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Umowa o ponoszenie optat za pobyt
w domu pomocy spoteczne;j
w orzecznictwie sgdow administracyjnych

1. Uwagi wprowadzajace

Umowa jako forma prawna dziatan organéw administracji publicznej nalezy
do zagadnien, na tle ktérych dochodzi do sporéw natury doktrynalnej i praktycz-
nej. Zauwazalna jest w prawdzie trwata tendencja do rozszerzania zastosowania tej
formy dziatan w obszarze administracji, ale niewatpliwie wraz zainteresowaniem
ro$nie rowniez katalog watpliwosci co do wlasciwego modelu umowy, jej obsza-
réw zastosowania, jak rowniez sposobow egzekwowania. Nalezatoby zauwazyc,
ze umowa wspodlczesnie stanowi alternatywe dla zatatwiania spraw, dla ktorych
tradycyjnie przewidziany byt wtadczy sposéb dziatania. Forma dziatan, ktora jest
przedmiotem niniejszego opracowania, nalezy niewatpliwie do aktéw stosowania
prawa, w ktorych wymagane jest zgodne oswiadczenie woli dwoch stron. Zazna-
czy¢ jednoczesnie nalezy, ze nie jest to akt cywilnoprawny. Zwazywszy na fakt,
ze w administracji publicznej umowa nie jest typowa forma zalatwiania spraw,
wyjasnienia wymaga jej istota w zakresie stosowania prawa administracyjnego.
Prawo cywilne, jako galaz prawna zawierajaca normy regulujace kwestie umow,
jest w ostatnim czasie naukg silnie ingerujacg w inne gal¢zie prawa, w tym row-
niez w prawo administracyjne. [ nie chodzi tu bynajmniej o to, aby zainicjowaé
dyskusje nad nowymi kierunkami rozwoju prawa, ale o to, aby znalez¢ obszary
dziatan administracji, w ktorych umowa jest lub moze by¢ stosowana w celu po-
prawy skutecznosci jej dziatania. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ,,umowa jako
forma dziatania administracji znajduje szersze zastosowanie tam, gdzie pewne
dziedziny zycia gospodarczego zostaty znacjonalizowane, gdzie panstwo wyste-

Prawo 320, 2016
© for this edition by CNS



108 EWA PIERZCHALA

puje jako wtasciciel okreslonych dobr i dlatego moze korzysta¢ z form przewi-
dzianych przez prawo cywilne”!. Dotychczasowy dorobek doktryny? w pewnym
niezbednym stopniu porzadkuje kwestie zwigzane ze stosowaniem form konsen-
sualnych w administracji, jednakze brak regulacji prawnych w tym obszarze po-
zostawia nadal przeswiadczenie niepewnosci bytu tych form. Jednolity i trwaty
model umowy cywilnoprawnej nie jest mozliwy do przeniesienia w sposob bez-
krytyczny 1 bezposredni na grunt prawa administracyjnego.

Warto powtdrzy¢ za J. Bociem, ze ,,ideg umowy administracyjnoprawnej jest
wyposazenie obywatela lub innego, zewngtrznego wobec administracji publicznej
podmiotu w mozliwos¢ optymalnego zjednoczenia interesu publicznego z jego
interesem indywidualnym, a jesli nie zjednoczenia, to jednoczesnego ulepszenia
ochrony obydwu tych interesow’>.

Ciekawe rozwigzanie wykorzystania umowy w prawie administracyjnym
przewiduje ustawodawstwo niemieckie. W nauce prawa niemieckiego wyroznia
si¢ dwa rodzaje umoéw administracyjnych: subordynacyjnoprawng i koordyna-
cyjnoprawng®. Pierwsza kategoria umow moze zastepowaé akt administracyjny,
zawiera¢ zobowigzanie do wydania takiego aktu lub nie pozostawaé w zadnym
zwigzku z aktem administracyjnym. Jedng ze stron takiej umowy jest przedstawi-
ciel administracji publicznej, drugg zas obywatel lub inny, niepozostajacy w orga-
nizacyjnym zwigzku z administracjg podmiot. Natomiast umowa koordynacyjno-
prawna zawierana jest przez podmioty o rownowaznych pozycjach w warunkach,
w ktorych nie mozna wydaé aktu administracyjnego.

Niewatpliwie w doktrynie zauwaza si¢ ,,ewidentng potrzebe wprowadzenia
do polskiego systemu prawa administracyjnego instytucji umowy administra-
cyjnej, odpowiadajacej swa konstrukcja niemieckiej publicznoprawnej umowie
subordynacyijnej”®. Koncepcja umowy, jak podkresla si¢ w literaturze prawa
administracyjnego, ma ogromne znaczenie. ,,Zard0wno strony postgpowan, jak
i organy administracji publicznej, na pewnym etapie postgpowan, dostrzegaja po-

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 225.

2 Zob. J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna, [w:] Instytucje wspot-
czesnego prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik et al., Krakow 2001, s. 421 n.; P. Przybysz, Umowa jako forma dzialan
administracji w swietle poglgdow Profesora Jerzego Starosciaka, [w:] Umowy w administracji pu-
blicznej, red. J. Bo¢, L. Dziewi¢cka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 123 n.; J. Starosciak, Prawne formy
i metody dziatan administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Le-
towski, Wroctaw 1978, s. 39 n.; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatan admi-
nistracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010; P. Stec, Umowy w administracji. Studium
cywilnoprawne, Warszawa 2013.

3 1. Bo¢, O umowie administracyjnoprawnej, [w:] J. Boé, L. Dziewigcka-Bokun, op cit, s. 30.

4 Zob. 1. Richter, G.F. Schuppert, Casebook. Verwaltungsrecht, Miinchen 1995, cyt. za:
Z. Cieslik, Umowa administracyjna, Krakow 2008, s. 42.

5 Ibidem, s. 42.

6 M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postepowaniu administracyjnym, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2010, z. 4, s. 15.
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trzebe konsensu rowniez w sferze stosunkow publicznoprawnych. Nadanie ram
prawnych wzajemnym ustaleniom podmiotu administrujgcego i administrowane-
g0, a wigc usankcjonowanie wzajemnych ustepstw i zobowigzan o charakterze
publicznoprawnym, mogloby w prosty sposob zakonczy¢ niejedng dtugotrwata
i zawilg sprawe””.

Celem niniejszego opracowania jest analiza i ocena charakteru prawnego
umowy o ponoszeniu optat za pobyt w domu pomocy, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem warunkow wydania decyzji w sytuacji, gdy do jej zawarcia by nie doszto.
Podstawowym ttem do rozwazan bedzie liczne orzecznictwo sagdoéw administra-
cyjnych. Podjeta zostanie proba wskazania glownych probleméw zwiazanych ze
stosowaniem tej cywilnoprawne;j instytucji w prawie administracyjnym w zakre-
sie pomocy spoleczne;.

Umowa o partycypacji w kosztach utrzymania osoby w DPS jest waznym
problemem wspotczesnego spoleczenstwa, a tym samym administracji publicz-
nej. Finansowanie opieki osob bliskich, ktorzy nie moga z réoznych wzgledow
liczy¢ na pomoc swoich zstepnych, chociazby na skutek silnej emigracji zarobko-
wej, jest dzisiaj problemem wszystkich rozwijajacych si¢ spoteczenstw. System
pomocy spotecznej oraz konstrukcja prawna alimentacji prowadzi do uksztatto-
wania si¢ procesowej drogi ksztattowania wykonania obowigzku partycypacji
w kosztach utrzymania oséb potrzebujacych pomocy. Rola ustawodawcy i apa-
ratu administracyjnego jest zaproponowanie takich rozwigzan, ktére zapewnia
sprawng realizacje ustawowego obowigzku. Obecny stan prawny jest z kolei zro-
dlem wielu watpliwosci interpretacyjnych, co odzwierciedla bogate i niejednolite
orzecznictwo. Stad tez wymagana jest poglebiona dyskusja i analiza przepisow
prowadzaca do konstruktywnych zmian w tym zakresie.

2. Stosunki prawne w zakresie pomocy spoteczne]

System pomocy spotecznej w Polsce korzysta z wielu dyscyplin naukowych.
Zaliczy¢ mozna do nich chociazby prawo, ekonomie, socjologie i pedagogike.
W obszarze nauk prawnych system ten wyr6znia stosunki prawnoadministracyj-
ne oraz stosunki prawnocywilne. Podstawowym celem nawigzywania stosunkoéw
prawnych w pomocy spotecznej jest realizacja zasady udzielania wsparcia oso-
bom potrzebujagcym. Zdecydowana wigkszos¢ relacji prawnych ma charakter ad-
ministracyjnoprawny chociazby z uwagi na fakt zakwalifikowania norm prawa
pomocy spotecznej do galezi prawa administracyjnego. Taki charakter bedg mia-
ty przede wszystkim decyzje administracyjne przyznajace prawo do korzystania
z pomocy. Stosunki te charakteryzujg si¢ przede wszystkim niekontradyktoryj-

7 Ibidem, s. 16.
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nos$cia, co oznacza, ze tre$¢ decyzji ksztattowana jest przez organ administracji
publicznej w granicach przyznanych mu kompetencji. Natomiast spory powstate
w zwigzku z realizacja lub brakiem realizacji postanowien decyzji rozstrzyga or-
gan nadrzedny, a w dalszej kolejnosci sad administracyjny. ,,Mimo Ze z charakte-
rystyki typowego stosunku administracyjnoprawnego wynika nierownorzgdnosé
i nadrzgdnos$¢, to w rzeczywistosci cechy te sg znacznie ztagodzone, a nickiedy
w ogoble nie wystepuja. Wiele stosunkow regulowanych prawem administracyj-
nym zaklada wspoéldziatanie stron i ich formalng rowno$¢. Przyktadem takich
stosunkow moze by¢: wspotpraca organdw administracji z organizacjami poza-
rzagdowymi zajmujacymi si¢ pomocg spoteczna, zawieranie porozumien miedzy
organami administracji publicznej w sprawie przekazania zadan z zakresu pomo-
cy spotecznej”.

W relacjach pomigdzy podmiotami w obszarze pomocy spotecznej wyrdz-
nia si¢ rowniez stosunki cywilnoprawne. Zar6wno o nawigzaniu takiego stosunku
prawnego, jak 1 o jego tresci oraz wzajemnych prawach i obowigzkach decydu-
ja strony. Natomiast wszelkie spory wynikte na tle konfliktu pomigdzy stronami
rozstrzygaja sady powszechne. Przyktadem typowego stosunku cywilnoprawne-
go bedzie umowa o realizacj¢ pieczy zastepczej. Jak twierdzi I. Sierpowska, ,,wy-
korzystanie umoéw cywilnoprawnych w pomocy spotecznej bywa czesto bardziej
racjonalne i skuteczne niz poshugiwanie si¢ wtadztwem. Nie koliduje to w za-
den sposob z przynalezno$cig pomocy spolecznej do prawa administracyjnego,
zwlaszcza w obliczu rozwijajacych sie nie wtadczych form dziatan administracji
publicznej.

W prawie pomocy spotecznej istnieje caty szereg umow, ktorych charakter
prawny nie jest do konca okre$lony. Zadania prawidtowej klasyfikacji tych czyn-
nosci nie ulatwia fakt braku wyodrebnienia normatywnego instytucji umowy ad-
ministracyjnoprawne;.

3. Problematyka umowy na rzecz osob bliskich
W prawie pomocy spolecznej

Umowy jako prawne formy dziatan nigdy nie stanowity w pomocy spotecz-
nej glownego filaru katalogu form dziatan administracji. Jednak w $wietle obo-
wigzujacego prawa trudno odmowic im doniostego charakteru. Praktyka stosowa-
nia prawa, zwtlaszcza w konkretnych regulacjach prawnych, wprowadza wprost
obowigzek organéw do zawierania uméw bez okreslania ich warunkow formal-

8 1. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Krakéw 2006, s. 42.
9 Ibidem.
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nych oraz trybu. Ustawa o pomocy spotecznej!® wyréznia wiele uméw zawiera-
nych w celu realizacji misji, jakg niesie ze soba pomoc spoteczna. Jedna z nich
jest umowa zawierana z osobami bliskimi osoby potrzebujacej w celu udzielenia
pomocy. Pierwszy rodzaj ustawodawca okreslit mianem kontraktu socjalnego!!.
W literaturze przedmiotu ten rodzaj umowy nie zostal przyjety zbyt optymi-
stycznie. Problem ten odnosi si¢ chociazby do wielu kwestii nieuregulowanych
w art. 103 ust. 1 1 2 u.p.s., a ktorych stosowanie jest wymagane z uwagi na re-
alizacje obowiazku udzielenia pomocy. Przepis art. 103 rozréznia umowe fakul-
tatywng i obligatoryjng. Pierwsza dotyczy dobrowolnego partycypowania oséb
bliskich w $wiadczeniach dla beneficjenta pomocy (art. 103 ust. 1 u.p.s.), druga
za$ umowy obligatoryjnej zawieranej w przypadku koniecznosci ustalenia pro-
porcji partycypowania w kosztach umieszczenia podopiecznego w domu pomocy
spotecznej (art. 103 ust. 2 u.p.s.). Zwlaszcza drugi rodzaj umowy nasuwa szereg
watpliwosci. Brak jest bowiem typowych dla umowy norm. Ustawodawca nie
zawarl w przepisach tzw. essentialia negotii umowy, co prowadzi w praktyce do
réznych btedéw w sporzadzaniu tego aktu. W doktrynie przyjmuje sig, ze ,,umo-
wa powinna by¢ zawarta na pi$mie i okre$la¢ w szczeg6élnosci forme i rozmiar
swiadczonej pomocy oraz okres, na jaki zostata zawarta. Stronami umowy sg:
malzonek, okresleni zstepni lub wstepni oraz kierownik o$rodka pomocy spotecz-
nej lub kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie”'2. Watpliwosci doty-
cza rowniez sytuacji, w ktérej w przypadku obowigzku zawarcia umowy strony
nie dojda do porozumienia albo w ogole nie wyraza woli jej zawarcia. Z tresci
przepisu art. 103 ust. 2 u.p.s. nie wynika, ze umowa moze by¢ zastapiona inng
forma. Regulacja art. 103 u.p.s. wydaje si¢ by¢ konsekwencja instytucji alimenta-
cji. W kwestii wskazanej powyzej w odniesieniu do sytuacji, gdzie strony umowy
nie majg woli zlozenia zgodnych o§wiadczen, ustawodawca pozostawit pewna
lukg prawna, bowiem regulacja przepisow ustawy o pomocy spotecznej dotyczy
dopiero okoliczno$ci, gdy osoby bliskie nie wywiazuja si¢ z obowigzku optaty
za pobyt w domu pomocy spotecznej beneficjenta. Przepis art. 61 ust. 3 wskazu-
je ponadto, ze w sposdb uzupetniajacy optate t¢ wnosi gmina. Jednakze trudno
jest zaaprobowac¢ sytuacje, w ktorej osoby bliskie uchylaja si¢ od zawarcia umo-

10 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 163),
zwana dalej u.p.s.

11" Zob. na temat kontraktu socjalnego m.in. E. Prandota-Prandecka, Kontrakt socjalny jako
narzedzie rozwiqzywania trudnej sytuacji zyciowej beneficjenta pomocy spolecznej — zagadnienia
wybrane, [w:] Umowy w administracji..., s. 371 n.; A. Ktos, Kontrakt socjalny w teorii i w prak-
tyce, Warszawa 2011; J. Wyporska-Frankiewicz, R. Cybulska, Kontrakt socjalny jako doskonate
narzedzie stuzqce wspotdziataniu w wykonywaniu zadan z zakresu pomocy spotecznej cigzgcych
na administracji publicznej, [w:] Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2013, s. 221 n.; L. Zacharko, R. Cybulska, E. Prandota-Prandecka, Kontrakt
socjalny. Pracownik socjalny, Wroctaw 2011.

12 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 404.
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wy, przenoszac catkowity koszt utrzymania na gming. Ustawodawca nie odniost
si¢ do tych kwestii wprost. W doktrynie znany jest poglad, ze odmowa zawarcia
umowy ,,nie moze przesadzac o nieprzyznaniu $wiadczenia, ale moze skutkowac
wytoczeniem powoddztwa o roszczenie alimentacyjne na podstawie art. 110 ust. 5
i 112 ust. 3 u.p.s.”!3> Mozna zatem postawi¢ pytanie, czy istnieje mozliwo$¢, a tym
samym podstawa prawna do wydania decyzji zobowigzujacej osoby bliskie wy-
mienione w art. 103 ust. 2 u.p.s. do ponoszenia kosztow pobytu podopiecznego.
Na tle przedstawionych probleméw wylania si¢ konieczno$¢ siggnigcia do wy-
ktadni przepiséw proponowanej przez sady administracyjne.

4. Kierunki pogladow dotyczacych umowy na rzecz
0sob bliskich w orzecznictwie

Orzecznictwo jako nienazwane zrodto prawa'* petni ogromng role w ksztat-
towaniu praktyki urzedniczej. Ta bowiem bezposrednio wptywa na ksztattowanie
sytuacji prawnej i faktycznej obywateli. Na tle dotychczasowego dorobku sadow
administracyjnych mozna wyrézni¢ dwa zasadnicze problemy w zakresie anali-
zowanej umowy. Pierwszy dotyczy zrodla i formy ksztaltowania si¢ obowigzku
partycypacji w kosztach utrzymania swoich bliskich w instytucjach pomocy spo-
tecznej. Osobng problematyke stanowi sytuacja, w ktérej nie dochodzi do dobro-
wolnego zawarcia umowy o partycypacje w kosztach utrzymania podopiecznego
w domach pomocy spoteczne;j.

Pierwszy prezentowany problem dotyczacy art. 103 ust. 2 u.p.s. sprowadza
si¢ do ustalenia, czy na podstawie tego przepisu mozna wywies¢, ze obowiazek
wnoszenia oplat za pobyt w domu pomocy spolecznej wynika z ustawy, a nie
z umowy, a umowa shuzy jedynie okresleniu wysokosci optaty. Czy tez mozna
przyjaé, ze obowigzek ten wynika z decyzji o ustaleniu oplaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej przewidzianej w art. 59 ust. 1 u.p.s, a umowa, tak jak w po-
przednim przypadku, go konkretyzuje. Wedtug pierwszego nurtu, prezentowane-
go m.in. przez NSA, ,,zawarcie umowy, o ktérej mowa w art. 103 ust. 2 ustawy,
stuzy jedynie okresleniu wysokosci optaty, natomiast sam obowigzek jej uisz-
czenia wynika z mocy ustawy, a nie z umowy”!'>. Oznacza to, ze Sad przyjat, iz
umowa nie jest zrédtem obowigzku, nie jest nim rowniez inna decyzja, a jedynie
konkretyzacja tego obowigzku nastgpuje w drodze innego niz ustawa aktu praw-

13 Ibidem, s. 403.

14 Na temat otwartego systemu zrodel prawa zob. F. Longchamps de Bérier, W sprawie
pojecia administracji panstwowej i pojecia prawa administracyjnego, Wroctaw 1957, (,.Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” nr 10) oraz Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2010, s. 116.

15 Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2015, I OSK 1615/13, LEX 1624282.
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nego. Z tego faktu mozna rowniez wywnioskowac, ze osoby, ktore bez uszczerb-
ku dla utrzymania siebie lub swoich bliskich nie mogg wykona¢ obowiazku usta-
wowego, majg prawo ubiega¢ si¢ o zwolnienie z tego obowigzku na podstawie
art. 64 u.p.s., co potwierdza rowniez wyrok WSA we Wroctawiu!®. Podobny po-
glad prezentuje WSA w Szczecinie. Zdaniem Sadu ,,Obowigzek ten wynika z mocy
ustawy, ale w celu jego realizacji konieczne jest skonkretyzowanie tego obowiazku
poprzez zawarcie stosownej umowy, o ktérej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., badz tez
poprzez wydanie wladczego aktu (decyzji wydanej na podstawie art. 104 ust. 3) przez
organ gminy, na obszarze ktérego mieszka osoba skierowana do domu pomocy
spotecznej (zgodnie z art. 59 ust. 1 oraz art. 61 ust. 3), jezeli wystapi sytuacja,
o ktérej mowa w art. 61 ust. 3 u.p.s.!””. Stanowisko takie prezentuje rowniez
WSA w Poznaniu. W swoim wyroku Sad stwierdzil, ze ,,pobyt w domu pomocy
spofecznej jest odplatny, a obowigzek wnoszenia optaty przez konkretng osobe, czy
osoby sposrod kregu podmiotow zobowigzanych na mocy art. 61 ust. 1 i ust. 2 pkt 1
12 u.p.s. kreuje decyzja administracyjna o ustaleniu oplaty za pobyt w domu pomocy
spotecznej przewidziana w art. 59 ust. 1 u.p.s. Umowa, o ktérej mowa w art. 103
ust. 2 tej ustawy, nie jest wytacznym zrodlem obowigzku ponoszenia optat przez te
osoby za pobyt w domu pomocy spotecznej. Z samego brzmienia art. 103 ust. 2
wynika, ze celem takiej umowy nie jest nawigzanie cywilnoprawnego stosunku
zobowiazujacego do ponoszenia oplat za pobyt w domu pomocy spotecznej, ale
ustalenie wysokos$ci oplaty wnoszonej przez zobowigzane osoby, a wigc opftaty,
ktorej obowiazek ponoszenia zostat juz ustawowo ustalony”!®,

W orzecznictwie mozna réwniez znalez¢ zgota odmienne stanowiska. Inng
od zaprezentowanej powyzej koncepcj¢ prezentuje m.in. WSA w Lodzi. Zgodnie
z teza wyroku tego Sadu ,,Dopoki umowa nie zostanie zawarta, dopoty po stro-
nie matzonka, zstgpnego lub wstepnego nie istnieje skonkretyzowany i prawnie
skuteczny obowiazek ponoszenia optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej”!”.
W podobnym kontekscie wypowiada si¢ rowniez WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim. Zdaniem Sadu ,,Obowiazek wnoszenia optat za pobyt w domu pomocy spo-
tecznej przez konkretng osobe sposrdd kregu podmiotéw zobowigzanych na mocy
art. 61 ust. 1 1ust. 2 pkt 112 u.p.s. kreuje nie umowa, o jakiej mowa w art. 103 ust. 2,
ale decyzja administracyjna o ustaleniu optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej
przewidziana w art. 59 ust. 1 u.p.s”2°. Nie do konca jasne jest natomiast stanowi-
sko WSA w Gliwicach, zgodnie z ktérym ,,Obowiazek partycypowania w kosztach
utrzymania osoby skierowanej do domu pomocy spotecznej os6b wymienionych
w art. 61 ust. 2 pkt 2 u.p.s. powinien zatem zosta¢ okreslony juz w decyzji o skiero-

16 Zob. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 maja 2009 r., IV SA/Wr 562/08, LEX 580398.
7 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 marca 2015r., Il SA/Sz 855/14, LEX 1760749.
8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 maja 2014 r., IT S/Po 89/14, LEX 1474200.

19 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 marca 2016 r., I SA/Ld 50/14, LEX 1522706.

20 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 wrzeénia 2015 r., I SA/Go 202/15, LEX
1760172.
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waniu do domu pomocy spotecznej i o ustaleniu optaty za pobyt™?!. Koncepcja ta
zaktada bowiem, ze zrédlem obowiazku partycypacji w kosztach utrzymania osoby
skierowanej do domu pomocy spotecznej jest juz sama decyzja o skierowaniu do tej
jednostki, a nie ustawa lub decyzja o ustaleniu optaty.

Z powyzszej analizy orzeczen wynika, ze praktyka orzecznicza w przewaza-
jacej czesci wyksztalcita poglad o mozliwym istnieniu trzech zrédet zobowigza-
nia: ustawy — w zakresie ogdlnego obowigzku ponoszenia optaty, decyzji o usta-
leniu optaty — w zakresie ustalenia ponoszenia optaty przez konkretne osoby
i umowy — jako zrédla ustalenia wysokos$ci optaty. Oznacza to, ze najlepszym
rozwiazaniem jest przyjecie zalozenia, ze obowigzek partycypacji w kosztach za
pobyt podopiecznego w domu pomocy spolecznej wynika z ustawy, a umowa
jedynie indywidualizuje ten obowiazek.

Kolejnym problemem, wyraznie widocznym w praktyce orzeczniczej, jest
sytuacja, w ktorej nie dochodzi do dobrowolnego zawarcia umowy, o ktorej mowa
w art. 103 ust. 2 u.p.s. Wedlug jednego pogladu mozna umowe zastapi¢ decyzja
administracyjng. Zgodnie z innym — nalezy na drodze postgpowania cywilnego
zastapi¢ oswiadczenie woli stron wyrokiem sagdu powszechnego. Dopuszczalno$é
pierwszej koncepcji zauwazy¢ mozna m.in. w orzeczeniu WSA w Rzeszowie.
Zgodnie z treScig wyroku ,,Niezawarcie umowy nie jest przestankg niezbedna
do wydania decyzji ustalajgcej odplatnos¢ za pobyt w domu pomocy spotecz-
nej. Umowa, o ktorej mowa nie musi by¢ zawarta z matzonkiem, wstepnym czy
zstepnym aby organ ustalit optatg za pobyt w formie decyzji administracyjnej na
podstawie art. 59 ust. 1 u.p.s.”??> Podobnie stwierdzit WSA w Bydgoszczy: ,,Przy
negatywnej postawie 0osob zobowigzanych do wnoszenia oplat za pobyt w domu
pomocy spotecznej ich cztonka rodziny, przejawiajacej si¢ udokumentowang od-
mowg podpisania umowy, o ktorej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., organ powinien
wyda¢ decyzj¢ na podstawie art. 104 ust. 3 w zwigzku z art. 61 ust. 3 u.p.s., w kto-
rej zostataby okreslona wysokos¢ optaty za pobyt mieszkanca w domu pomocy
spotecznej wniesionej zastgpczo przez gmine oraz osoba zobowigzana do zwrotu
naleznoéci”?3. Odmowa zawarcia umowy z osobami zobowigzanymi do partycy-
pacji w kosztach jest podstawg do wszczecia czynnosci egzekucyjnych. Jak za-
uwaza WSA we Wroctawiu: ,,Wtasciwg droga wyegzekwowania takich nalezno-
Sci przez gming jest wydanie decyzji na podstawie art. 104 ust. 3 w zwiazku z art.
61 ust. 3 u.p.s.”?* Poglad taki wyrazit rowniez WSA w Warszawie, twierdzac, ze
»Skoro wiec obowiazek cztonkéw rodziny osoby umieszczonej w domu pomocy
spotecznej, polegajacy na wnoszeniu zwigzanych z tym optat wynika wprost z art.
61 ust. 1 pkt 2 u.p.s., to w sytuacji uchylania si¢ od tego obowiazku przez osoby
zobowigzane, gmina, ktora zastepczo poniosta wydatki, moze egzekwowac ich

21 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 czerwca 2015 r., IV SA/G1 877/13, LEX 1508507.

22 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 stycznia 2014 1., Il SA/Rz, 1217/13, LEX 1424410.
23 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 pazdziernika 2012 r., IT SA/Bd 591/12, LEX 1248572,
24 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 2 kwietnia 2012 r., IT SA/Wr, 701/11, LEX 1275208.
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zwrot na drodze administracyjnej. Wlasciwa droga wyegzekwowania takich na-
leznosci przez gming jest wydanie decyzji na podstawie art. 104 ust. 3, w zwigzku
z art. 61 ust. 3 u.p.s.”> Odmienne stanowisko prezentuje natomiast WSA w Lo-
dzi. Zgodnie z wyrokiem tego Sadu ,,Istnienie umowy jest niezbednym elemen-
tem do tego, aby po stronie gminy powstato uprawnienie do domagania si¢ zwrotu
poniesionych przez gmine wydatkow w trybie przepisu art. 61 ust. 3 u.p.s. Bez
zawarcia umowy nie istnieje mozliwos$¢ postawienia komukolwiek z owych 0s6b
zarzutu niewywigzania si¢ z obowigzku ponoszenia optat z tytutu pobytu w dps
cztonka rodziny”?°. Przy zalozeniu, ze obowiazek ponoszenia kosztow utrzyma-
nia podopiecznych w domu pomocy spotecznej wynika z ustawy, prezentowany
poglad nie jest do przyjecia.

W zdecydowanej mniejszosci pozostaje wigc koncepcja zastagpienia oswiad-
czen woli stron umowy o partycypacje w kosztach pobytu w domu pomocy spo-
tecznej wyrokiem sadu. Taka opcje prezentuje m.in. WSA w Warszawie. Zgod-
nie z teza tego wyroku ,,W sytuacji, gdy matzonek lub krewny mieszkanca domu
pomocy spotecznej odmawia podpisania umowy, o ktorej mowa w art. 103 ust. 2
u.p.s., to organ pomocy spotecznej winien wystgpic¢ do sadu powszechnego z rosz-
czeniem opartym na przepisie art. 64 k.c. Niedopuszczalne jest natomiast wydanie
decyzji administracyjnej na podstawie art. 104 ust. 3 w zwigzku z art. 61 ust. 3
u.p.s., w odniesieniu do 0s6b zobowigzanych na podstawie umowy do wnoszenia
opfat za pobyt w domu pomocy ich czionka rodziny”?’. Z tezg takg nie mozna
si¢ jednak zgodzi¢, poniewaz u jej podstawy lezy koncepcja cywilnoprawnego
uksztattowania stosunku prawnego pomiedzy kierownikiem os$rodka pomocy
spotecznej a osobami zobowigzanymi do partycypacji. Jednak jesli przyjmiemy
poprzednie zatozenie, ze obowiazek partycypacji wynika z ustawy i ma on cha-
rakter administracyjny, to oczywista staje si¢ teza, ze umowa, ktora zostaje zawar-
ta w celu konkretyzacji tego obowigzku, bedzie miata charakter administracyjny,
co wyklucza dziatanie sadéw powszechnych.

Poddajac analizie aktualne orzecznictwo w tym zakresie, mozna dojs¢ do
whniosku, ze jedyna stuszng droga jest przyjecie zatozenia, ze w konsekwencji bra-
ku zawarcia umowy mozna wystgpi¢ na droge postepowania administracyjnego
1 ustali¢ wysoko$¢ optaty i jednoczesnie zwrotu tej optaty w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Nalezy podkresli¢, ze mozliwos$¢ zastgpienia umowy, o ktérej mowa
w art. 103 ust. 2 u.p.s. decyzja administracyjna z wszelkimi tego konsekwencjami
(np. egzekucyjnymi) dopuszcza nawet Sad Najwyzszy. Jedno z orzeczen stanowi,
ze ,,Ustawodawca przewidzial mechanizm efektywnej realizacji tego obowigzku
(partycypacji w kosztach umieszczenia podopiecznego w DPS — informacja do-
dana przez autora), stosownie bowiem do art. 104 ust. 3 u.p.s., wysokos¢ nalezno-

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2010 1., IT SA/Wa, 1171/09, LEX 594941.
26 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 marca 2013 r., I SA/Ld 1172/12, LEX 1303649.
27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2009 r. , Il SA/Wa 537/09, LEX 583656.
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$ci podlegajacej zwrotowi oraz termin zwrotu tej naleznos$ci ustala si¢ w drodze
decyzji administracyjnej, poprzedzonej oceng sytuacji osobistej, rodzinnej, do-
chodowej i majatkowej zobowigzanego (art. 107 ust. 1 u.p.s.). Wedtug za$ art. 104
ust. 1 u.p.s., naleznosci z tytulu wydatkéw na $wiadczenia z pomocy spolecznej
z tytutu optat okreslonych przepisami niniejszej ustawy oraz z tytutu nienaleznie
pobranych §wiadczen podlegajg $Sciagnigciu w trybie przepisOw o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji”?8.

5. Uwagi koncowe

Na tle powyzszych rozwazan nasuwa si¢ podstawowy wniosek o niewatpli-
wej potrzebie uksztaltowania nowej koncepcji umowy odpowiadajacej warunkom
administracyjnym i wprowadzenia odpowiednich regulacji prawnych. Nie sposob
nie zauwazy¢, ze proby uregulowania normatywnego podejmowano juz niejedno-
krotnie poprzez projekt ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego?’. Nie-
stety dotychczas zaden z przedstawianych projektow nie stat si¢ obowigzujacym
prawem. Warto jednak przypomnie¢, ze zarys konstrukcji prawnej umowy admi-
nistracyjnej zostal zaproponowany jako przepis art. 41 Projektu, zgodnie z ktorym
,,Organ administracji publicznej, wlasciwy do zatatwienia sprawy, o ktorej mowa
w art. 1, w drodze decyzji administracyjnej albo poprzez podjecie innego aktu
lub czynnosci wtadczej, uprawniony jest do zawarcia umowy z osobami, ktérych
interes6w prawnych lub obowigzkéw sprawa dotyczy, o ile nie stojg temu na prze-
szkodzie przepisy szczegdlne (umowa administracyjna)”3?. Zaproponowana tresé
przepisu odzwierciedlata dotychczasowy dorobek doktryny i stanowila o kierun-
ku, w jakim ocena prawna czynno$ci konsensualnych w administracji powinna
zmierzac.

W doktrynie prawa administracyjnego prezentowano wiele pogladéow co do
konstrukcji prawnej umowy publicznoprawnej. Podstawowe cechy umowy przed-
stawit m.in. M. Kania, zaliczajac do nich:

— posiadanie przez jedna ze stron umowy statusu publicznoprawnego,

— tre$¢ umowy zwigzana jest ze sferg zadan publicznych obcigzajacych ad-
ministracj¢ publiczng,

— wywotuje ona skutki bezposrednio w sferze prawa administracyjnego,

— umowa zwigzana jest bezposrednio z realizacjg interesu prawnego,

— wystepuje w tresci umowy wyrazne ograniczenie zasady swobody umow,

28 Uchwata SN z dnia 29 pazdziernika 2009 r., IIT CZP 77/09, niepublikowany.

29 http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nst/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.
pdf (dostep: 19.12.2015).

30" Art. 41 Projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, druk sejmowy nr 3942.
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— wiasciwos¢ sadow administracyjnych do rozpatrywania sporow zwiaza-
nych z realizacja postanowien umowy,

— podmiot publiczny posiada znacznie silniejsza, uprzywilejowang pozycje
wobec drugiej strony kontraktu3!.

Nie sposob nie wspomnie¢, ze umowa jako prawna forma zatatwiania spraw
znalazla réwniez swoje odzwierciedlenie w propozycji zmian do Kodeksu postg-
powania administracyjnego’2.

Warto zauwazy¢, ze specyfika zadania publicznego, jakim jest pomoc spo-
teczna, pozostawia szerokie spektrum mozliwosci w zakresie wyboru form dzia-
fan. W ostatnich kilku latach wprowadzono do regulacji prawnych z zakresu po-
mocy spolecznej instytucje o charakterze konsensualnym, ktére z powodzeniem
przyjely si¢ w praktyce (np. kontrakt socjalny, umowa pieczy zastepczej). Umowa
daje bowiem mozliwos¢ wspotdecydowania, a co za tym idzie, tworzy dla stron
taki sam zakres odpowiedzialno$ci za wykonanie przyjetych na siebie zobowia-
zan. Prawidlowa i zgodna z prawem umowa lepiej realizuje zasade celowosci
wynikajacg z ustawy o pomocy spolecznej anizeli decyzja administracyjna.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna wskazac, ze oto mamy do
czynienia z tendencjg do tworzenia tzw. administracji kontraktowe;j. Jest to ten-
dencja stata, dlugotrwata, odzwierciedlajaca si¢ w rozproszonej regulacji praw-
nej. By¢ moze wzorem ustawodawstwa francuskiego lub niemieckiego kolejnym
etapem begdzie stworzenie normatywnego modelu umowy odpowiadajacej jej pu-
blicznemu charakterowi.

Konsekwencja przyjetego wyzej zalozenia jest rowniez tres¢ przepisu
art. 103 u.p.s. wprowadzajacego do systemu pomocy spolecznej dwustronng for-
me dziatania w obszarze partycypacji osob bliskich w kosztach utrzymania osoby
skierowanej do domow pomocy spotecznej. Watpliwosci i roznorodna prakty-
ka orzecznicza nie sprzyjaja jednak efektywnemu wykonywaniu tej normy. Na
uwage zastuguje dos¢ liczne orzecznictwo w tym zakresie, co $wiadczy o duzym
zainteresowaniu praktycznym ta instytucja. Zwazywszy jednak na rozbieznos$ci
w tezach wyrokéw sagdow administracyjnych, niezwykle trudno jest uksztattowaé
jednolitg interpretacje watpliwej tre$ci normy art. 103 ust. 2 u.p.s. Mozna jednak
podja¢ probe ustalenia rozwigzania postawionych na wstepie problemow i stwier-
dzi¢, ze obowiazek partycypacji w kosztach za pobyt podopiecznego w domu
pomocy spolecznej wynika z ustawy, a umowa jedynie indywidualizuje ten obo-
wigzek i jesli podmiot uchyla si¢ od zawarcia umowy, to organ konkretyzacje
obowigzkéw powinien okreslic w decyzji. Podstawa prawna decyzji bedzie wow-
czas art. 104 ust. 3, art. 59 ust. 1 w zw. z art. 60 ust. 1, art. 61 ust. 1 pkt 2 i ust. 2

31 Zob. M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013,
s. 176-177.

32 http://www.nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/konferencja-dotyczaca-reformy-prawa-
o-postepowaniu-administracyjnym-raport-zespolu-eksperckiego,news,24,209.php (dostep: 9.03.2016).
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pkt 2 i ust. 3 u.p.s. Ztozona podstawa prawna niestety powoduje, ze urzednicza
praktyka stosowania prawa nie jest w tym zakresie ani poprawna, ani jednolita.

Zwazywszy jednak na przyjecie i uznanie przewazajacego pogladu osadzone-
go w publicznoprawnej konstrukcji umowy i obowigzku wynikajacym z ustawy,
nalezy mie¢ nadziejg, ze przewaga ta oraz argumentacja sagdow bedzie stanowié
silne zrodto ujednolicenia praktyki orzeczniczej i tym sposobem bedzie stanowié
dla obywatela i aparatu administracyjnego podstawe do budowy sprawnego i sku-
tecznego panstwa w obszarze pomocy spoteczne;.

Agreement on the charges for staying at a nursing home
in the case law of administrative courts

Summary

This paper is devoted to the issue of concluding an agreement on the charges for staying at a nursing
home in the case law of administrative courts. The debated issue is based on a very extensive case
law and against this background the most important problems are discussed. The first problem
concerns the sources and forms of participation in the cost of maintaining a person in a social
welfare home. In the case law of administrative courts a prevailing view is that law is the source.
Other opinion says that the source is an administrative decision. The second opinion cannot be
accepted. The views in the case law of the courts tend to conclude that the source of the duty is the
law and the agreement individualizes this obligation. Another issue concerns the refusal to conclude
an agreement on participation in the cost of maintaining a person in a social assistance home. In
this situation, in the case law a prevailing view is that an agreement may be replaced with a central
administrative decision.

Keywords: administrative agreement, administrative decision, law, social assistance, nursing home,
case law of administrative courts.
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