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Podstawowe dylematy realizacji prawa
cywilnego w prawie administracyjnym
w kontekscie stosowania instrumentow
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przy uwzglednieniu wybranych dziedzin
publicznego (administracyjnego) prawa
gospodarczego

§ |. Dylematy w zakresie relacji prawo cywilne — prawo administracyjne

N ie od dzis pojawia si¢ pytanie o istote prawa, a takze ksztalt fadu publicznego
w panstwie. Pytania te zrodzily szereg dylematéw zwigzanych z dualizmem
podstawowych wartosci, a w zwigzku z tym takze z problemem przeciwstawia-
nia roznych wartosci czy normatywnych konstrukeji, w sytuacji gdy faktycznie
powinny one stanowi¢ wzajemne dopetnienie. Stad czesto bezzasadnie prébuje
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si¢ automatycznie przeciwstawia¢, takie wartosci jak: godnos¢ cztowieka — dobro
wspolne ; interes jednostki — interes publiczny;wolnosci i prawa - i ich ograni-
czenia; 0sobowo$¢ prywatnoprawna — osobowo$¢ publicznoprawna; panstwo
(rézne wspolnoty lokalne i inne) - jednostka.

Istotne jest to, ze na roznego rodzaju przeciwienstwach probowano budo-
wac takze opozycje pomiedzy prawem prywatnym i publicznym. Nie ma
dobra wspolnego bez godnosci cztowieka, bez czlowieka jako jednostki i jako
osoby. Podobnie nie ma panstwa bez obywateli, ktdrzy te godnos¢ uosabiaja
i posiadajq ja niezaleznie od tego czy jakis ustawodawca czy ustrojodawca ja
wyartykutowal w konkretnym akcie prawa stanowionego czy tez nie. Pojecie
dobra wspolnego czy interesu publicznego nabraly szczegolnego znaczenia
ze wzgledu na to, Ze przypisywano im atrybut straznika godnosci czlowieka
(oraz praw i wolnosci, ktdre czerpia z niej moc), zaréwno w sensie jednost-
kowym jak wtedy gdy czlowiek ukierunkowujac sie na drugiego czlowieka,
musi bra¢ pod uwage godnos¢ innego cztowieka (innych oséb) i praw z niej
wynikajacych. W takim stanie rzeczy godno$¢ czlowieka oraz prawa i wolno-
$ci, ktorych jest ona zZrédlem, majg charakter transcendentny i metafizyczny,
a wiec nie s3 tworem prawa pozytywnego. Zadna wladza doczesna nam jej
nie daje (nie moze tez nas jej pozbawic), albowiem otrzymujemy ja z chwila
urodzenia, przez co jest naszg przyrodzong wlasciwoscig i wartoscig'. Podobne
stanowisko prezentowane jest przez niektoérych przedstawicieli doktryny,
zwlaszcza personalizm prawniczy. ,,Godnos¢ - stusznie zauwaza D. Dudek

- majgca istotne znaczenie i implikacje, nie jest bowiem instytucja prawna,

przez prawo wykreowang i $cisle unormowana (...). Stanowi ona zjawisko
pierwotne i niezalezne wobec prawa, zwigzane z egzystencja cztowieka,
mozliwe do rekonstrukcji definicji raczej filozoficznej (antropologicznej
i etycznej) czy filozoficzno-prawnej, niz $cisle dogmatyczno-prawne;j™.

Szczegolne znaczenie w tym zakresie ma niewatpliwie Powszechna Dekla-
racja Praw Czlowieka, ktéra pomimo, ze jest tylko deklaracjg stata sie zrodlem
kluczowych inspiracji w tym zakresie. Jej znaczenie w tej materii wielokrot-
nie podkreslat Sw. Jan Pawet I1. W wygloszonym w dniu 1 stycznia 1999 r.
Oredziu na XXXII Swiatowy Dziei Pokoju podkreélal, ze: ,,Powszechna
Deklaracja jest jednoznaczna: nie nadaje praw, ktére proklamuje, ale uznaje
ich istnienie, s3 one bowiem wpisane w istote ludzkiej osoby i jej godnosci.
W konsekwencji nikomu nie wolno pozbawiac¢ tych praw swojego blizniego,
byloby to bowiem pogwalceniem jego natury. Wszystkie bez wyjatku ludzkie
istoty maja réwng godnos¢. Z tego samego powodu omawiane prawa pozo-

! M. Zdyb, Godnos¢ czlowieka w swietle art. 39 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, /w:/
Normatywby wymiar godnosci czlowieka (red. W. Lis, A. Balicki), Wydawnictwo Kul, Lublin
2012, s. 47;

2 D. Dudek (red), Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 43-44.
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staja w mocy we wszystkich okresach zycia i we wszelkich okolicznosciach
politycznych, spotecznych, gospodarczych czy kulturowych. Tworzg jednolita
calos¢, ktorej oczywistym celem jest ochrona dobra czlowieka i spoleczenstwa
we wszystkich aspektach™.

Bardzo czesto godnos¢ czlowieka ujmuje sie w kategoriach swoistej opo-
zycji w stosunku do dobra wspdlnego, a takze interesu publicznego, podczas
gdy w rzeczywistosci wartosci te dopelniaja sie. Dobro wspdlne jako wartos¢
ponadjednostkowa pozwala przyjaé, ze istotnym elementem godnosci czlo-
wieka staje si¢ tez jego ukierunkowanie na innych, w tym réznego rodzaju
wspolnoty. Poprzez takie ukierunkowanie ubogaca sie indywidualny rys
kazdego czlowieka. ,Wspolnota w porzadku przyrodzonym - podkresla J. Kru-
cina - polega na facznosci ludzi miedzy sobg (...).Porzadek ten wyznaczajg
cztery elementy: 1) Osoby ludzkie - poniewaz czlowiek jest przede wszystkim
osobg we wspdlnocie, ku niej ciazy, w niej wzrasta, w niej chce uczestniczy¢
otrzymujac zarazem i dajgc. 2) Dlatego ludzie nie moga by¢ tylko obok siebie,
muszg by¢ z sobg, tworzac swoistg wspolzaleznosé, ktéra powstaje dzigki
relacjom, styczno$ciom, kontaktom i spotkaniom miedzy osobami ludzkimi.
3) Kontakty taczace ludzi nie s byle jakie, obojetne, ale ukierunkowuja je
wokot czegos jednoczacego; owo wzajemne przyporzadkowanie wyrasta
na podlozu przyrodzonych lub nadprzyrodzonych dobr, wartosci i celow,
ktore wyzwalaja wsrod ludzi site integrujaca staja sie dobrem wspolnym
spolecznosci. I tak dobro wspoélne, bedace punktem wyjsciowym, racja
formalng wspoélnoty, a zarazem jej celem, ogniskuje na sobie postepowanie
uczestnikdw wspodlnoty, wyznacza ich zachowanie. 4) Zabiegajac o dobro
wspdlne ludzie odnajdujg w jego wartosciach czastke siebie, wiasne dobro
osobowe™. Powolanie si¢ na dobro wspolne w kontekscie godnosci cztowieka,
jest o tyle istotne, Ze zwraca uwage na dwa kluczowe filary tadu publicznego,
ktére go podtrzymujg i caly system prawa pozytywnego. Stanowig przez to
swoistego rodzaju metanormy, podkreslajace znaczenie osoby ludzkiej i jej
godnosci oraz wyjatkowos$¢ czlowieka i jego indywidualny niepowtarzalny
rys, takze w realizowaniu jego praw i wolnosci a z drugiej strony - oko-
liczno$¢, ze godnos¢ cztowieka oraz wynikajace z niej prawa realizuja si¢
w relacji do wspolnoty (innych oséb, podmiotéw). Nie ulega watpliwosci, ze
przywolanie tych dwéch wartosci ma kluczowe znaczenie dla relacji prawo
cywilne (prywatne) — prawo publiczne (administracyjne), takze wtedy gdy
rozpatrujemy je w kontekscie relacji interes publiczny - interes jednostki,
stosunku panstwo - jednostka czy ewentualnego problemu ograniczania
praw i wolnodci, albo z okreslania granic wszelkich praw i wolnosci, takze

3 Tamze, s. 44.
* L. Krucina: Wokét wartosci najwyzszych, Wroclaw 1996, s. 14-15
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tych, ktoére czerpig swoja moc z godnosci cztowieka. Odniesienie do dobra
wspodlnego czy dobra panstwa pozwala przyjac, ze czlowiek (podmiot prawa)
ma swoj rys indywidualny i jest niepowtarzalny, ale ta niepowtarzalnos¢ musi
by¢ zawsze zwigzana z przyréwnaniem do niepowtarzalnos$ci innych oséb
(podmiotéw prawa). Przez to wzglad na dobro wspdlne jest tym elementem,
ktéry pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, kiedy mamy do czynienia z wol-
noscig (prawem) jako atrybutem godnosci, a kiedy korzystanie z wolnosci
nie jest juz realizowaniem wolnosci a jej deprecjonowaniem. Dobro wspoélne
w takich sytuacjach jest ukierunkowaniem godnosci czlowieka na istote
godnosci. W tym kontekscie mozna powiedzie¢, ze prawo (wolno$¢), tak
jak i godnos¢ czlowieka sg nie tyle czym$ nadanym, ale zadanym. Majac na
wzgledzie taki stan rzeczy i potrzebe ochrony praw i wolnosci innych oséb,
zasadne jest zwrocenie uwagi na dwoistos¢ naszego bytowania, uwzgledniajaca
naszg indywidualnos¢ ale i takze ukierunkowanie na zycie we wspolnocie.
Od dawna prezentuj¢ w tej materii personalistyczne podejsciezakladajace,
ze czlowiek jako jednostka jest panistwo winien (ma obowigzki w stosunku
do panstwa) natomiast jako osoba jest od panstwa wolny. I podzial w tym
zakresie na prawo cywilne i administracyjne (prywatne i publiczne ), nie
ma tu wiekszego znaczenia.

Po pierwsze - analizujac problem relacji panstwo - jednostka, popa-
damy czesto w skrajnosci, np. wolnosci od prawa (obojetnie publicznego
czy prywatnego, cywilnego czy administracyjnego, ale w ogole od prawa).
Zapomina sie, ze prawo jest swoistym imperatywem kategorycznym, ktdry
determinuje fad ludzkiego bytowania w wymiarze ziemskim. Warto$cig sama
w sobie - w dzisiejszym $wiecie - nie jest wolnos$¢ od prawa ale poszukiwanie
pelnej jego formuly (poszukiwanie tresci prawa). Bardzo wymowne w tym
zakresie s3 zapisane w ewangelii wedlug §w. Lukasza slowa Jezusa z kazania
na Gorze: ,Nie sadzcie, ze przyszedlem znies¢ Prawo (...) Nie przyszedfem
znie$¢ ale wypetnic¢”. Pytaniem zasadniczym nie jest wiec to, czy prawo jest
nam potrzebne do szczescia, ale o istote prawa, a wiec jak powinni$my ujmo-
wac i pojmowac prawo, aby stawalo sie uosobieniem naszej. podmiotowosci,
godnosci i dobra. A to wymaga zdolnosci odczytywania fundamentalnych
wartosci. Dla prawodawcow moznos¢ stanowienia prawa, nie oznacza wiec
wolnosci w jego kreowaniu, ale obowigzek jego odszukania wypelnienia
i szczegotowego dopetnienia przy poszanowaniu fundamentalnych wartosci.
Przy kazdym podejsciu do prawa prawodawca jest zwigzany tymi warto$ciami,
ktdre sam nie ustanawia, ale wypelnia je kierujac sie prawoscia woli, posza-
nowaniem fundamentéw aksjologicznych, uczciwoscia, sprawiedliwoscia
i prawda. Nie wypelnia wiec woli suwerena, prawodawca, ktéry wartosci
tych nie szanuje.
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Po drugie - problem relacji prawa publicznego i prawa prywatnego nie
tkwi w ich przeciwstawianiu ale w porzadkowaniu prawa, ulatwiajgcemu
budowanie tadu publicznego, takze przez identyfikacje réznorodnosci roz-
wigzan instytucjonalnych, po to aby zostaty w takim budowaniu optymalnie
wykorzystane jako wartosci integrujace podstawy porzadku publicznego.
W takim stanie rzeczy prawo prywatne i publiczne istnieja obok siebie a nie
przeciw sobie. Prawodawca reguluja rézne problemy z zakresy np. prawa
gospodarczego, z reguly nie jest skazany na konieczne przyjecie rozwigzan
prawa cywilnego czy prawa administracyjnego, a wigc jednej z tych formut.
Ma w tym zakresie, przy uwzglednieniu charakteru regulowanej materii,
znalez¢ rozwigzanie, ktdre bedzie optymalnie rozwigzywalo dylematy zwig-
zane z naturg tejze materii. Stad moga to by¢ rozwigzania gdzie dominuje
wladztwo administracyjne i zwigzane z tym imperium, albo réwnorzednoé¢
podmiotéw stosunku prawnego samodzielnie ksztaltujacych tres¢ stosunku
prawnego.

Po trzecie — na przestrzeni wiekdw, poczynajac od starozytnej Grecjii Rzymu,
wypracowano ponad 30 kryteriéw podziatu prawa na prawo publiczne i pry-
watne ,,poczynajac od najdawniejszej teorii interesu, poprzez m.in. teorie
fiskusa, podmiotu, przedmiotu unormowan, zadan, rzecznika dobra, woli
lub inicjatywy stron, wladzy publicznej podporzadkowania, techniki pra-
wodawczej, funkeji prawa, odmiennosci przepiséw prawa, metody regulacji
prawnej, tradycji, wtasciwosci sadowej, sankji, koniczac na teoriach mieszanych
stanowigcych kombinacje kilku teorii lub determinantéw™. Niewatpliwie na
ksztaltowanie si¢ dzisiejszych relacji, istotny wplyw miala okolicznos¢, ze
tradycje ksztaltowania sie prawa cywilnego byly bardzo diugie, za$ prawo
administracyjne tak bogatej historii nie posiada. Racj¢ w tym zakresie nalezy
przyznac]. S. Langrodowi, ktéry podkreslal, ze ,(...) mlody wiek prawa admi-
nistracyjnego i sposob jego powstawania wstawiajg je wcigz w pewna zalezno$¢
od metody cywilistycznej, jej instrumentacji techniczno-prawnej, jej stownictwa,
jej elegancji. Narodzinom prawa administracyjnego musialo z natury rzeczy
towarzyszy¢ zacigganie u prawa cywilnego réznorodnych pozyczek, mniej
lub wigcej krotkoterminowych — do czasu nietatwego pozyskania kapitatow
wlasnych. To nawigzanie do wyprobowanych wzoréw, oparcie si¢ na gotowe
budowie, stalo sie znowu Zrédlem nieskonczonych nieporozumien na temat
stosunku prawa administracyjnego do prawa cywilnego™

> Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne w systemie prawa, (w:) System Prawa
Administracyjnego (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel), T. 1, Instytucje prawa
administracyjnego), Warszawa 2010, s. 154; zob. tez. S. Fundowicz, Dychotomiczny podziat prawa,
ST 2000, Nr 1-2, s. 47-57.

¢ .].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego: zarys czesci ogélnej, reprint, Krakow 2003,
s. 71;
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Po czwarte — w zakresie dotyczacym podziatu prawo cywilne (prywatne) —
prawo administracyjne, stanowiska skrajne miaty marginalne znaczenie.
Zaréwno te ktdre zaktadaty nie budzacy watpliwoéci wyrazisty podzial jak
i te, ktore w ogole negowaly jego istnienie. Wigkszo$¢ uczonych od czaséw
rzymskich az po wspdlczesne, zajmowata stanowisko posrednie zakladajace,
ze podzial taki jest uzasadniony, motywujac to tak jak Ulpian wzgledami
dydaktycznymi, ale i takze merytorycznymi w sensie materialnoprawnym,
proceduralnym i ustrojowym, wzgledami praktycznymi i pragmatycznymi
itd. Za punkt odniesienia przyjmowano rozne kryteria (podmiotowe, przed-
miotowe, interesu itd.). Mnogos¢ tych kryteriow nie sprzyjala uksztaltowaniu
sie jednolitej w tej materii koncepcji. Poglebione analizy w tym zakresie
przeprowadzili klasycy polskiego prawa administracyjnego, w tym m.in.:
W. L. Jaworski, J.S. Langrod, F. Longhamps de Berier, E. Iserzon i J. Litwin’.
Poglady ich kontynuowal J. Bo¢®. Personalistyczng wizje tadu prawnego w tej
materii konsekwentnie

prezentuje M. Zdyb, nawigzujac do podstaw kultury lacinskiej’. W tym
kierunku zmierza tez S. Fundowicz". Mimo réznic w podejsciu do delimitacji
tychze dziedzin, w tej grupie pogladéw, dopatrywac si¢ mozna réznie rozu-
mianej zasadnosci w zakresie dychotomii prawa. Wspoélczesnie coraz czesciej
mowi sig, przede wszystkim w zwigzku z przejmowaniem na gruncie prawa
administracyjnego instytucji prawa cywilnego, o kryzysie prawa administra-
cyjnego i utracie jego pozycji na rzecz prawa cywilnego'. Wydaje sie, ze jest
to podejscie nadmiernie pesymistyczne. Taki stan rzeczy oznacza tylko tyle,
ze prawo administracyjne niejako ,dorosleje”, korzystajac z instrumentéw
innych dyscyplin (tu prawa cywilnego). Problem nie tkwi w tym czy proces

7 Zob. m.in.: W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego: Zagadnienia ogélne, Warszawa
1924; J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego: zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow
2003; F. Longchamps., Litera prawa, Warszawa 1947, s. 19 i n.; tegoz: Problemy administracyjnego,
SP 1967, Nr 16; tegoz: W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administracyjnego,
ZN Uniwersytetu Wroctawskiego, Seria A, Nr 10; tegoz: O pojeciu stosunku prawnego w prawie
administracyjnym, Acta Universitatis Wratislawiensis 1964, Nr 19; tegoz: Z probleméw poznania
prawa, Wroclaw 1968; E. Iserzon, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnego i cywilnego, Prawo
i Zycie 1964, nr 4; tegoz: Uwagi o kryterium stosunku administracyjno-prawnego (préba rewizji),
PiP 1965, z. 11; J. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, PiP 1965, z. 4;

$ J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s,40.

® M. Zdyb, Istota decyzji. personalistyczno-normatywistyczna analiza zjawiska, Lublin 1990;
tegoz: Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin 1991 i inne
publikacje tegoz Autora;

10 S. Fundowicz, Dychotomiczny podziat prawa, ST 2000, Nr 1-2, s. 47-57.

" Widoczne jest to monografii pt.: Kryzys prawa administracyjnego? (red. D. R. Kijowski,
P.J. Suwaj), tom III. ,,Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne” (redakcja naukowa:
A. Doliwa, S. Prutis), Warszawa 2012;
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ten oznacza degradacje, ale czy nowa formutla realizacji zadan, prowadzi do
budowania sensownego tadu publicznego.

Dzisiaj wydaje sie, ze problem relacji pomiedzy prawem cywilnym i prawem
administracyjnym, dotyczy bardziej tego czy w odniesieniu do konkretnych
prawem regulowanych materii i sytuacji (np. w odniesieniu do ksztaltowania
tadu gospodarczego), wlasciwsze bedzie przyjecie rozwigzan, ktdre przewiduja
istnienie czy nawet dominacje wladczych oddziatywan organéw administracji
czy tez swobode w zakresie ksztaltowania tre$ci prawa i stosunkéw praw-
nych pozostawia si¢ podmiotom nie bedagcym organami panstwa (chodzi tu
gléwnie o organy administracji publicznej i inne podmioty administrujace).
Pamietac nalezy w tym kontekscie, ze dzi$ zadania z zakresu administracji
publicznej realizujg nie tylko organy administracji publicznej ale i takze
inne podmioty administrujace, ktérymi moga by¢ np. organy samorzadéw
zawodowych, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, organy
NBP, a nawet (wprawdzie tylko w wyjatkowych sytuacjach) organy wtadzy
sagdowniczej (np. prezesi sagdow), czy wladzy prawodawczej (np. marszat-
kowie Sejmu i Senatu) a nawet osoby fizyczny (zwigzane to jest z procesem
prywatyzacji zadan publicznych). W takim stanie rzeczy wskazanie jasnych
i oczywistych granic pomiedzy prawem cywilnym a prawem administracyj-
nym jest bardzo trudne i niedoskonate. Nie zmieniam od lat prezentowanego
stanowiska, Ze samo prawo pozytywne jest zjawiskiem bardzo ztozonym,
stad tez wydaje sie, ze wszelkie jego podzialy beda zawsze niedoskonate. Co
istotne prowadzi to do konkluzji, ze dywagacje dotyczace wskazania wyraz-
nych granic pomig¢dzy prawem cywilnym a prawem administracyjnym maja
w zasadzie charakter sporéw do konca nierozwigzywalnych, zwlaszcza gdy
bedziemy zadawali sobie pytanie, czy jaka§ materia regulowana prawem
pozytywnym jest materig prawa cywilnego czy prawa administracyjnego.
Trzeba bowiem pamietaé, ze z natury swojej, nie mozna powiedzie¢, ze np.
problematyka prawa bankowego, sfera obrotu instrumentami finansowymi,
zagadnienia ochrony konkurencji a nawet sfera prawa wtasnosci itd., nalezy
z natury swojej do dziedziny prawa cywilnego lub prawa administracyjnego.
Zawsze istotne bedzie tu pytanie jakie rozwigzania pozwalajg na optymalne
ksztaltowanie tadu prawnego z poszanowaniem godnosci cztowieka (praw
innych podmiotéw) i do dobra wspdlnego. Stad uznalem, ze zasygnalizo-
wanie problemu relacji dobro wspdlne — godnos¢ cztowieka (prawa innych
podmiotéw prywatnych) ma tu kluczowe znaczenie dla doboru wlasciwych
srodkéw prawnych. Pewnym uosobieniem takiego myslenia jest funkcjono-
wanie r6znego rodzaju instytucji hybrydowych. Wiaze si¢ to z wzajemnym
przenikaniem si¢ prawa cywilnego i administracyjnego i z ksztaltowaniem
takiego ustroju organdw i instytucji panstwa, w ktérym organy te i inne
instytucje prawne realizujg zadania zaréwno z zakresu prawa cywilnego jak
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i administracyjnego. Pamietac tez nalezy, ze na gruncie wspolczesnego prawa
w regulacjach z zakresu prawa administracyjnego pojawiaja sie zapozyczenia
z zakresu prawa cywilnego (np. ugoda cywilnoprawna regulowana w k.c.,
ugoda administracyjna (w k.p.a.) i odwrotnie (np. mozliwos¢ kontrolowa-
nia umow cywilnoprawnych i ich weryfikacji przez organy administracji
(np. Prezesa UOKIiK).

W takim stanie rzeczy nie negujac specyfiki prawa administracyjnego
i prawa cywilnego, a przez to nie kwestionujac samego podzialu, trzeba mie¢
na uwadze to, ze podzial taki ma charakter konwencjonalny, i nadmiernym
uproszczeniem byloby przyjecie jednego z bardzo wielu kryteriow jako jedy-
nej podstawy do dokonania takiego podziatu, zwlaszcza wtedy gdy miatoby
wskazywac na swoistg aksjomatyzacje takiego procesu. Niewatpliwie przy
okresleniu relacji prawo cywilne - prawo administracyjne trudno byloby
przyjac rozwigzania skrajne, zakladajace, ze nie ma czegos takiego jak prawo
cywilne i czego$ takiego jak prawo administracyjne, a takie koncepcje poja-
wiajg sie. Ale i tez nie mozna przyjaé, ze istnieje jakie$ jedno rozwigzanie ktdre
pozwala na jednoznaczne rozgraniczenie w oparciu o kryterium np. uzna-
nia, ze normy prawa administracyjnego (publicznego) regulujg dziatalnos¢
panstwa, a normy prawa prywatnego dziatalnos¢ czlowieka. Sg to koncepcje
nawigzujace do pogladéw Arystotelesa, wedle ktdrego prawo mozna dzieli¢
na takie ,,... ktérego naruszenie szkodzi calemu zwigzkowi spolecznemu -
i takie uwaga M.Z. - ktérego naruszenie wyrzadza szkod¢ poszczegdlnym
cztonkom zwigzku™?2. Uznanie dychotomii prawa — bez wzgledu na to, co
lezy u jej podstaw (cele dydaktyczne, pragmatyczne, konkretne interesy
prawne, istnienie lub brak wtadztwa publicznego itd.) ma niewatpliwie
miejsce. Pozostaje jednak problem jakie znaczenie w tym kontekscie ma to
wyodrebnienie? Czy dos¢ czesto stosowane pozaprawne kryteria podzialu,
moga doprowadzi¢ do wskazana granic pomiedzy oboma sferami? jak w tym
kontekscie odnies¢ si¢ do sfery krzyzowania sie i wzajemnego przenikania
prawa cywilnego i administracyjnego? Niewatpliwe w tej materii najbardziej
skomplikowany uklad tworzy sfera prawa gospodarczego, gdzie pojawiaja si¢
obok siebie prawo cywilne i administracyjne ale jednocze$nie sfera wzajem-
nego przenikania si¢ i dopelniania. Nie ma recepty pozwalajacej na okreslenie
ile ma by¢ prawa cywilnego a ile administracyjnego i jak odnosic si¢ do sfery
wzajemnego przenikania sie. Brak takiej recepty wymaga kierowania si¢ w tej
sytuacji, tym co dla prawa jest istota a wigc sprawiedliwoscia, stusznoscia,
roztropno$cia, prawos$cia woli, prawdg o regulowanych zjawiskach. Rozwa-
zajac dylematy z tym zwigzane nie unikniemy rozwazan fundamentalnych
zwigzanych z relacja dobro wspdlne - godnos¢ czlowieka. Roztropne stano-

12 Podaje za: H. Rot, Problem dychotomii..., s.1
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wisko - ktdre podzielam - prezentuje personalizm chrzescijanski, zwlaszcza
w zakresie dotyczacym istoty panstwa i natury czlowieka w jego spotecznym
wymiarze. Mysle, Ze u podstaw roztropnego pojmowania prawa lezy sens
wszelkich zwigzanych z tym wywodow.

§ II. Problem funkcjonowania hybrydowych konstrukeji prawnych

Okoliczno$¢, ze pojawiajg si¢ w zwigzku z funkcjonowaniem systemu prawa,
réznego rodzaju watpliwosci i spory doktrynalne, a takze dylematy dotyczace
orzecznictwa sadowego, nie prowadzi do wniosku, ze nie istnieja odrebne
dziedziny prawa takie ja prawo cywilne czy administracyjne, ani tez do tego,
ze prawa cywilne czy administracyjne, s3 bytami samoistnymi, ktdre istnieja
same dla siebie. W ramach kazdego systemu prawnego ich potencjal tkwi takze
w wzajemnym przenikaniu si¢ dopelnianiu, przez co mozno$¢ optymalizacji
ich funkcjonowania i realizowania si¢ moze wzrasta¢. Oczywiscie zawsze to
bedzie uzaleznione od racjonalnosci, roztropnosci i umiejetnosci rozwigzywania
tego rodzaju problemu przez samego prawodawce. Problemy zwigzane z deli-
mitacja zmuszaly w przeszlosci i dzisiaj, nie tylko w sferze prawa materialnego
i proceduralnego ale i takze ustrojowo-organizacyjnego, do uwzglednienia
faktu przenikania si¢ prawa administracyjnego i cywilnego. Efektem tego bylo
tworzenie dla rozwigzywania niektérych probleméw systemowych, zwlaszcza
w sferze gospodarczej, organdw administracji (innych organéw panstwa), insty-
tucji i struktur organizacyjno-prawnych o charakterze hybrydowym. Na kilka
z nich nalezy zwrdci¢ uwage. Beda to m.in.:

a.Instytucja Skarbu Panstwa

Konstrukeja instytucji Skarbu Panstwa w Polsce jest z punktu widzenia relacji
prawo cywilne - prawo administracyjne, bardzo zlozona. Zreszta podobnie
jak i w innych krajach. Chociaz poglady w tej materii nie sa jednolite, to
pokusi¢ mozna byloby si¢ o wskazanie tego, co uzna¢ mozna bytoby za rdzen
tej konstrukcji, przyjmujac, ze Skarb Panstwa nalezaloby ujmowac jako:
»a) calkowita mase wlasnosci panstwowej, obejmujacg wszelkiego rodzaju
zasoby, a takze naleznosci (wierzytelnosci), podlegajace egzekwowaniu
i gromadzeniu na rachunku dochodéw budzetowych badz na rachunkach
funduszéw specjalnych (jest to ujecie przedmiotowe Skarbu Panstwa jako kate-
gorii ekonomicznej); b) konstrukcje prawng osobowosciowa, czyli szczegélng
osobe prawng, wystepujaca w roli wlasciciela mienia panstwowego, ktory to
whlasciciel otrzymuje na Skarbu Panstwa (tym przypadku mamy do czynienia
z zarysem definicji podmiotu wystepujacego w obrocie cywilno-prawnym,
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lecz nie posiadajacego uprawnien do dziatan o charakterze wladczym w sferze
publiczno-prawnej); c) panstwowa strukture organizacyjna, charakteryzujaca
sie istnieniem w jej ramach organu (badz organéw), ktéremu ustawa przy-
znaje okreslone kompetencje (funkcje) w stosunku do mienia panstwowego
w szerokim tego sfowa znaczeniu™ (jest to rowniez okreslenie podmiotowe,
ale nie oznaczajace osoby prawnej, lecz organ administracji publicznej, np.
wlasciwego ministra; uprawnienia ktérego dotyczy¢ maja gospodarowania
mieniem panstwowym z podatkdow, cel, oplat itp. Dyskusyjny w sprawach
Skarbu Panstwa nie jest sam rdzen pojeciowy ale jego otoczka.

Niewatpliwie gdy méwimy o Skarbie Panstwa w sensie przedmioto-
wym, a wiec o masie majatkowej stanowigcej wlasnos¢ panstwa, w sklad
ktdrej wchodza réwniez ,,zasoby i strumienie dochodéw budzetowych”, to
mamy do czynienia przede wszystkim ze sferg prawa cywilnego, jednakze
z pewnymi zastrzezeniami. Jezeli za$ ujmujemy Skarb Panstwa w sensie
podmiotowym, to chodzi nam o osobe prawng uosabiajacg okreslony zakres
praw majatkowych. W tym znaczeniu Skarb Panstwa jest podmiotem prawa
wlasnosci i innych praw majatkowych. Ma osobowos¢ prawng. Mozliwos¢
jednak korzystania i rozporzadzania tego rodzaju prawami jest ograniczona
i zwigzana z konkretnym dziataniami Parlamentu oraz organéw administra-
cji publicznej dziatajagcymi w granicach obowigzujacych ustaw. Konstrukcja
taka jest niewatpliwie bardzo zlozona i moze by¢ przedmiotem réznorod-
nych analiz. Ostatnie wcielenie Skarbu Panstwa wigze si¢ z jego instytucjo-
nalnym ujeciem, wskazujgcym na to, Ze jest on (Skarb Panstwa) okreslong
strukturg organizacyjng, ktorej funkcjonowanie wigze si¢ z dziatalnoscia
i kompetencjami o charakterze takze administracyjnym réznych organéw
panstwa, ze szczegélnym uwzglednieniem organdéw administracji publicz-
nej, dzialajacych we wtasciwych dla niej formach. Szczegélnym podmiotem
w sprawach Skarbu Panstwa jest Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej
Polskiej, bedgca panstwowa jednostka organizacyjng, ktdrej podstawowym
zadaniem jest przede wszystkim ochrona prawna intereséw majatkowych
(chociaz nie tylko) Rzeczypospolitej Polskiej oraz zastgpstwo procesowe
tych spraw dotyczace.

Niewatpliwie z punktu widzenia hybrydowosci instytucji Skarbu Panstwa,
kluczowe znaczenie maja te elementy, ktore wiazg si¢ z instytucjami koniecz-
nymi dla optymalnego uregulowania Statusu Skarbu Panstwa. W wiek-
szosci zostaly one juz w Polsce uregulowane (chociaz w sposéb nie zawsze
doskonaly). Nawigzujg one do modelu francuskiego (podobny funkcjonuje
w wigkszosci krajow Unii Europejskiej). Podzieli¢ tu nalezaloby stanowisko

13 Zob. Francois Eck: Notrion du Tresor Public, Dictionaire encyclopedique de finances publiques.
Economica 1991.
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N. Gajl, (ktére w duzym stopniu zostalo zrealizowane) ze w ustawach powinny
znalez¢ si¢ takie elementy natury cywilnej i administracyjnej odnoszace
sie do modelu Skarbu Panstwa w Polsce jak: ,,1) prawa i obowigzki Skarbu
Panstwa jako szczegdlnej osoby prawnej, majacej uprawnienia mieszane,
tj. cywilnoprawne i publicznoprawne; 2) struktura organizacyjna Skarbu,
w tym stosunek Skarbu Panistwa do parlamentu, organéw lokalnych, ministra
finansoéw, poszczegolnych ministréw, bankéw, funduszy itp.; 3) charakter
mienia ogolnonarodowego i stosunek do tego mienia Skarbu Panstwa, w tym
zwlaszcza do mienia jednostek nie majacych osobowosci prawnej, do mienia
przedsiebiorstw panstwowych, do mienia innych oséb prawnych oraz do
mienia komunalnego; 4) stosunek Skarbu Panstwa do gospodarki budzeto-
wej oraz jego uprawnienia i obowiagzki w tym zakresie (czynne, kontrolne)
oraz w odniesieniu do budzetéw jednostek lokalnych; 5) stosunek Skarbu
Panstwa do jednostek lokalnych i przedsigbiorstw publicznych, wystepowanie
Skarbu Panstwa jako jednoosobowego udzialowca w spotkach, udziat Skarbu
Panstwa w innych spétkach mieszanych oraz formy podejmowani przez
niego dziatalnosci gospodarczej i finansowej, w tym np. jako udzialowca
gieldy; 6) system prawno-finansowy Skarbu Panstwa: dochody, ktérymi
dysponuje oraz wydatki, ktére pokrywa; 7) zakres dziatalnosci Skarbu
Panstwa jako kasjera gospodarki narodowej, stosunek do obstugi budzetu
panstwa i budzetéw lokalnych, jednostek pozabudzetowych, funduszy itp;
8) zakres dzialalnosci Skarbu Panstwa jako bankiera, w tym: emisja pienig-
dza, wypuszczenie obligacji, akeji i udzialow, dzierzawa i sprzedaz mienia
itp., zaciaganie pozyczek i dtugéw miedzynarodowych i wewnetrznych przez
Skarb Panstwa, udzielanie dotacji, pozyczek i gwarancji réznym jednostkom
publicznym i prywatnym, w tym jednostkom samorzadu terytorialnego itp.
9) zakres uprawnien Skarbu Panistwa w sferze miedzynarodowej: uprawnienia
do zawierania umoéw, zaciggania zobowigzan, udzielania gwarancji, pore-
czen i zabezpieczen itp. oraz zakres odpowiedzialnosci skarbu Panstwa na
forum mi¢dzynarodowym™* itd. Sugestie zawarte wiele lat temu nie stracity
na aktualno$ci. Eksponujg one bardzo wyraziste kontury hybrydowosci
w tym zakresie.

b.Spotki z udziatem Skarbu Panstwa

W warunkach gospodarki rynkowej, panstwo nie jest li tylko straznikiem
tadu rynkowego ale samo, moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w odpo-
wiednich formach (jednoosobowa Spétka Skarbu Panstwa, spotka z udziatem
Skarbu panstwa, przedsigbiorstwo panstwowe itd.) oczywiscie w granicach

' N. Gajl: Funkcje i zadania Skarbu Paristwa /w:/ Skarb Pafistwa w publikacjach .., s. 26-27.
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i w plaszczyznie zakreslonej przez ustawy. Problem styku prawa cywilnego
i administracyjnego wzbudzal w tym kontekscie szereg watpliwosci i kon-
trowersji nie tylko w doktrynie ale i orzecznictwie®. Nie ulega watpliwosci,
ze w przypadku podmiotéw tego rodzaju pojawiajg sie problemy zwigzane
(mimo przymiotu osobowosci prawnej i podmiotowosci z tym zwigzanej)
z mozliwos$cig daleko dalej idacej ingerencji administracyjnej niz w przy-
padku przedsigbiorcéw prywatnych. Sytuacja taka rézni wiec przedsiebiorcow
prywatnych i publicznych, m.in. zakresem dopuszczalnej ingerencji w sfere
ich dzialania przez organy administracji przy wykorzystaniu administra-
cyjnych form dzialania organdéw administracji publicznej. Dotyczy to takze
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez komunalne spétki prowadzace
dziatalno$¢ gospodarcza.

c.Narodowy Bank Polski

Niewatpliwie typowym przykladem instytucji o charakterze hybrydowym
jest Narodowy Bank Polski'. Teza o hybrydowym charakterze NBP zostata
przeze mnie wyraznie zaakcentowana a artykule pt. ,,Ewolucja statusu
prawnego Narodowego Banku Polskiego i jego organéw w latach 1989-
2018”7, »Kluczowym elementem w okresleniu statusu NBP jako instytucji
panstwa jest uznanie, ze jest instytucja hybrydowa faczaca w sobie pewne
elementy organdéw wtadzy publicznej (administracyjnej ale i prawotworczej,)
ale i elementéw typowych dla wladztwa ekonomicznego i gospodarczego
zwigzane z dzialalnoscia podmiotéw gospodarczych (przedsiebiorcéw - stad
osobowo$¢ i podmiotowos¢ prawna oraz ekonomiczne aspekty aktywnosci,
polaczone z ocenami pozaprawnymi, typowymi dla dziatan podmiotéw
gospodarczych) itd. Trudno uznac ja (instytucj¢ NBP) wylacznie jako organy
administracji publicznej ale i takze jako podmiot wyposazony w osobo-
wos¢ prawna, ukierunkowany na efektywnos¢ ekonomiczng, bank taki jak
inne banki, bo celem tego rodzaju osoby pranej nie jest li tylko osigganie
zysku ale prowadzenie dzialalnosci ukierunkowanej na ksztaltowanie tadu
publicznego i ekonomicznego oraz bezpieczenstwa obrotu prawnego w tej

15 Zob. M.in. postanowienie TK z 8 listopada 2005 r.,sygn., Ts 204/04, OTK ZU, 6/B/2005, poz.239
oraz postanowienie TK z 20 grudnia 2007 r., sygn.. SK 67/05, OTK ZU, 11/A/2007, poz. 168 itd.

16 Zob. ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, t.j. Dz.U. z 2017 r.
1373 ze zm.

17" M. Zdyb, ,,Ewolucja statusu prawnego Narodowego Banku Polskiego i jego organéw w latach
1989-2018, (w:) Z dziejow bankowosci - historia monetarna Polski od X wieku do wspdlczesnosci,
Lublin 2018 (w druku); tegoz: Zdyb M., Wspélnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, Tom II -
Prawo bankowe. Obrét instrumentami finansowymi. Fundusze inwestycyjne. Ochrona konkurencji,
Warszawa 2008;
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materii. Stad tez przyjac nalezaloby, Ze na gruncie obowiazujacego prawa nie
jest niedopuszczalne funkcjonowanie instytucji, ktore moglyby realizowa¢
zadnia w zakresie tworzenia prawa i jego stosowania na takich zasadach jak
np. organy administracji publicznej«'®

W przypadku NBP mamy do czynienia z instytucja bardzo zlozona, a jej
hybrydowos¢ jest wieloplaszczyznowa i skomplikowana, m.in. ze wzgledu
na to, ze:

po pierwsze — NBP nie jest organem panstwa, ktéry miescitby si¢ w ramach
podziatu wladz; zadania o charakterze prywatnoprawnym i publicznopraw-
nym realizuje poprzez swoje organy, a wiec nie organy panstwa ale organy
tejze instytucji;

po drugie - nie bedac organem wladzy prawodawczej, poprzez przede
wszystkim uchwatly Rady Polityki Pienieznej i zarzadzenia Prezesa NBP,
realizuje pewien zakres wladzy tego rodzaju, wydajac zarzadzenia (Prezes
NBP) i podejmujac uchwaty (Rada Polityki Pieni¢znej), przez co przyjac
nalezy, ze ma mozliwo$¢ stanowienia aktow prawa wewnetrznego, do ktérych
uprawnione s3 na szczeblu centralnym przede wszystkim naczelne organy
administracji publicznej. Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage, ze taki
status NBP w zakresie prawotworstwa wewnetrznego, potwierdzil Trybu-
nal Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. w sprawie K 25/99",
uznajac, ze wprawdzie uchwaly Rady Polityki Pieni¢znej i zarzadzenia Pre-
zesa NBP nie sg aktami prawa powszechnie obowigzujacego, ale s aktami
prawa wewnetrznego, ze wzgledu na funkcjonalne powigzania pomiedzy
NBP a podmiotami, ktérych tego typu akty dotycza.

Po trzecie - NBP jest panistwowa osobg prawng powstala z mocy Konsty-
tucji RP i ustawy o Narodowym Banku Polski. Istotne jest to, Ze mimo, zZe
jej status moglby wskazywac na podleglos¢ organom panstwa, to w zaréwno
w ustawie jak i w art. 227 Konstytucji RP wyraznie wskazuje si¢ na jego
niezaleznos¢ (ustrojows, esonalng, finansowg i funkcjonalng) zaréwno od
wladzy prawodawczej jak i wykonawczej.

Po czwarte - nie jest zakladem publicznym, ani inng znang w prawie
polskim instytucja.

Po piate —chociaz NBP okresla si¢ mianem banku centralnego czy banku
bankéw nie jest bankiem w rozumieniu ustawy z 1997 r. - Prawo bankowe.
Mimo, Ze jest panstwowg osobg prawng jest podmiotem prawa i instytucja
niezalezng od organéw wladzy wykonawczej i prawodawczej itd.

18 Tamze.
¥ Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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. Narodowy Fundusz Zdrowia

Kluczowe znaczenie dla okreslenia istoty Narodowego Funduszu zdrowia ma
aktualnie ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze srodkéw publicznych?, ktéra weszta w miejsce ustawy
z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym
Funduszu Zdrowia?, ktoérej prawie w cato$ci niezgodno$¢ z odpowiednimi
przepisami konstytucji orzek! Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
7 stycznia 2004 r. (sygn. K 14/03)* ze wzgledu m.in. na dysfunkcjonalnos¢
w sferze: fadu ustrojowego zwigzanego z ochrong zdrowia i niedoskonaloscia
powigzan NFZ z organami panstwa i organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Owa dysfunkcjonalnos¢ wigzala si¢ takze ze: sposobem finansowania
réznego rodzaju procedur medycznych; realizowaniem nadzoru nad NFZ,
niedoskonatoscig w zakresie okreslenia kompetencji i zadan organow NFZ
oraz odpowiednich organéw wiladzy i administracji publicznej, z nieodpo-
wiednim uregulowaniem odpowiedzialno$ci zwigzanej z finansowaniem
ustug zdrowotnych (dos¢ czesto organ posiadajacy kompetencje nie ponosit
odpowiedzialnosci za ich realizacj¢ i odwrotnie); niedoskonaloscig w zakre-
sie uksztaltowanego modelu nadzoru. Z tym wigzata si¢ czesto sprzecznosé
i fikcyjnos¢ rozwigzan prawnych. Dotyczylo to takze problematyki styku
prawa administracyjnego i prawa cywilnego.

Aktualnie obowigzujaca ustawa, sytuacje prawng w zakresie ksztaltowa-
nia modelu finansowania ustug zdrowotnych ze srodkéw publicznym, tylko
w niewielkim stopniu udoskonalila, jednakze wiele probleméw nadal nie
zostalo rozwigzanych. Ustawodawca przyjal w odniesieniu do finansowania
ustug zdrowotnych ze srodkéw publicznych hybrydowa konstrukeje tegoz
modelu (taka jest niewatpliwie Narodowy Fundusz Zdrowia). Dodatkowo
hybrydowo$¢ ta rozszerza sie na caly system prawa ochrony zdrowia. Daje
sie zauwazy¢ wyjatkowa niezrecznos¢ w zakresie wykorzystywania, wspot-
istnienia i przenikania si¢ prawa administracyjnego i cywilnego.

W $wietle art. 96 ust. 1 i art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
NFZ jest panstwowg jednostka organizacyjng posiadajaca osobowos¢ prawna,
zarzadzajacg publicznymi srodkami finansowymi, pochodzgcymi ze skla-
dek na ubezpieczenie zdrowotne. Istotne w tym kontekscie jest to, ze: po
pierwsze — NFZ jest panistwowa osoba prawna; po drugie, - dziala w imieniu
wlasnym na rzecz ubezpieczonych oraz os6b uprawnionych do tych §wiadczen

2 T,j.Dz.U. 2017 r., poz. 1938 ze zm.
2 Dz. U. poz. 391, ze zm.
2 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn.. K14/03, OTK ZU 2004, Nr 1A, poz. 1.
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na podstawie przepiséw o koordynacji (art. 97 ust. 2); po trzecie - przyjeto
zasade (ktora nie wystepuje przy budzetowym modelu finansowania ustug
zdrowotnych), ze skladki ubezpieczeniowe nie zasilajg budzetu panstwa, ale
s3 od niego odlagczone, chociaz swoim charakterem przypominaja typowe
daniny publiczne). Nie do konca jasno rozwigzany zostal problem umiej-
scowienia NFZ w ramach sektora finanséw publicznych ani zagadnienie
ewentualnego dotowania zadan zwigzanych ochrong zdrowia.

Taki stan rzeczy powoduje, ze mimo separacji budzetu NFZ i budzetu
panstwa, zadluzenie NFZ powigksza diug publiczny Panstwa. W takim
stanie rzeczy pozostaje bardzo zlozony cywilnoadministracyjny problem
niewyplacalnosci NFZ oraz realnych mozliwosci realizowania przez pan-
stwo art. 61 ust 1 i 2 Konstytucji RP. Niewatpliwie w takim przypadku
rodzi¢ si¢ bedzie cywilnoprawne pytanie o to czy taka osoba prawna jak
NFZ, powinna by¢ osobg prawng typu korporacyjnego czy fundacyjnego.
W odbiorze powszechnym, okreslenie jakiejs jednostki organizacyjnej, ktorej
nadano przymiot osobowosci prawnej wskazuje (czy wskazywaé powinno)
na majgtkowe powigzania NFZ ze Skarbem Panstwa, zwlaszcza, ze wigze si¢
to z nadzorem sprawowanym przez odpowiednie organy wiadzy publicznej
(panstwa) i mozliwoscig stosownej wladczej ingerencji organéw administracji
publiczne;j.

Pozostaje w tym kontekscie pytanie o odpowiedzialno$¢ panstwa za
realizacje zadan wynikajacych z art. 68 ust. 1 i 2), w kontekscie brzmienia
art. 40 par. 1 kodeksu cywilnego, wedle ktérego ,,,,Skarb Pafistwa nie ponosi
odpowiedzialno$ci za zobowigzania panstwowych o0séb prawnych, chyba ze
przepis szczegdlny stanowi inaczej. Panstwowe osoby prawne nie ponosza
odpowiedzialnosci za zobowigzania Skarbu Panstwa”. Niewatpliwie takie
dylematy wymagaja wlasciwego zharmonizowania rozwigzan o charak-
terze cywilnoprawnym i administracyjnoprawnym. Ocena konstrukcji
hybrydowych zalezy w takich sytuacjach od tego czy udalo si¢ prawodawcy
zbudowac¢ podstawy fadu prawnego w tej materii czy tez nie. Wazne znacze-
nie, w tym przynajmniej kontekscie, ma takze zharmonizowanie regulacji
zwigzanych z finansowaniem ze §rodkéw publicznych ustug medycznych
(ochrony zdrowia) z innymi aktami normatywnymi, ktére majg lub moga
mie¢ wplyw np. na wydatkowanie srodkéw finansowych. Chodzi tu przede
wszystkim o stosowne odniesienia do innych ustaw takich jak: ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej?; ustawa z dnia o prawach pacjenta
i rzeczniku pra pacjenta®; ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowi-

# T,j. Dz.U. 22018 r., poz. 160 ze zm.
2 T,j. Dz.U. 22017 r., poz. 1318 ze zm.
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skach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych?;
ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych?;
ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o urzedzie rejestracji produktéw leczniczych,
wyrobow medycznych i produktéw biobdjczych?; ustawa z dnia 20 maja
2010 r. o wyrobach medycznych?; ustawa z dnia 1 lipca 2009 r. o pobieraniu,
przechowywaniu i przeszczepianiu komorek tkanek i narzagdow?; ustawa
z dnia 6 listopada 2008 r. o akredytacji w ochronie zdrowia*’; ustawa z dnia
6.09.2001 r. Prawo farmaceutyczne®' itd. Ocena ich jakosci to problem wyma-
gajacy odrebnych analiz.

Doswiadczenia zwigzane z uksztaltowaniem si¢ podstaw prawnych do
dzialania instytucji o charakterze hybrydowym, wskazuja, ze ich pozy-
tywna lub negatywna ocena wigze sie umiejetnosciag prawodawcéw widzenia
zlozonych problemdéw prawnych w szerokiej normatywnej perspektywie
i zdolnoscig optymalnego wykorzystania instytucji prawnych u podstaw
ktérych lezg rozwigzania prywatnoprawne i publicznoprawne. Ich wspotist-
nienie, przenikanie si¢ i dopetnianie na moze zamykac si¢ w ramach jednej
ustawy, traktowanej jako byt sam w sobie, ale to przenikanie musi wybie-
gac poza konkretne ustawy, co wymaga systemowego podejscia do prawa
a wiec uwzglednienia tych regulacji, ktore majg wplyw na ksztalt instytucji
wynikajacych z interesujacej nas ustawy. Jest to bardzo wyraziscie widoczne
w kontekscie funkcjonowania NFZ.

Mimo zdecydowanej krytyki niektérych konstrukeji hybrydowych, zwlasz-
cza w odniesieniu do modelu ochrony konkurencji i konsumentéw Polsce
i Narodowego Funduszu Zdrowia (do ktdrej przytaczam si¢, czemu zreszta
dalem wyraz jako sedzia Trybunalu Konstytucyjnego i sprawozdawca cho-
ciazby w wyroku TK z dnia 7 stycznia 2004 r., w sprawie dotyczacej NFZ)»,
uwazam, zZe powstawanie takich konstrukcji jest pewng konieczno$cia. Zycie
prawne jest bowiem coraz bardziej zlozone, co wigze si¢ z konicznoscia
nakladania si¢ prawa publicznego (w tym prawa administracyjnego) i prawa
prywatnego (w tym prawa cywilnego). Istne w takim stanie rzeczy jest pyta-
nie nie o to czy ich istnienie jest uzasadnione ale jak zlozone relacje prawo
cywilne - prawo administracyjne (prawo prywatne — prawo publiczne)

2!

G

T.j, Dz.U. 22017 r., poz.1056 ze zm.

% T,j. Dz. U. nr 122, poz. 696, ze zm.

¥ T,j, Dz. U. z 2016, poz. 1718ze zm.

* T,j, Dz. U. 22017 r., poz. 211 ze zm.

» Tj,Dz. U.z2017 1, poz. 1000 ze zm.

* T,j, Dz. U. 2 2016, poz. 2135 ze zm.

T, Dz. U. 22017 r., poz. 1381ze zm.

2 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK 1/1A/2004.
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uksztaltowac aby ich wzajemne przenikanie si¢ dopelnianie i wspétzaleznos¢
prowadzity do optymalizacji rozwigzan prawnych.

§ lll.Relacja prawo cywilne - prawo administracyjne w kontekscie
wybranych sfer prawa

Dotychczasowe wywody, wyraznie wskazujg na to, ze wspolistnienie, wza-
jemne dopelnianie si¢ i przenikanie, a takze okoliczno$¢ zapozyczania
pojec i instytucji funkcjonujacych w ramach jednej dziedziny prawa do
innych, a przez to wkraczanie jednej dziedziny prawa w inng sg zjawiskiem
naturalnym. Nie ma racjonalnych podstaw do budowania okopéw wokot
prawa administracyjnego i prawa cywilnego albo budowania sztucznych
zasiekow je rozdzielajacych. W sposob bardzo sensowny problem ten ana-
lizuje F. Longchams®, a ostatnio takze B. Majchrzak®. W tym kierunku
zmierzaja takze moje wywody w niniejszym artykule. Mimo. ze trudno
jest kwestionowa¢ podzial prawa cywilnego i administracyjnego, to trudno
jest jednoznacznie przyja¢, ze ktores ze stosowanych kryteriéw jest w pelni
zadawalajace. Zgodzi¢ nalezaloby sie pogladami R. Parkera, ktéry stusznie
przyjmuje, Ze ,,zadna galaz prawa nie ma jednoznacznie wydzielonego (...)
pola, ktére samodzielnie reguluje™.

Problematyka styku, oddzialywania i przenikania si¢ prawa cywilnego
i administracyjnego dotyka prawie wszystkich dziedzin regulowanych pra-
wem, w tym tez prawa gospodarczego. Tytulem zasygnalizowania wskazaé
nalezaloby, niektdre z nich. Bedg to zwlaszcza:

1.0brot instrumentami finansowymi. Sfera obrotu instrumentami
finansowymi cechuje si¢ wyjatkowo duzym nat¢zeniem procesow przeni-
kania si¢ i dopetniania prawa administracyjnego i cywilnego*. W obrocie
tym mamy do czynienia z cywilnoprawng aktywnoscig podmiotow (przed-
sigbiorcow), ktore z reguly korzystaja z przymiotu osoby zaufania publicz-
nego. Stad tez panstwo, gléwnie poprzez organy administracji publiczne;j
(np. KNF) dzialajace przy wykorzystaniu réznych §rodkéw i instrumentéw

3 F. Longchams, Problemy pogranicza..., s. 20-21.

** J. Majchrzak, Problem delimitacji regulacji administracyjnoprawnej w systemie prawnym
w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2017, s. 81

% R. Parker, Administrative Law. A Text, Indianopolis 1952, s. 1.

36 Zob. szerzej: Zdyb M., Wspdlnotowe i polskie publiczne..., s. 81-210, a takze: ustawa z 29 lipca
2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym, t.j. Dz.U. z 2005 r., Nr 183, poz. 1537; ustawa z 29
lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1768; ustawa z 21 lipca
2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 621 ze zm.
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administracyjnoprawnych, zobligowane jest do stosownego zabezpieczenia
poczucia fadu prawnego w tej materii. Niewatpliwie swoistym symbolem
organu administracyjnego stojacego na strazy bezpieczenstwa obrotu instru-
mentami finansowymi jest Komisja Nadzoru Finansowego, ktéra posiada
bardzo szerokie mozliwo$ci oddzialtywania na sfere prawa cywilnego, przy
wykorzystaniu instrumentéw o charakterze administracyjnoprawnym, ktére
maja na celu budowanie fadu i bezpieczenstwa w zakresie rynku kapitalowego.
Zwroci¢ w tym konteks$cie nalezy uwage na liczne instrumenty o charakterze
reglamentacyjnym a wigc takze rozne zezwolenia. Przyktadowo mozna tu
wymieni¢ niektore z nich a zwlaszcza zezwolenia na prowadzenie: gieldy,
rynku pozagieldowego, dziatalnosci maklerskiej a takze zatwierdzenie pro-
spektu emisyjnego i memorandum informacyjnego. Zadaniem panstwa jest
niewatpliwie stworzenie cywilnoprawnych podstaw i ram dziatania rynku
kapitalowego (finansowego). I tego typu regulacje stanowia o zasadach
funkcjonowania tego rynku i standardach obrotu na rynku finansowym.
Jego funkcjonowanie wigze si¢ takze z réznego rodzaju zabezpieczeniami
o charakterze policyjno-administracyjnym i reglamentacyjnym ale i takze
nadzorczym. Przez to KNF ma mozliwo$¢ wladczego dzialania w stosunku
do wiekszosci zjawisk prawno-gospodarczych, zwigzanych z obrotem finan-
sowym oraz z organizowaniem rynku i ksztalttowaniem stosownych w tym
zakresie administracyjnych srodkow i instytucji. Zakres i charakter tychze
$rodkéw stwarza mozliwos¢ réznorodnego i bardzo szerokiego oddzialywania
w analizowanej dziedzinie. Oczywiscie dominujg $rodki policyjnoadmini-
stracyjne ale istotne znaczenie majg takze srodki cywilnoprawne.

2.Prawo bankowe. Dziatalno$¢ bankéw wigzac nalezy $cisle z przymiotem
tego, Ze s one instytucjami zaufania publicznego, a wiec w istotnym zakresie
uosabiajg nie tylko interesy indywidualne bankéw ale i interes publiczny®.
Ich utworzenie i podjecie dzialalnosci wymaga zezwolenia KNF, co jest
gwarantem tego, ze mozna je uwazac za osoby zaufania publicznego, co
w konsekwencji ma wplyw na cywilnoprawna ich pozycje, bo przez to wiaze
si¢ z ich aktywnoscia: prawo wylacznosci w zakresie dziatalno$ci bankowej;
gwarancja ze strony panstwa etycznosci takich dziatan, profesjonalizmu,
dyskreciji i zaufania a takze odpowiedzialnosci w przypadku poniesienia
szkody przy braku winy korzystajacych z ustug bankowych.

Istotnym elementem bezpieczenstwa prawnego jest gwarantowanie depozy-
tow bankowych. Wigkszos¢ gwarancji zwigzanych przymiotem osoby zaufania
publicznego, nie ma odniesienia stricte cywilnoprawnego, a wigze si¢ z regla-
mentacjg, nadzorem bankowym i mozliwo$¢ ingerencji pafistwa poprzez jego

37 Tamze, $.19-70.
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organy np. KNF itd. Organ ten wydaje szereg zezwolen majacych wptyw na
cywilnoprawny status banku, m.in. takich jak zezwolenie na: nabycie przed-
siebiorstwa bankowego lub jego zorganizowanej czesci; taczenie sie bankow,
zawarcie przez bank umowy agencyjnej; zezwolenia w sprawach personalnych.
Moze wydawac takze zalecenia o charakterze administracyjnym, a takze podej-
mowac czynnosci nadzorcze wplywajace na sfere prawa cywilnego oraz rézno-
rodne $rodki prawne takie jak zalecenia (bedace decyzjami administracyjnymi),
nakazy, sankcje nadzorcze a takze szereg dzialan o charakterze personalnym.
KNF wydaje w sprawach bankowych ponad 30 réznego rodzaju decyzji admi-
nistracyjnych, ktére moga wywotywac okreslone konsekwencje takze w sferze
bankowego prawa cywilnego. Z wyjatkami, $rodki nadzorcze KNF nie moga
narusza¢ umoéw zawartych przez bank.

3.Handel zagraniczny. Dzialania w zakresie obrotu towarami i ustugami
z zagranica* wigzg sie z koniecznoscig uwzglednienia okolicznosci, ze w tym
zakresie mozemy mie¢ do czynienia z prawem (zaréwno prywatnym jak
i publicznym) ujmowanym przynajmniej trzech plaszczyznach; krajowej,
unijnej i prawno-miedzynarodowej. Stad tez w takiej ptaszczyznie ujmowacé
nalezaloby relacje prawo cywilne — prawo administracyjne. Nie ulega wat-
pliwosci, ze handel i obrét towarowy kojarzg sie przede wszystkim z prawem
cywilnym i jego podstawowymi instytucjami. W tym zakresie oprdcz stan-
dardéw krajowych wazne znaczenie ma migdzynarodowe prawo prywatne
oraz stosowne unormowania unijne. Skomplikowany wydaje si¢ tu udziat
prawa publicznego jako elementu miedzynarodowego tadu publicznego w tej
materii. Istotne znaczenie (ale nie tylko) maja w tym zakresie porozumienia
Swiatowej Organizacji Handlu a takze prawo Unii Europejskiej. Aktualnie,
z tej racji, ze Unia Europejska tworzy unie celng i unie handlowsa, podstawa
dla wszelkich ograniczen administracyjnych, taryfowych, parataryfowych
i pozataryfowych stajg sie w tej materii akty normatywne Unii Europejskie;j.
Dotyczy to zardwno materialnego prawa celnego, postepowania antydum-
pingowego, a takze stosowania instrumentéw antysubwencyjnych, ochrony
przed nadmiernym przywozem towaréw na obszar UE oraz administrowania
obrotem towarowym z zagranicg. Coraz mniejsze znaczenie maja tu rozwig-
zania krajowe. Taki stan rzeczy powodowacé moze nowe zjawiska w relacji
prawo cywilne - prawo administracyjne, chociaz nie eliminuje dotychczaso-
wych dylematow. Nowe problemy niesie ze sobg takze handel elektroniczny.

4.0chrona Konkurengji. Problem ochrony konkurencji jest niewatpliwie
bardzo zlozony i w niniejszym artykule co do zasady zostanie pominiety.
Majac na uwadze jednak problem relacji prawo cywilne prawo administra-

3% Tamze, s. 19-70, T.1., s. 217-234.
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cyjne, podkresli¢ nalezy, ze i w tej dziedzinie sygnalizowane wyzej problemy
istnieja*. Przykladowo nalezy wskaza¢ na przyjety w Polsce hybrydowy model
postepowania sprawach ochrony konkurencji, co powoduje, ze w pierwszej
instancji postepowanie toczy si¢ przed organem administracji centralnej,
ktérym jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (w postepo-
waniu tym stosuje si¢ kpa), natomiast w przypadku odwolania postepowanie
toczy si¢ przed sadem powszechnym t.j. sgdem ochrony konkurencji i kon-
sumentéw z zastosowaniem kodeksu postepowania cywilnego. Problemem
tym a takze innymi dylematami na linii prawo cywilne zajmuje si¢ szerzej
w innych publikacjach*

5.Porzadkowanie stosunkow wlasnosciowych. Nie ulega watpliwosci, ze
problematyka prawa wlasnosci, z natury swojej jest przede wszystkim sfera
prawa cywilnego. Jednakze réznego rodzaju sytuacje zwigzane z zaszfosciami
historycznymi dotyczacymi prawa wilasnosci a takze innymi koniecznymi
ingerencjami panstwa wymagajacymi wladczego dzialania organéw admi-
nistracji i z wykorzystaniem instrumentéw prawa administracyjnego oraz
réznego rodzaju rozwigzan o charakterze policyjno-administracyjnym. Pro-
bleméw tego rodzaju jest bardzo wiele. Z konieczno$ci wigc zwrdce uwage
na niektory z nich. Niewatpliwie nalezy do nich:

a)Wywlaszczenie nieruchomosci. Prawo wilasnosci jest prawem funda-
mentalnym, konstytucyjnie chronionym, ktérego ograniczenie jest moz-
liwe tylko w ustawach i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Nie
dopuszcza sie tu takich unormowan, ktére prowadzityby do naruszenia jego
istoty. Klasycznym naruszeniem istoty prawa jest jego odjecie. Niewatpliwie
wywlaszczenie jest odjeciem prawa wlasnosci, w zwiazku z tym w ustawach
byloby ono niedopuszczalne bez stosownego przyzwolenia Konstytucji.
Konstytucja w art. dopuszcza taka mozliwos¢, jednakze tylko ze wzgledu
na wazne cele publiczne oraz tylko na rzecz Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. Rozdzial IV (art. 112-142) ustawy z 21.8.1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami, przewiduje w zwigzku z wywlaszczeniem
nieruchomosci, wspoélistnienie instytucji prawa administracyjnego i prawa
cywilnego, albowiem zawsze postepowanie w sprawach wywlaszczeniowych
powinny poprzedzac stosowne rokowania, ,,ktére moga otworzy¢ mozliwos¢
nabycia podlegajacej wywlaszczeniu nieruchomosci nie w drodze decyzji

% Zob. ustawa z 16 lutego 2007 t. o ochronie konkurencji i konsumentéw, t.j. Dz. U, z 2018 r.,
poz. 798 ze zm.

40 Zob. m.in. M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Krakow 1998; tegoz: Dziatalnos¢
gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakéw 2001; Wspélnotowe i polskie publiczne prawo
gospodarcze. Tom II - Prawo bankowe. Obrét instrumentami finansowymi. Fundusze inwestycyjne.
Ochrona konkurencji, Warszawa 2008;

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.
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administracyjnej, lecz na podstawie instytucji prawa cywilnego (umowy
cywilnoprawnej)™2. »Rokowania takie s3 prowadzone pomigdzy organem
wlasciwym do podjecia decyzji wywlaszczeniowej (z reguly bedzie to sta-
rosta, wykonujacy w tej materii zadania z zakresu administracji rzagdowe;j)
a wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci lub osobg, ktérej
przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe«*. Jezeli roko-
wania nie doprowadzg do zawarcia umowy cywilnoprawnej, wszczynane jest
postepowanie administracyjne, ktdrego konsekwencja moze by¢ wydanie
decyzji administracyjnej w ktorej okresla sie takze wysoko$¢ odszkodowania
dla wlasciciela (uzytkownika wieczystego itd.) wywlaszczanej nieruchomosci,
ustalanego wedle warto$ci rynkowej nieruchomosci. Decyzje wywlaszcze-
niowe co do zasady podejmuje starosta, z wyjatkiem przewidzianym przez
tzw. specustawy, gdzie organem wlasciwym jest wojewoda. W tym ostatnim
przypadku chodzi o wywlaszczenie zwigzane z realizacjg réznych wielkich
przedsiewzig¢ gospodarczych takich jak, budowa lotnisk, kolei, autostrad
i drog szybkiego ruchu, organizacji mistrzostw Europy w pilce noznej itd.*.

b)Reprywatyzacja. Problematyka ta wigze si¢ przywrdceniem prawa
wlasnosci (a w przypadku gdy jest to niemozliwe, wyplaty odszkodowania
lub innej formy zado$¢uczynienia) w sytuacjach, gdy mialy miejsce nie-
dopuszczalne i nieodpowiednio legitymizowane wladcze formy dzialania,
wkraczajace w sfere prawa wilasnosci. Problematyka reprywatyzacji jak
dotychczas nie zostata w sposob catosciowy uregulowana, mimo ok. 30
projektéw ustaw reprywatyzacyjnych. Warto jednak zwrdci¢ uwage na to,
ze zdecydowana wigkszo$¢ tychze projektow, przewidywata administracyj-
noprawng formule dochodzenia roszczen reprywatyzacyjnych. Szerzej ten
problem zostal przeze mnie oméwiony w innej publikacjach*. Mimo braku
ustawy reprywatyzacyjnej, istnialy mozliwosci dochodzenia roszczen tego
typu, w przypadku pozbawienia wlasno$ci z naruszeniem éwczesnego prawa
PRL. Taka mozliwos¢ istniata z faktycznym wylgczeniem drogi cywilno-
prawnej, ale przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw wzruszania decyzji
administracyjnych lub innych rozstrzygnie¢ tego typu, przy wykorzystaniu
nadzwyczajnego $rodka wzruszania decyzji administracyjnych w postaci

# M. Zdyb, Wywlaszczenia, /w:/ Duniewska Z., Gérski M., Jagielski J.,Kijowski D., Nowicki
H.,Stelmasiak J., Szwajdler W., Zdyb M., System prawa administracyjnego, Tom 7 - Prawo materialne,
rozdzial X §53 pkt I - ITI, C.H. Beck Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2017, ss. 620-631

4 Tamze, s. 623.

# Zob. min. takie ustawy jak: ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.);
ustawa z 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. Nr 42, poz. 340 ze zm.) itd.

* M. Zdyb, Reprywatyzacja, /w:/ Duniewska Z., Gorski M., Jagielski J.,Kijowski D., Nowicki
H.,Stelmasiak J., Szwajdler W., Zdyb M., System prawa administracyjnego, Tom 7..., ss. 620-631
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stwierdzenia niewaznosci decyzji (w wyjatkowych przypadkach wznowienia
postepowania administracyjnego).

¢)Inne problemy zwigzane z budowaniem nowego ladu gospodarczego
i wlasnosciowego. Problem przenikania si¢, wspotistnienia w relacjach prawo
cywilne — prawo administracyjne, wigzal si¢ takze z innymi zjawiskami
towarzyszacymi tym przemianom. Mozna tu wskaza¢ m. in, takie jak: 1) pry-
watyzacja przedsiebiorstw panstwowych na podstawie ustawy o prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych (przewidywata ona dwie $ciezki prywatyzaciji:
kapitatowg i likwidacyjna); 2) powszechna prywatyzacja przedsigbiorstw
panstwowych poprzez utworzenie Narodowych Funduszy Inwestycyjnych
i ich prywatyzacje¢; 3)uwlaszczenie; 4) komercjalizacja przedsigbiorstw pan-
stwowych (zmiana formy organizacyjnoprawne;j); 5) poszukiwanie optymal-
nego modelu prawnego instytucji Skarbu Panstwa; 6) prywatyzacja zadan
publicznych; 7) problem mienia zabuzanskiego i tzw. gruntéw warszawskich;
8) komunalizacja; 9) nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw itd.

Mozna wymieni¢ caly szereg innych normatywnych plaszczyzn, gdzie prawo
cywilne (prywatne) i prawo administracyjne (publiczne) wzajemnie wspomagaja
sie, wspolistnieja i przenikajg. Reasumujac nalezy zwrdci¢ uwage, ze w anali-
zowanych procesach, relacje prawo cywilne prawo administracyjne, zasady ich
wzajemnego przenikania sie i dopelniania, budzity szereg watpliwosci, nie ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ takich relacji ale z wzgledu na niewydolnos¢
prawodawcy.
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Streszczenie

Podjeta w artykule problematyka dotyczy bardzo ztozonych probleméw wystepujacych w ramach
systemu prawa a dotyczacych relacji prawa cywilnego i administracyjnego. Wskazanie granic pomig-
dzy oboma dziedzinami prawa, mimo ze doktryna postuguje sie wieloma kryteriami nie jest tatwe,
poniewaz rozwigzywane przez prawo problemy sa niejednokrotnie bardzo zlozone i niejednorodne.
Dlatego tez bardzo czg¢sto mamy do czynienia z wzajemnym przenikaniem si¢ i dopetnianiem a przez
to zloZonym procesem wspolistnienia prawa cywilnego i administracyjnego. Owo skomplikowane
wspolistnienie ma miejsce w wiekszo$ci sfer regulowanych prawem i dotyczacych tadu publicznego
w panstwie. W tym kontekécie nalezy zwrdci¢ uwage na réznego rodzaju konstrukcje hybrydowe,
gdzie relacje prawo cywilne - prawo administracyjne moga by¢ bardzo skomplikowane (Skarb
Panstwa, Narodowy Bank Polski, Narodowy Fundusz zdrowia, system ochrony konkurencji i kon-
sument6w itd.,).Trzeba takze zwroci¢ uwage na problem przenikania si¢ i wzajemnego dopetniania
sie prawa cywilnego i administracyjnego na gruncie prawa gospodarczego, zwlaszcza w zakresie
dotyczacym obrotu instrumentami finansowymi, prawa bankowego, handlu zagranicznego, ochrony
konkurencji a takze porzadkowania stosunkéw wlasnosciowych itd. Wtasciwe rozwiazanie tych
probleméw jest dla prawnikéw powaznym wyzwaniem.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo cywilne, instytucje hybrydowe, dylematy, relacje,
poszukiwanie modelu prawa, system normatywny.
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Basic dilemmas of implementing civil law in administrative law in the con-
text of the use of administrative instruments (and vice versa).Searching for
the optimal model of coexistence of both spheres of law in the perspective
of contemporary challenges, taking into account selected public (@dminis-
trative) areas of commercial law

Summary

The issues raised in the article concern very complex problems occurring within the legal system

and relating to the relationship between civil and administrative law. Indication of the boundaries

between both areas of law, although the doctrine uses many criteria, is not easy, because the problems

solved by law are often very complex and heterogeneous. Therefore, very often we are dealing with

the mutual penetration and complementation and thus with the complex process of coexistence of
civil and administrative law. This complex coexistence takes place in most of the spheres regulated

by law and concerning public order in the state. In this context, attention should be paid to various

types of hybrid constructions, where civil law - administrative law relations can be very complicated

(State Treasury, National Bank of Poland, National Health Fund, competition and consumer protec-
tion system, etc.). Attention should also be paid to the problem of penetration and complementation

of civil and administrative law on the basis of commercial law, in particular in the area of trading

in financial instruments, banking law, foreign trade, protection of competition as well as ordering

ownership relations. The right solution to these problems is a serious challenge for lawyers.

Keywords: administrative law, civil law, hybrid institutions, dilemmas, relations, searching for the
legal model, normative system.
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