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Kierunek dziatan prawodawczych
ustawodawcy w stosowaniu prywatnej
i hybrydowej formy dziatania
w administracji publicznej

1. Wstep

Prawne formy dzialania w administracji publicznej stanowia od kilku lat
przedmiot wzmozonych dyskusji w srodowisku przedstawicieli nauki admi-
nistracji publicznej oraz prawa administracyjnego. Wynika to przede wszystkim
z faktu, ze coraz cz¢sciej w katalogu prawnych form, z ktérego korzystaja organy
i podmioty administracji publicznej, mozna odnalez¢ formy o charakterze
prywatnoprawnym. Nie byloby w tym nic dziwnego, gdyby nie fakt, ze przy
realizacji niektérych zadan wystepuje dominacja umowy cywilnoprawnej,
anizeli form typowych dla prawa publicznego, np. decyzji administracyjnych.

Co ciekawe, ustawodawca nie tylko stosuje wprost, w przepisach prawa admi-
nistracyjnego (w szczegélnosci materialnego), umowy cywilnoprawne, ale takze
tworzy prawne formy dzialania na ksztalt takiej umowy. Czego przykltadem moze
by¢ umowa administracyjna, ugoda administracyjna czy tez kontrakt socjalny.

Prawodawca, moim zdaniem, od ponad dekady poszukuje prawnych form
dzialania odpowiednich do realizacji nowych zadan publicznych, ktére swoim
zakresem przedmiotowym sg na styku prawa publicznego i prawa prywatnego.
W zwigzku z powyzszym pojawia si¢ kwestia doboru wlasciwej dla ich wykona-
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nia prawnych form. W tym przypadku mozna zauwazy¢ dwie drogi dzialania
ustawodawcy: ucieczka w sfere prawa cywilnego (Flucht ins Privatrecht) badz
tworzenie nowych form, ktére okreslam jako hybrydowe.

Znaczaca kwestig, dla omawianej tematyki, jest fakt, Ze zaréwno organ, jak
i podmiot administracji publicznej s3 zobowigzane do dziatania na podstawie
i w granicach prawa - co wynika wprost z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej'. Oznacza to, Ze nie maja mozliwosci podejmowania swobodnego
dziatania, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Mowa tutaj o uznaniu
administracyjnym, zgodnie z ktérym ustawodawca daje pewnego rodzaju
swobode po stronie organu administracji publicznej co do wyboru spo-
sobu zalatwienia sprawy. Dobdr prawidlowej formy dziatania przez organ
administracji bezposrednio laczy si¢ z problemem proceduralnym, ktdry
dotyczy dalszego trybu postepowania w sprawie, kontroli prawidlowosci
rozstrzygniecia i Srodkéw ochrony praw jego adresatow.?

Tendencje dzialan prawodawcy zmierzajg w kierunku poszukiwania takich
prawnych form, dzieki ktérym mozliwa bedzie realizacja zadan publicznych
nie tylko przez organy i podmioty administracji publicznej, ale takze przez
podmioty zewnetrzne. Coraz czgsciej zleca sie realizacje zadan publicznych
podmiotom bedacym na zewnatrz administracji publicznej, na zasadzie tzw.
zlecenia funkcji administracji publicznej. Wtedy, na czas wykonywania zadania,
podmiot, ktéry zostal wyloniony w drodze przetargu otwartego i z ktérym
zawarto umowe cywilnoprawna, staje sie podmiotem administrujacym.

Gléwna problematyka artykutu ukierunkowana jest na: umowy cywilno-
prawne oraz hybrydowe formy prawne jako dominujace wéréd innych form
dostepnych dla administracji publicznej oraz na prébie udzielenia odpowiedzi
na pytanie dotyczace zasadnosci takiego dzialania prawodawcy. Tak zrézni-
cowana dzialalno$¢ prawodawcza ustawodawcy implikuje obfito$¢ mozliwych
do opisania przykladéw. Jednakze, ze wzgledu na ramy niniejszego tekstu,
docelowa analiza ograniczy si¢ do przedstawienia stanowisk doktryny prawa
administracyjnego i rozpatrzeniu kilku wybranych przykladéw.

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz. U. z 1997 r.
Nr. 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
2 ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 132.
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2. Umowa cywilnoprawna w prawie administracyjnym

Zgodnie z kodeksowg definicja® umowa cywilnoprawna opiera si¢ na zgod-
nym o$wiadczeniu dwdch stron, czyli na tzw. konsensusie.* Zawieranie
umowy oraz ksztaltowanie jej tresci opiera sie na zasadzie swobody umoéw,
ktdra jest uregulowana w art.353 ! k.c.* Zasada ta zajmuje naczelne miejsce
wsrod zasad obowigzujacych w prawie zobowiazan, uznajac jednoczesnie
autonomie jednostki przy ksztaltowaniu zobowigzan umownych. Zdaniem
W. Czachdrskiego® zasada swobody uméw ma kilka znaczen. Po pierwsze,
podmioty zawierajagce umowe majg pelng swobode co do tego, czy chca
zawigza¢ miedzy sobg stosunek obligacyjny i od ich woli zalezy zatem samo
powstanie zobowigzania umownego. Po drugie, istnieje pelna swoboda
wyboru kontrahenta. Po trzecie, strony zawierajagce umowe moga jej tres¢
uksztaltowaé wedtug swojego uznania, a tym samym powola¢ do zycia mocg
swojej woli taki stosunek prawny, jaki odpowiada ich interesom. Po czwarte,
pojecie ,,swoboda uméw” oznacza daleko posunigte uwolnienie stron od for-
malizmu prawnego. W stosunkach umownych przewaza regula, ze prawnie
skuteczne jest samo porozumienie stron, ktore nie wymaga szczegdlnej formy.

Zdaniem D. Kijowskiego zastosowanie formy umowy cywilnej staje sie
racjonalne w momencie, gdy wymagana jest elastycznos¢ regulacji stosunkow
miedzy administracjg a jednostka, dzieki czemu pozwala na uwzglednienie
réznorodnych i zmieniajacych sie w czasie okolicznodci.” Jak pisze P. Stec®

3 Zob. nt. pojeciaumowy: Z. Szczurek, Prawo cywilne dla studentéw administracji, Krakéw 2000, s .80;
Z Radwanski, Teoria umoéw, Warszawa 1977, s. 208 i n.; W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan,
E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2004, s. 130; E. Baginska (red.),
Leksykon prawa cywilnego - czes¢ ogélna, Warszawa 2011, s. 282 in.;

* Wedlug Z. Radwanskiego pojecie konsensu obejmuje wszelkie mozliwe sposoby ustalenia przez
strony tych samych konsekwencji prawnych umowy. W rezultacie tre$¢ zamierzonej umowy moze
formulowac¢ jedna strona, a akceptowa¢ druga strona w catoéci. Moze ja réwniez formulowa¢ osoba
trzecia, a obie strony ja akceptowac. Z. Radwanski, Zawarcie umowy, (w:) System prawa prywatnego.
Prawo cywilne - czes¢ ogélna, red. Z. Radwanski, t. 2., Warszawa 2008, s. 319. Z powyzszego wynika
zatem, Ze nie ma znaczenia kto formutuje tres¢ umowy, lecz zgoda, ktéra powinna zostaé wyrazona
przez strony umowy. Konsens mozemy podzieli¢ ze wzgledu na kryterium jego zakresu.

> Szerzej: P. Machnikowski, Swoboda uméw wedtug art. 353 ' k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa
2005; M. Sosniak, Zasada swobody uméw w prawie obligacyjnym z perspektywy schytku XX wielu,

»Studia Iuridica Silesiana” 1985, t. 10, s. 7 i n.; M. Safjan, Zasada swobody umdw, ,, Pafistwo i Prawo”
1993, nr 4.

¢ W. Czachorski, dz.cyt., s. 109.

7 Zob. D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, (w:) Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswieconej jubileuszowi
80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 282.

8 P. Stec, Umowy w administracji publicznej a zasada autonomii woli, (w:) W kierunku sprawie-
dliwego panistwa. Publiczno-prawne instrumenty ksztattowania polityki spolecznej i gospodarczej,
red. M. Tchorz, Czestochowa 2008, s. 125 i n.
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autonomia woli, ktéra powinna by¢ podstawg w formulowaniu umowy stata
sie znacznie ograniczona, zZe niemal nie istnieje. Stad tez w wielu przypad-
kach administracja publiczna jednostronnie i niekiedy poza wszelka kontrola
ksztaltuje tres¢ stosunkéw umownych z jej udziatem. Prowadzi to jednocze-
$nie do przeniesienia na grunt prawa cywilnego zasady nadrzednosci organu
administracyjnego. Zostaje zachwiana zasada, w mysl ktérej prawo prywatne
reguluje stosunki prawne pomigdzy réwnorzednymi podmiotami. Dlatego
w tym miejscu nalezaloby postawi¢ pytanie: czy mamy wcigz do czynienia
z prawem cywilnym, czy juz z ksztaltujacym sie¢ w skutek dziatan ustawo-
dawcy, z nowym dziatem prawa - administracyjnym prawem kontraktéw.

Umowy cywilnoprawne stosowane sg przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w celu przekazywania zadan z zakresu gospodarki komunalne;j.
Dokonujac analizy art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej® nalezy stwier-
dzi¢, ze w przypadku, gdy nie zaistnieje obowigzek stosowania przepisow
szczegblnych, to jednostka samorzadu terytorialnego jest uprawniona do
powierzania zadan z zakresu gospodarki komunalnej na zasadach ogdlnych,
czyli wyrazonych w Kodeksie cywilnym.

Realizacja okreslonej, pod wzgledem przedmiotowym, grupy zadan
publicznych opiera si¢ na stosowaniu umoéw cywilnoprawnych. W ich przy-
padku mozna moéwi¢ o dominacji tej prawnej formy dzialania. I tak jest
w przypadku wykonywania zadan przez agencje rzagdowe!!, ktore realizujac

° Art. 3. 1.1) Jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga powierza¢ wyko-
nywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub
jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej z uwzglednieniem przepisow
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1793, z pdzn. zm.2) ) oraz przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870, z p6zn. zm.3) ) na zasadach ogdlnych
albo w trybie przepiséw: 1) ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U.z2015r. poz. 696 i 1777 oraz z 2016 . poz. 1920); 2) ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo
zamoéwien publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, z p6zn. zm.4) ); 3) ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2016 r. poz. 1817 i 1948 oraz
z 2017 1. poz. 60 i 573); 4) ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz.U.z2016 1. poz. 1867, 1920 i 1954 oraz z 2017 r. poz. 60); 5) ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016
r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. poz. 1920). 2. Jezeli do prowadzenia
danego rodzaju dziatalno$ci na podstawie innych ustaw jest wymagane uzyskanie zezwolenia,
jednostki samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ wykonywanie zadan wylacznie podmiotowi
posiadajacemu wymagane zezwolenie. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej,
(Dz. U.z 2017, poz. 43).

10 K. Jaroszynski, Zakres dziatania i zadania gminy, (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa ,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 140.

I Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw
Materialowych, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Krajowy Oérodek Wsparcia
Rolnikéw.
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powierzone im ustawowo zadania, korzystaja w gléwnej mierze z umow
cywilnoprawnych. Za przyklad moze postuzy¢ Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci®?, ktorej katalog zadan skupia si¢ wokot udzielania wspar-
cia finansowego przedsiebiorcéw i pomocy w rozwoju przedsigbiorczosci
i innowacyjnosci w Polsce. Powolujgc si¢ na art. 6b ust. 8 u.PARP nalezy
wskaza¢, ze udzielana pomoc finansowa przyjmuje prawna forme umowy
cywilnoprawnej, do ktorej stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego. Niemniej
jednak, w mojej opinii nie mozna méwic tutaj o jej ,czystej” kodeksowej
postaci, poniewaz ustawodawca w art. 6b ust. 9 u.PARP zastosowal tzw.
naklfadki. Nakfadki nalezy rozumie¢ jako dodatkowe warunki/przestanki
ustanowione ustawowo, ktére powinien spelni¢ kontrahent umowy. Oczy-
wiscie, w tym zakresie pojawia si¢ pytanie: czy ustawodawca moze w drodze
przepisow prawnych ustawy prawa administracyjnego regulowa¢ dodatkowe
warunku umowy, ktdra jest regulowana prawem cywilnym? Otdz, metoda
ta jest stosowana tam, gdzie prawodawca nie jest w stanie okresli¢ tresci
umowy, ktéra ma by¢ zawarta.”* Stosowanie nakladek przyczynia sie do
modyfikacji, w wielu przypadkach, sposobu wykonania umowy, okreslenia
dodatkowych zobowiazan, zabezpieczenia czy tez nakladania obowigzkéw
zawarcia umowy na czas okreslony. W konsekwencji taka umowa cywilno-
prawna nabiera cech wyspecjalizowanej, odrebnej umowy ze wzgledu na jej
tres¢, jak i kwalifikacje podmiotowe." I tak jest rowniez w odniesieniu do
przywolanego powyzej przykladu.

Stosowanie umoéw cywilnoprawnych w administracji publicznej mozna
mnozy¢, jesli odwotaliby$my sie do przepiséw dotyczacych: zaméwien publicz-
nych, partnerstwa publicznoprawnego, tzw. prywatyzacji majatkowej, obrotu
nieruchomosci Skarbu Panstwa (najem, sprzedaz czy zakup nieruchomosci)®;
przyznawania dotacji rolnikom w ramach dzialalnosci Agencji Restruk-
turyzacji i Modernizacji Rolnictwa'é; utrzymania rezerw panstwowych
(tworzenie, udostgpnianie oraz przechowywanie rezerw materialowych
)7 oraz zaciggania kredytéw i pozyczek z bankami (doplacie do odsetek
od kredytéw bankowych, czgsciowej splacie kapitatu kredytu bankowego,

12 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci,
(Dz. U. 22018 r., poz. 110, 650, 1000), dalej u.PARP.

3 P. Stec, Umowy w administracji, Warszawa 2013, s. 90.

* Tamze.

15 Zob. art. 29 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomogciami
rolnymi Skarbu Panstwa, (Dz.U. z 2018 r., poz. 91).

' Np. art. 15 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o platnoéciach w ramach systeméw wsparcia bez-
posredniego, (Dz.U. z 2018, poz. 1312), okre$lone jako przepisy o kontraktacji.

7" Art. 13-20 ustawy o rezerwach strategicznych z dnia 29 pazdziernika 2010 r., (Dz.U. 22017 r.,
poz. 1846).
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udzielaniu gwarangcji i poreczen kredytowych)®. W ustawach regulujacych
poszczegdlne te obszary widoczny jest nacisk na stosowanie przez organy
(podmioty) administracji publicznej z prywatnoprawnej formy dziatania®.
Nalezy jednak pamigta¢, ze to co charakteryzuje umowy cywilnoprawne to
element nacisku na maksymalizacje zysku. Dlatego tez, analizujgc poszcze-
gélne umowy zawierane przy udziale administracji publicznej, trzeba mie¢
na wzgledzie motyw zawierania takiego kontraktu. Ma to znaczenie w szcze-
golnosci w odniesieniu do uméw partnerstwa publiczno-prywatnego, ponie-
waz moga one dotyczy¢ zamdéwien publicznych, koncesji na ustugi badz na
roboty budowlane, a nie we wszystkich przypadkach beda w ostatecznosci
to umowy cywilnoprawne. O cywilnym charakterze umowy partnerstwa
publiczno-prywatnego $wiadczy odeslanie, w zakresie nieuregulowanym
w ustawie, do przepiséw Prawa zamdwien publicznych. Odeslanie to okresla
zakres jurysdykcji sgdownictwa powszechnego w przedmiocie zawieranych
umow partnerskich.?

3. Hybrydowe prawne formy dziatania w administracji publicznej
3.1. Umowa administracyjna

Na przestrzeni ostatniej dekady widoczna jest wzmozona dyskusja migdzy
przedstawicielami doktryny prawa administracyjnego i nauki administra-
cji co do zasadnosci wprowadzenia do katalogu prawnych form dzialania
administracji publicznej umowy administracyjnej. Niestety, czesto umowa
cywilnoprawna jest mylona z umowg administracyjna, ktora de facto nie ma
ani legalnej definicji, ani wypracowanej przez srodowisko naukowe. Oczy-
wiscie, wielokrotnie podejmowano proby jej zdefiniowania, niemniej bez
pozadanego efektu jej pozniejszej akceptacji. Powszechnie przyjmuje sig, ze

18 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa realizuje czynnosci za posrednictwem
bankéw na podstawie zawartych z nimi uméw cywilnoprawnych. Jednakze podstawowym warunkiem
zawarcia przez Agencje umowy z bankami jest jego kapital wlasny, ktéry nie moze by¢ mniejszy, niz
minimum kapitalu wltasnego wymaganego przy tworzeniu nowego banku oraz dziatalnos¢, ktéra
powinna by¢ prowadzona na obszarze co najmniej trzech wojewodztw.

1 Na przyktad: sprzedaz podmiotom prywatnym przedsiebiorstw. Zob. nt. przedsi¢biorstw
uzyteczno$ci publicznej S. Piatek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospo-
darcza, Warszawa 1986, s. 64 i n.; umowy o udzielanie $wiadczen zdrowotnych (art. 136 ustawy
o $wiadczenie o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych..); umowy
o dofinansowanie projektow ze srodkéw unijnych (art. 206 ust. 2 u.f.p.); umowy o zlecenie zadania
i udzielenie dotacji (art. 221 ust 2i 3 u.f.p.).

2 A. Kubiak-Kozlowska, Formy konsensualne w postepowaniu administracyjnym, (w:) Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 451.
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umowa administracyjna to konsensualna forma dzialania, w ktérej jedna ze
stron jest organ (podmiot) administracji publicznej, a tres¢ zadan, bedacych
przedmiotem tej umowy, zwigzana jest z realizacjg potrzeb spoleczenstwa
(interesu publicznego).”!

Podstawowymi kryteriami, ktdre wyrdzniaja umowe administracyjng
jest: po pierwsze okreslenie statych prerogatyw organu publicznego, ktore s3
odzwierciedlane w tresci przyszlej umowy, np. mozliwo$¢ wyboru partnera,
mozliwo$¢ jednostronnej modyfikacji umowy, kontrolowanie warunkéw wyko-
nania umowy czy utrudnienia w rozwigzaniu umowy, wynikajace z konieczno-
$ci okreslonych uzgodnien; po drugie, cel realizacji umowy administracyjnej,
zmierzajacy do zaspokajania potrzeb publicznych wynikajacych z ustawowo
nalozonych.?? Wedlug A. Panasiuka umowa publicznoprawna to dwustronny;,
elastyczny stosunek prawny nawigzany miedzy podmiotami publicznymi
lub podmiotem publicznym i podmiotem prywatnym; stosunek, ktoérego
celem jest realizacja zadan publicznych zaspokajajacych interes publiczny.?

W doktrynie prawa administracyjnego pojawiaja si¢ wyrazne glosy za
przyjeciem stanowiska, Ze umowy administracyjne powinny by¢ zawierane
nie tylko pomigdzy organami (podmiotami) administracji publicznej, ale
takze miedzy podmiotami prywatnymi, gdy zostaly one zobowiazane do
wykonania czynnosci o charakterze publicznoprawnym.

3.2. Ugoda administracyjna

Ugoda administracyjna definiowana jest jako pisemne porozumienie pomig-
dzy stronami postepowania administracyjnego zatwierdzone przez organ,
przed ktoérym toczy si¢ postepowanie administracyjne po skontrolowaniu
prawidlowosci porozumienia®. Jednakze, w $§wietle nowelizacji Kodeksu

2 Wedlug E. Ochendowskiego, umowa administracyjna moze by¢ zawarta z podmiotem, w sto-
sunku do ktérego w innym przypadku musiatby by¢ wydany akt administracyjny. Niejako surogat
aktu administracyjnego, wystgpujacy zawsze tam, gdzie réwnoczesnie mozna zastosowaé forme
aktu administracyjnego. Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Torun 2004,
s. 204-205. Zdaniem D. Kijowskiego, umowy administracyjne sa dwustronnymi czynnos$ciami
prawnymi, na podstawie ktérych organ administracji publicznej oraz niepodporzadkowany mu
podmiot prawa ustalaja tre$¢ przystugujacych im uprawnien i obowigzkow.

2 A. de Laubadere, Traité elementaire de droit administratif, Paris 1963, s. 296 i n.

% A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna (préba definicji), ,Paiistwo i Prawo” 2008, nr 2, s. 30.

2 D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego uméw zawieranych przez organy administracji,

»Panstwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 82.

» M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji paristwowej, (w:) Pol-
skie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa 1992, 190 i n.; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne, Warszawa 2013, s. 111; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999,
s. 99; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 58. T. Kuta wskazal, ze wazng cechg ugody jest odrebny proces
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prawa administracyjnego®, ugoda stanowi¢ ma jeden ze sposob6éw zalatwiania
sprawy, w ktorej uczestnicza strony o spornych interesach?. P.M. Przybysz
uwaza, ze zawarcie takiego porozumienia przez strony konfliktu wydaje sie
by¢ zdecydowanie bardziej korzystniejsze od jednostronnego rozstrzygnie-
cia sprawy przez wlasciwy organ administracyjny. Ugoda administracyjna
stwarza bowiem korzystniejsze warunki do dobrowolnego wykonywania jej
przedmiotu przez strony, unikajac tym samym uruchamiania przymusu przez
organ administracyjny. W doktrynie wskazuje si¢ bowiem na powinnos¢
w ugodzie administracyjnej stosowania regulacji przewidzianych w Kodeksie
cywilnym, ktére dotyczg wad o$wiadczenia woli**. Ugoda administracyjna,
jak powszechnie wiadomo, nie wywiera okreslonych skutkéw materialno-
prawnych, bowiem przed jej zatwierdzeniem tworzy ona jedynie stosunek
formalny®. Na skutek tego stosunku Iaczone sg ze sobg nie tylko strony, ale
takze strona z organem administracji publicznej*. Jak stusznie zauwaza
I. Socha, na skutek obecnosci organu w powstalym stosunku prawnym
pomiedzy stronami, nie mozemy przyja¢ mozliwosci zastosowania trybu
zart. 88 k.c.’l

Ustanowiona w 2017 roku w Kodeksie postegpowania administracyjnego
ugoda administracyjnej jako jeden z wariantéw zaltatwienia sprawy, wydaje
sie, ze wzbudza odmienne stanowiska w srodowisku naukowym, w szcze-
golnosci w odniesieniu do sformalizowania proceduralnego®.

dochodzenia do rozwigzywania indywidualnej sprawy. Zob. J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 155.

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257), dalej k.p.a.

7 Art. 13 k.p.a.

% 1. Socha, Ugoda administracyjna a wady oswiadczenia woli, ,,Przeglad Prawa Publicznego’
2018, nr 1, s. 56.

¥ Tamze.

% ‘Wynika to z art. 114 oraz 115 k.p.a., wedlug ktorych, strony zawierajace ugode wprawdzie
dokonuja jej pomiedzy soba, natomiast konieczne jest aby odbylo si¢ to przed organem admini-
stracji publiczne;j.

3 1. Socha, Ugoda administracyjna a wady oswiadczenia woli,..., s. 56.

32 1. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 2017, nr 8; Z. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego
(w odpowiedzi prof. Janowi Zimmermannowi), ,,Pafistwo i Prawo” 2018, nr 2; P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak,
Ugoda administracyjna w swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego. Refleksje na
temat konsensualnej formy dziatania administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 6.

>
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4. Zakonczenie

Nalezy podkredli¢, ze prawne formy dziatania administracji publicznej powinny
mie¢ charakter stuzebny wobec realizowanych zadan przez przedstawicieli
administracji publicznej. Dzigki czemu moga finalnie zosta¢ zrealizowane
cele i mozna osiagna¢ zamierzone efekty. Oczywiste jest zatem, ze na pierw-
szy plan wysuwa sie¢ wykonanie zadania publicznego, a pdzniej jego prawna
forma. Niestety, moim zdaniem, aktualnie wigkszy nacisk potozony jest na
charakterystyce prawnych form, okreslaniu ich klasyfikacji i wyznaczaniu
ich typowych cech. Cho¢ z drugiej strony, bioragc pod uwage kierunek dziatan
prawodawczych, mozna uzna¢, ze takie dzialanie jest zasadne. Jak wskazano
w artykule (powolujac tylko wybrane przyklady), ustawodawca coraz chetniej
ustanawia umowe cywilnoprawng jako podstawowg badz dominujgca forme
w administracji publicznej. Umowy te przyjmuja kilka postaci: po pierwsze, jako
nazwane umowy cywilnoprawne, ktérych stronami s3: przedstawiciel admi-
nistracji publicznej i podmiot zewnetrzny albo przedstawiciele administracji
publicznej; po drugie, jako nienazwane umowy cywilnoprawne; po trzecie, jako
umowy cywilnoprawne, ktdre sg uregulowane przepisami ustaw szczegélnych.
Nalezy podkresli¢ fakt, ze prawodawca tworzy formy o hybrydowym cha-
rakterze, co w konsekwencji przysparza wiele watpliwosci interpretacyjnych
co do poprawnosci ich klasyfikacji. Przedstawione hybrydowe prawne formy
dzialania maja charakter konsensualny i niewladczy, przez co ustawodawca
burzy klarownos¢ systemu prawa. Widoczny jest w doktrynie glos dotyczacy
potrzeby stworzenia i wyodrebnienia konsensualnych prawnych form w admi-
nistracji publicznej, w szczegdlnosci umowy i porozumienia administracyjne.
Wyrazam przekonanie, ze wyrazne oddzielenie prawnych form o charakte-
rze publicznym od form o charakterze prywatnym pozwoliloby przyczynic si¢
do postulatéow przedstawicieli doktryny. Chaos terminologiczny, wystepujaca
prywatyzacja zadan publicznych i publicyzacja prawa prywatnego przyczyniaja
sie do zacierania granic miedzy prawem publicznym a prywatnym. W konse-
kwencji, od ponad dekady, normodawca w bardzo nieudolny sposob poszukuje
odpowiednich prawnych form dla nowo tworzonych zadan publicznych. Czgsto
wzorujac si¢ na funkcjonujacych juz instytucjach prawnych innej galtezi prawa.
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Streszczenie

Dziatania prawodawcze ustawodawcy w ostatnich latach mozna podzieli¢ na te, ktére ukierunkowane

s3 na stanowienie umowy cywilnoprawnej jako jednej z dominujacych form dzialania w admini-
stracji publicznej oraz na te, ktére ukierunkowane s na stanowienie hybrydowych prawnych form

dziatania w przepisach prawa administracyjnego. Obydwa kierunki dziatalnosci normodawcy nie

spotykaja si¢ z aprobata w srodowisku naukowym. W zwigzku z tym, podnoszony jest w doktrynie

glos dokonania ponownej klasyfikacji prawnych form dziatania z uwzglednieniem, tych form, ktére

ze wzgledu na mieszane cechy (prawa publicznego i prawa prywatnego) przysparzaja wiele watpli-
wosci interpretacyjnych oraz przyczyniaja si¢ do zwiekszenia chaosu terminologicznego w siatce

podstawowych poje¢ prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: prawne formy dziatania, hybrydowe prawne formy, umowa cywilnoprawna,
konsensualne prawne formy

The direction of legislative activity by legislator in the use of the private
and hybrid form of action in public administration

Summary

Legislative activities of the legislator in recent years can be divided into those that are focused on
the drafting a civil law agreement as one of the dominant forms of action in public admini-stration
and those focused on the drafting of hybrid legal forms of action in administrative law. Both fields
of activity of the legislator do not meet with approval in the scientific com-munity. In connection
with this, the voice of re-classifying legal forms of action is taken into account, including those
forms which, due to mixed features (public law and private law) cre-ate many interpretative doubts
and contribute to the increase of terminological chaos in the network of basic concepts within
administrative law.

Key words: legal forms of action, hybrid legal forms, civil law agreements, consensual legal forms.
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