy administracji jako strony umow cywilnoprawnych dziataja
na podstawie ustawy i w jej granicach. Sa one zwigzane przepisami prawa o charakterze
publicznoprawnym, ktére modyfikuja lub uzupeiniajg przepisy prawa prywatnego w za-
kresie wyznaczonym przez ich odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan publicznych.

Umowe mozna traktowac wigc jako forme dziatania administracji pomocy spotecz-

nej i jako instrument jej dziatania (sposobie realizacji). W §wietle prawa moga by¢ za-
wierane rozne typy umow cywilnoprawnych:

— umowy, na podstawie ktdrych ma miejsce przekazanie zadan administracji, a wigc
np. umowy cywilnoprawne zlecenia w sprawie powierzenia i wychowania dziec-
ka rodzinie zastgpczej (lub prowadzacym rodzinny dom dziecka),

— umowy pozyczki i uzyczenia w celu ekonomicznego usamodzielnienia si¢
Swiadczeniobiorcow,

81 Z. Tarkowski, Zarzqdzanie i organizacja pomocy spolecznej, Lublin 2000, s. 51-52.

2 E. Prandota-Prandecka, Kontrakt socjalny jako narzedzie rozwigzywania trudnej sytuacji zyciowej
beneficjenta pomocy spolecznej, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), op. cit., s. 373.

8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 stycznia 2009 r. IV SA/Po 368/08, LEX nr 538294.
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— umowy (nie bezposrednio ze $wiadczeniobiorcami, tylko z cztonkami ich rodzin),
w drodze ktorej ustalana jest wysokos$¢ §wiadczen pomocy spotecznej. Jej za-
warcie powoduje wylaczenie mozliwosci wydania w takiej sprawie decyzji ad-
ministracyjnej,

— szczegblnej umowy, czyli kontraktu socjalnego®.

Umowy zawierane przez administracje¢ pomocy spotecznej ze $wiadczeniobiorcami
majg charakter niejednolity, poddane regulacjom zaréwno prawa cywilnego, jak i prawa
administracyjnego, a stopien ingerencji prawa administracyjnego w tres¢ umowy jest
zroéznicowany.

W mojej opinii wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego umowy admini-
stracyjnej uporzadkowatyby umowne dziatania administracji publicznej, w tym takze
administracji pomocy spotecznej. Wowczas to wystepujace w praktyce problemy inter-
pretacyjne miatyby miejsce sporadycznie.

W pomocy spotecznej oprocz stosunkow administracyjnoprawnych istotne znacze-
nie odgrywaja stosunki regulowane prawem cywilnym. Postugiwanie si¢ umowami
cywilnoprawnymi w dziataniach administracji pomocy spotecznej czgsto staje si¢ bardziej
racjonalne i skuteczne niz postugiwanie si¢ wladztwem, i powoduje usprawnianie jej
dziatan. Ponadto umowa cywilnoprawna moze rozwija¢ postanowienia okreslonego aktu
administracyjnego.

Coraz bardziej jednostronna sytuacja odbiorcy §wiadczen z pomocy spotecznej jako
podmiotu podporzadkowanego staje si¢ relacja dwustronna, zobowigzaniowa, negocja-
cyjna ($wiadczeniobiorca ma realng, ale czesto jednak ograniczong mozliwos¢ wptywu
na swoje prawa), lecz niepozbawiong kontroli sgdu administracyjnego. Dzigki zastoso-
waniu form konsensualnych (umowy zlecenia) podmioty niepubliczne moga by¢ rowno-
rzednym partnerem w relacji z administracjg publiczng i skutecznie wspotuczestniczy¢
w wykonywaniu licznych zadan ze sfery pomocy spoteczne;.

The role and specifics of contracts in the activities of the adminis-
tration of social assistance

Abstract
The aim of the study is to present the role and specificity of contracts in the activities of the social
assistance administration. This involves analyzing issues related to the relationship between civil law
and public law contracts, the role of contracts as a way of privatizing public tasks, and the approxima-
tion of the specific nature of social assistance administration contracts with beneficiaries, including
special contracts, social contracts. The paper shows that in social assistance, civil law relationships
plays a significant role in the social assistance, and the use of civil law contracts, often modified by
the provisions of substantive administrative law in the area of social assistance, often becomes more
rational and effective in the administration of social assistance rather than using the administrative
power. In addition, a civil law contract may develop the provisions of a specific administrative act.

6 Funkcjonujgce w praktyce umowy o powierzenie administracyjnej funkcji zawartej przez wojewode
z organem administracji samorzadowej lub rzadowej w sprawie prowadzenia kontroli jako$ci ustug pomocy
spotecznej realizowanych przez podmioty niepubliczne wymagaja odrgbnego opracowania.
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O roli i specyfice uméw w dziataniach administracji pomocy spotecznej

The increasingly unilateral situation of the recipient of social assistance benefits as a subordinated
entity becomes a bilateral, contractual and negotiable relationship (the recipient has a real, but often
limited ability to influence his rights), but not without the control of the administrative court. Thanks
to the use of consensual forms (contracts of mandate), non-public entities can be an equal partner in
relations with public administration and effectively participate in the implementation of numerous
tasks from the sphere of social assistance. There is also a need to introduce into the Polish legal order
an administrative law contract ordering contractual activities of public administration.

Key words
civil law contract, administrative law contract, social contract, social assistance administration, social
assistance, beneficiary.
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