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I.1. Prawne formy dziatania administracji ewoluuja wraz z zadaniami, dla
ktorych realizacji powstaly. Zgodnie z teza Teresy Rabskiej prawne formy
dzialania administracji petnia bowiem role stuzebna wobec zadan administra-
¢ji publicznej!. Ten zwiazek jest czasami zbyt mato podkreslany w literaturze,
ale stale istnieje w $wiadomoéci badaczy. Nalezy wiec postawié pytanie, ktore
z form ulegly najwiekszym zmianom oraz czy ewolucja katalogu prawnych
form nadaza za wspdétczesnymi zmianami zadan administracji publicznej?. Za-
daniem teorii prawnych form dziatania administracji w ramach nauki prawa
administracyjnego jest przeciez stata refleksja co do adekwatnosci ustalonego,
a raczej ,utartego” przez doktryne katalogu form dziatania. Szczegdlne zna-
czenie ma to w badaniach nad samorzadem terytorialnym? Samorzad, jak
bowiem wiadomo, od lat dziewiecdziesiatych jest obciazony ogromna ilo$cia
zadan, takze zadan zupelnie nowych. Prébujac im sprosta¢ w ramach istnie-
jacych 1 uznanych form dziatania administracji, dokonat ogromnego wysitku®.
Czy odczuwalny nadal jest wiec brak niektérych narzedzi dziatania niezbed-
nych do sprawnego wykonywania zadan?

Prawne formy dziatania administracji i1 ich katalog to takze skrétowa for-
ma ujecia stanu badan doktryny nad dziataniami administracji — pomaga
uporzadkowaé funkcjonowanie administracji wéroéd wielu innych aktywnosci,
cho¢ nie jest juz to — wedlug sformutowania Ottona Mayera — ,,burzliwy ocean”

! Stwierdzenie Teresy Rabskiej, ze prawne formy dziatania pelnia role stuzebna wobec zadan
administracji 1 z tego punktu widzenia nalezy je rozpatrywac, T. Rabska, Kontrakt wojewdédzki —
forma dziatania administracji publicznej w strukturach zdecentralizowanych, w: 1. Skrzydto-Niz-
nik et al. (red.), Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéow 2001, s. 608 i n. Zob. T. Rabska, J. Letowski (red.), System
prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa 1977.

2 M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym, w: J. Boé¢, A. J. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

3 B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej,
w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa
1 Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007; K. Ziem-
ski, Podstawy problematyki, w: System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 2013, s. 5-7.

4 Por. przyktadowo M. Przybylski, Prekariat w lokalnej polityce spotecznej wojewédztwa todz-
kiego, w: J. Przywojska (red.), Samorzqdowa polityka spoteczna. Wyzwania i dziatania, 1.6dz
2015, s. 751 n.
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dziatan tylko cze$ciowo regulowanych kiedy$ prawem?®. Obecnie powszechnie
przyjmuje sie — wedlug zasady legalizmu, ktéra szczegdlnie obecnie nalezy
mocno podkresli¢ — ze administracja, ingerujac w prawa 1 obowiazki obywa-
teli, moze dziata¢ tylko w formach prawnie przypisanych. Nie wystarcza wiec
dzialanie na podstawie prawa 1 w trybie prawem przewidzianym — co powo-
duje znaczne, ale konieczne zawezenie jej swobody dziatania. Pozostawienie
jednak samorzadowi ztozonych zadan bez dania mu pewnosci co do legalnosci
stosowania nowych, bardziej wlasciwych do realizacji zadan form dziatania
moze by¢ nagannym zaniechaniem 1 narusza zasady prawa administracyjnego
— wymaga takze intensywnych dziatan badawczych. Pewno§¢ co do stosowa-
nych form dziatania daje takze ochrone przed naduzyciem nadzoru nad samo-
rzadem 1 innymi naduzyciami wtadzy, np. organéw kontrolnych.

Formy te stanowia jeden z podstawowych elementéw okreslajacych — po-
przez dorobek doktryny — sposéb porzadkowania wielu dziatan prawnych ze
strony administracji publicznej®. Ewolucja prawnych form dziatania admini-
stracji jest czesto analizowana od czasu ustalenia na wiele lat przez Jerzego
Starosciaka — powszechnie akceptowanego w polskiej nauce prawa admini-
stracyjnego — ,katalogu” prawnych form dzialania administracji. W zaskaku-
jacy sposéb (zwazywszy gwaltownosé transformacji ustrojowej) nie ulegt on
zbyt wielkim zmianom’. Wzbogacany bywa zwykle o jedna-dwie formy dzia-
lania, np. przyrzeczenie publiczne, czy warunkowo — umowe administracyjna,
wyodrebnia sie takze rézne rodzaje czynnosci materialno-technicznych.

2. Podstawowa wskazywanag w literaturze luka w zakresie rozwoju praw-
nych form dzialania administracji w Polsce stala sie ,nieobecno$¢” zawierania
umowy administracyjnej 1 stosowania innych konsensualnych form dziala-
nia administracji®. Mimo wielu podejmowanych préb, a nawet umieszczenia
umowy administracyjnej w projekcie czesci ogdlnej polskiego prawa admini-
stracyjnego, nie stata sie ona codzienno$cia polskiej administracji, ani nawet
standardowym przedmiotem nauczania w ramach katalogu prawnych form
jej dziatania. Trudno odpowiedzie¢ w pelni na pytanie, dlaczego tak sie stato,
mozna jednak poszukiwaé odpowiedzi czastkowych. Oczekiwania, ze umowa
administracyjna bedzie w stanie zastapi¢ podstawowa, klasyczna prawna for-
me dzialania administracji, jaka jest wydawanie aktéw administracyjnych,
okazala sie zbyt optymistyczna. Nalezy jednak zgodzi¢ sie z pogladem Da-
riusza Kijowskiego, ze ,,wypieranie decyzji administracyjnej przez umowy cy-
wilnoprawne, a nie administracyjne, np. w zakresie wykorzystania funduszy

5 0. Mayer, Verwaltungsrecht, Bd. 1, Berlin 1924, s. 92 i n.; Z. Niewiadomski, Samorzqd te-
rytorialny, w: System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011. Por. J. StaroSciak, Prawne formy i metody dziata-
nia administracji, w: T. Rabska, J. Letowski (red.), op. cit., t. 3, s. 40 i n.

5 T. Kuta, J. Letowski, Administracja publiczna. Problemy weztowe, Warszawa 1993.

7 J. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; Por. pdzniejsza wer-
sje w: Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 226.

8 Por. System prawa administracyjnego, t.5: Prawne formy dziatania administracji,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013. Przeglad doktryny: K. Ziemski,
Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005.
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strukturalnych, okazato sie nieszczesliwe, zwlaszcza dla adresatéw prawa™.
Dzialania charakteryzujace sie rownorzednos$cia, stron, jak zwraca uwage au-
tor, pojawiaja sie w nowych relacjach, np. w stosunkach stuzbowych w wojsku
czy w administracji skarbowej. Dodajmy — takze w polityce rozwoju regional-
nego. Wciaz jednak niesymetryczny uktad: akt administracyjny i umowa cy-
wilnoprawna jako prawna forma dziatania administracji okazuja sie trwatym
standardem w dziataniu naszej administracji. Nie wykorzystaliémy bowiem
— pierwotnie niemieckiego — modelu umowy administracyjnej, przejetego na-
stepnie w kolejnych krajach europejskich (m.in. Grecja, Lotwa). W tym mode-
lu generalnie upowazniono do zastepczego lub positkowego stosowania umowy
administracyjnej we wszystkich sprawach, ktore (w zasadzie) rozstrzygane sa
w formie aktu administracyjnego.

Trudno znalezé w Polsce autora (mimo pewnego sceptycyzmu Janu-
sza Borkowskiego, o czym przypomina Dariusz Kijowski), ktéry odrzucatby
wprost idee umowy administracyjnejl’. Wiekszoé¢ autoréw podkre§la raczej
z zatroskaniem opdznienie Polski w zakresie stosowania form dwustronnych
1 niewladczych, wszelkich form o charakterze koncyliacyjnym. Umowa admi-
nistracyjna podziela na razie jednak los tak dlugo niedocenianej ugody ad-
ministracyjnej. Nie kwestionujac przeciez otwarcie jej znaczenia 1 obecnosci
w postepowaniu administracyjnym, czasami nie umieszczano jej nawet w ka-
talogu ,prawnych form”!!. Opér w badaniu stosowania ugody byt juz sygnatem
alarmowym niedorozwoju innych konsensualnych form dziatania.

3. Trudno stwierdzié, aby brak bylo dopracowanych elementéw umowy ad-
ministracyjnej. Istnieja juz ujecia monograficzne'?, istnieje takze wystarcza-
jaca 1lo$¢ wzorcéw w innych krajach europejskich — od Finlandii do Hiszpa-
nii*?. Dlaczego wiec nie mozemy ostatecznie pokonaé tej bariery? Nie mozna
twierdzi¢ przeciez, ze polska nauka prawa administracyjnego odrzuca gene-
ralnie formy dwustronne 1 niewladcze. Porozumienie administracyjne jest od
lat uznang forma prawnych dzialan administracji'*. Ugoda, jako konstrukcja
zamieszczona w Kodeksie postepowania administracyjnego, mimo problemoéow
z jej stosowaniem, o dziesieciolecia wyprzedzila wielka miedzynarodowa ka-

9 D. R. Kijowski, Umowa administracyjna w czesci ogélnej polskiego prawa administracyjne-
go, w: J. Boé, A. J. Chajbowicz (red.), op. cit., s. 283-292.

10 Tbidem, s. 290 i n. Por. System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania ad-
ministracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013.

1 Por. np. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010.

12 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w parnstwie prawa, Krakéw 2004.

13 Por. J. Bo¢, Formy prawne w sferze dziatarn zewnetrznych administracji publicznej, w: Systemu
prawa administracyjnego, t. 5, wraz z cytowang tam literatura dotyczaca umowy administracyj-
nej, s. 264 i n; oraz Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
teriatly z konferencji naukowej poswieconej jubileuszowi 80-tej rocznicy urodzin Prof. E. Ochen-
dowskiego, Torun 2005; J. Stugocki, Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej we
Wioszech. Zagadnienia administracyjnoprawne, Szczecin 2005.

14 7. Cieélak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 1021in. J. Boé, w: System...,
t. 5, s. 261, pisze jednak o porozumieniu, ze to ,,forma istotna, lecz normatywnie niewykorzy-
stana”.
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riere ADR-6w, czyli alternatywnych metod rozwiazywania konfliktéw, oraz
mediacji, bedacej naturalnym odcigzeniem organéw panstwowych w Europie
Zachodnie;j.

Mozna by wiec przyjaé robocza hipoteze, ze gtdéwnym problemem jest zbyt
zachowawcze stanowisko ustawodawcy oraz konserwatyzm polskiej admini-
stracji. Ale przeciez np. porozumienie administracyjne jest (choc¢ i tu sa rezer-
wy) powszechnie przyjete nie tylko w teorii, ale takze w praktyce dziatania
samorzadu terytorialnego. Nalezy wiec zgodzi¢ sie z Janem Zimmermannem,
ze dzisia) umowa administracyjna ,stanowi podstawowa forme dziatan dwu-
stronnych, charakterystyczna dla demokratycznego panstwa prawnego 1 zwia-
zang z wazng dla tego panstwa zasada subsydiarnosci (pomocniczosci)”’?. To
w jego podreczniku znajdujemy definicje, ze ,jest to dzialanie dwustronne,
podejmowane z jednej strony przez organ administracji publicznej, a z dru-
giej — przez podmiot zewnetrzny bedacy poza strukturami tej administracji”.
W takim ujeciu, akceptujac stanowisko, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go nie sg partnerami zewnetrznymi administracji, mozna zgodzi¢ sie z potrze-
ba oddzielenia umowy administracyjnej od porozumienia administracyjnego.

Umowa administracyjna, a raczej jej zawieranie, moze by¢ szczegélnie
przydatna prawna forma dzialania w przypadku administracji Swiadczace]
1 ogdlnie w takze zbyt sztywnym prawie socjalnym. W literaturze podniesiono
takze wielka role dla obywatela negocjacji, ktéorych wymaga umowa admini-
stracyjna. W ten sposéb bowiem obywatel staje sie rownorzednym partnerem
administracji publicznej, a nie tylko ,,podmiotem administrowanym”, a nawet
»klientem administracji”, a to jest szczegélnie istotne w warunkach zaleznosci,
stabszej pozycji prawnej wobec struktury wladzy. Nalezy podzieli¢ poglad, ze
stworzenie ,stanu prawnego zgodnego z oczekiwaniami obu stron sprawia, ze
ro$nie akceptacja dziatan administracji. Rownoczeénie podnosi sie elastycz-
noécé tej formy dziatania”. Jednakze to wlaénie J. Zimmermann po wnikliwym
scharakteryzowaniu umowy administracyjnej uzywa realistycznego sformuto-
wania, ze ,wprowadzenie umowy jako prawnej formy dzialania administracji,
nie tyle jest, ale byloby czynnikiem znacznie poprawiajacym proces admini-
strowania, wzmacniajacym zaufanie obywatela do panstwa, a takze realizuja-
cym zasade pomocniczos$ci’!®. Podobnie uwazat Jan Bo¢. Dlaczego wiec wciaz
nie mozemy przekroczy¢ bariery realnosci, lecz wciaz stosujemy tryb warun-
kowy?

Mozna uznaé, ze jezeli wreszcie chcemy szeroko stosowa¢ umowe admi-
nistracyjna w dziataniu samorzadu terytorialnego, musimy — po pierwsze —
skoncentrowacé stosowanie tej formy na relacjach z zewnetrznym partnerem
administracji, to pozwoli wyostrzy¢ jej kontury. Mozemy zreszta dostrzec
negatywne skutki braku jej zakorzenienia w pracy jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Istniejg przeciez juz w gruncie rzeczy przyklady umoéw admi-
nistracyjnych, np. umowy aktywizacyjne — majace na celu wyprowadzenie
z bezdomnosci, adresowane do osoby bezdomnej. Sa one jeszcze czasem fasa-

1% J. Zimmermann, Umowa administracyjna, w: idem, Prawo administracyjne, wyd. 6, War-
szawa 2014, s. 387.
16 Tbidem, s. 388; J. Bo¢, w: System..., t. 5.
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dowe, stosowane sztywno 1 nieporadnie, ale istnieja — podobnie jak inne umo-
wy skierowane do osob korzystajacych z pomocy spotecznej, znajdujacych sie
np. w rodzinie dysfunkcyjnej. Pracownicy administracji panstwowej, rzadowej
1 samorzadowej traktuja te 1 podobne umowy jednak czesciej jako nieokreslony
element innowacji dziatan administracji, a nie jako stosowanie znanej 1 uzna-
nej prawnej formy dzialania administracji'’.

4. Nie wszyscy autorzy majq oczywiscie jednakowy poglad na temat sposo-
bu przetamania regresu w zakresie wprowadzenia umowy administracyjne;j.
W najnowszym podreczniku prawa administracyjnego pod redakcja Marka
Wierzbowskiego!® znajdujemy zaréwno porozumienie administracyjne, jak
1 ugode jako samodzielng forme prawng dziatania administracji. Natomiast
umowa administracyjna nie zostala wyodrebniona jako samodzielna forma
prawna. Autor omawia jednak umowy publicznoprawne, nawiazujac do kon-
strukeji francuskiej: ,kontraktow zawieranych przez panstwo i inne osoby
prawne prawa publicznego zawsze z podmiotami prywatnymi i majace na celu
uzyskanie débr lub ushug o cechach uzytecznosci publiczne)”. Wskazuje przy
tym, ze ,francuski kontrakt administracyjny traktowany jest jako rodzaj aktu
administracyjnego, natomiast w Polsce tego typu umowy regulowane sa przez
prawo cywilne, cho¢ czesto cechuja je pewne odrebnosci w stosunku do kla-
sycznych uméw prawa cywilnego”. Fakt, ze tak wtasnie uksztaltowata sie
praktyka, nie wyklucza mozliwosci jej zmiany, nie wyklucza réwniez takiej
potrzeby.

Impas w tej sprawie M. Wierzbowski préobuje jednak przetamaé w ciekawy
sposo6b, gdy stwierdza, ze ,stronami porozumienia administracyjnego moga
by¢ wszystkie podmioty prawa administracyjnego, a wiec takze jednostki nie-
majace osobowosci prawnej, ale przynajmniej jedna ze stron porozumienia po-
winna realizowaé funkcje administracji publicznej. Przedmiotem porozumien
moze by¢ czasami wspotpraca jednostek administracji publicznej z organiza-
cjami spotecznymi 1 spétdzieleczymi”®. To otwiera pewne nowe perspektywy
rozwigzania problemu.

W niektérych podrecznikach (ktére maja przeciez kluczowe znaczenie dla
edukacji prawniczej), jak u Elzbiety Ury, pojawia sie jako odrebna prawna
forma dziatania partnerstwo publiczno-prywatne. Jednak autorka rozumie je
nadal jako ,,umowe o charakterze cywilnoprawnym, stuzaca realizacji zadan
publicznych”?'. Widoczne jest wiec zréznicowanie pogladéow doktryny, ale roz-
dzial ,,Umowa administracyjna” znalazt sie w tomie 5 Systemu prawa admi-
nistracyjnego.

17 Por. 1. Lipowicz (red.), Bezdomnos¢ — problemy prawne, innowacyjne rozwigzania, Warsza-
wa 2016, tam zwtaszcza: R. Medrzycki, Nowe formy dziatania administracji publicznej i partne-
réw spotecznych w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci, s. 62 1 n.

18 M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, wyd. 12, Warszawa 2015.

9 M. Wierzbowski, Prawne formy dziatania administracji. Porozumienie administracyjne,
w: idem (red.), op. cit., s. 272.

20 M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 270, par. 467.

2t E. Ura, Prawne formy dziatania administracji. Partnerstwo publiczno-prywatne, w: eadem,
Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 134.
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5. Jak jest w doktrynie sasiedniego kraju? Umowa administracyjna (wtasci-
wie: administracyjnoprawna) jest wykladana w niemieckim klasycznym pod-
reczniku prawa administracyjnego jako jedna z trzech najwazniejszych form
obok aktu administracyjnego oraz rozporzadzenia. Hartmut Maurer przyzna-
je przy tym, ze rozkwit stosowania tej formy notuje sie dopiero od czasu regu-
lacji w kodeksie prawa administracyjnego, 1 to w formie swoistej klauzuli ge-
neralnej. Jednakze ogdlny postep jest zwiazany takze z rozwojem w zakresie
stosowania dwustronnych form dziatania i pozyskiwania akceptacji adresata
aktu. Umowa administracyjnoprawna, wedtug niemieckiej definicji legalnej,
tworzy stosunek administracyjnoprawny w obszarze prawa administracyjne-
go, zmienia lub znosi go, a — jak dodaje doktryna — tworzy, zmienia lub znosi
administracyjnoprawne prawa i obowiazki?2,

7 umowag cywilnoprawna laczy umowe administracyjnoprawna zgodne
oswiadczenie woli stron (w tym organu), dzieli — przedmiot 1 tre$¢ stosunku
prawnego oraz podstawa prawna. Historycznie umowa administracyjnopraw-
na oznaczata pelne wyciagniecie wnioskow przez doktryne prawa administra-
cyjnego w odniesieniu do wielkiego zapotrzebowania na negocjacje, mediacje,
ugody — ogdlnie na uwzglednienie woli adresata aktu, inaczej, niz bylo to moz-
liwe w akcie administracyjnym, nawet wydawanym za zgoda strony.

Taka reakcja spoteczna jest — w moim przekonaniu — nieuchronna konse-
kwencja zycia w demokratycznym panstwie prawnym i w $wiecie gospodar-
ki rynkowej, w ktérym czlowiek jest nieustannie umacniany w przekonaniu
o tym, jak wazna jest jego wola 1 wybor zar6wno jako wyborcy, jak 1 konsu-
menta. W tej sytuacji zderzenie z jednostronna, wtadcza 1 z zasady nienego-
cjujaca, bardzo formalna w zachowaniach administracja publiczna staje sie
wyjatkowo bolesne. Sprzyja to napieciom spotecznym 1 alienacji wobec admi-
nistracji, a dalej przyczyniaé sie moze do kryzysu demokracji. W tym kon-
tek$cie szczegolnie ciekawa jest wladnie ewolucja administracji niemieckiej:
od skrajnie wladczej, opresyjnej, z przerazajacymi totalitarnymi okresami lat
1933-1945, do administracji demokratycznej 1 kompetentnej, skutecznej, ale
dos¢ ,,miekkiej”, negocjujacej, dziatajacej czesto w formie w umowy admini-
stracyjnej?®. Rownoczesnie niemiecka doktryna prawa administracyjnego nie
dopuécita jednak — mimo proceséw prywatyzacji — do takiej ekspansji form
prawa cywilnego na obszar klasycznego prawa administracyjnego, jak stalo
sie to w Polsce. Prawo administracyjne zachowato w petni rdzen swojej regu-
lacji, nie dokonato ,,abdykacji” bedacej naszym udziatem.

Zmiany gospodarcze 1 kulturowe w Europie, ktérych jesteémy nieodrod-
na czescia, rozwoj doktryny praw czlowieka, wreszcie silny czynnik antydy-
skryminacyjny zwiekszyly w naturalny sposob zapotrzebowanie na formy
dwustronne, ktore sa zaspokajane stosowaniem réznych form uméw. Jed-
nak polska administracja wobec braku powszechnego uznania formy umo-

22 H. Maurer, Ogédlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003 — przyktadowo z literatury nie-
mieckiej.

2 K. Klosowska, Nowe funkcje podejmowania przez administracje dziatan spoteczno-organi-
zatorskich, w: J. Bo¢, A. J. Chajbowicz (red.), op. cit., s. 303.



Prawne formy dziatania administracji publiczne;j 47

wy administracyjnej lub innej szerokiej formy porozumienia administracyj-
nego postuguje sie nadal, nie zawsze przeciez adekwatna, umowa cywilno-
prawna. Prowadzi to do — jak pisat kiedy$ Jan Jezewski w odniesieniu do
innej epoki — ,,administracji pod rzadami prawa cywilnego”?, z dwustron-
nymi porozumieniami zmierzajacymi do ustalenia wspélnych o$§wiadczen
woli w sferze prawa administracyjnego (traktujac je jako czynnosci wstep-
ne do wydania aktu administracyjnego, np. z zakresu pomocy spotecznej).
W glosach doktryny znajdujemy rézne wyjasnienia tej sytuacji, a czasem
przekonanie, ze to wyltacznie ustawodawca moze dopus$ci¢ wyraznie stoso-
wanie np. umowy administracyjnej. Niemniej jest to rezygnacja z porzad-
kujacej jednak roli doktryny, ktéra moze przeciez w prawie materialnym
,2wykrywaé” nowe formy 1 je klasyfikowac?®. Skoro nie powiodla sie préba
kodyfikacji przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego, mozemy poszu-
kiwaé w sposdb czynny nowych rozwiazan. Brak ustawowej definicji lub na-
zwania czynnosci materialno-technicznej w ustawie nie zmniejsza przeciez
jej popularnoéci jako formy prawnej. Postep dokonat sie takze w zakresie
wprowadzenia do katalogu form przyrzeczenia publicznego 1 uznania, ze
czynnosci faktyczne moga wywolywaé skutki prawne 1 maja znaczenie dla
otoczenia prawnego (choé trudno je zaliczyé wprost do prawnych form dzia-
lania administracji)?.

Wraz z zajeciem przez umowe administracyjna wlasciwego miejsca wérod
prawnych form dziatania administracji powrdci¢ mozemy ostatecznie do sfor-
mulowanej przez Adama Chetmonskiego zasady prawa publicznego, ze wyko-
rzystanie wladztwa publicznego w dziataniu administracji jest 1 powinno by¢
wyjatkiem od dzialania niewladczego?”. Przypomina te zasade Karol Kiczka,
zwracajac uwage, ze po dziesiecioleciach wypierania relacji umownych przez
jednostronne dopiero powrét umowy administracyjnej przypieczetuje odwrot-
ny trend?®. Administracja wciaz nie ma bowiem (przez nadmierna sztywnosé
dzialania ustawodawcy) swobody wyboru formy dzialania — tj. umowy admi-
nistracyjnej zamiast aktu administracyjnego — a nawet tam, gdzie byloby to
mozliwe, nie ma do§¢ odwagi w obliczu pézniejszych kontroli 1 koniecznosci
uzasadniania dziatan. Potrzebne jest wyrazne podkreslenie tej mozliwosci
w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz wyrazne jej nazywanie
w debacie teoretyczne;.

2 J. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego: z badan poréwnawczych nauki
prawa administracyjnego, Wroctaw 1974.

% A. Bta$, Dziatania faktyczne administracji publicznej, w: System..., t. 5, s. 295-300. Por.
A. Kubiak-Koztowska, ktéra stawia teze, ze mozna uznacé to za wyraz Swiadomej polityki ,,moty-
wowanej nadmierna wiara w moc umowy prawa cywilnego, réwniez jako prawnej formy dziatania
administracji” (eadem, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie administra-
cyjnym, w: J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 78).

26 K. Ziemski, Indywidualny akt..., passim.

2T A. Chelmonski, Niektére problemy teorii dziatari prawnych administracji gospodarczej
LActa UWr. Prawo” 1975, nr 54, s. 59.

28 K. Kiczka, Umowy w administracji publicznej jako instrumenty realizacji zasady ogdlnej
prawa publicznego, w: J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), op. cit., s. 67 1 n.
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6. Spéjrzmy dla poréwnania na inng klasyczng forme z ,katalogu Staroscia-
ka” — dziatalno$é spoteczno-organizatorska. Wielu autorow zastrzega sie, ze jej
nazwa 11istota maja swoje korzenie w PRL, pokazujac réwnoczesnie mozliwosé
wspolczesnej jej przydatnosci. Barbara Jaworska-Debska wskazuje jednak, ze
,dziatania niewladcze sa niezbedne w wykonywaniu przez administracje lo-
kalna jej funkcji organizatorskiej w aktywizowaniu $rodowisk spotecznych do
wspotdziatania”®, Uwspdélczeénia przy tym w swoim opracowaniu podstawy
1 przyktady takiej dziatalno$ci, wskazujac, ze moze by¢ ona podejmowana jako
forma samodzielna, gdy przepisy prawa wskazuja administracji zadania czy
cele bez wskazania érodkéw dziatania stuzacych ich realizacji.

Dotychczas zwykle uznawano, ze obie strony porozumienia musza by¢ pod-
miotami administracyjnymi, nawet jesli strukturalnie nie naleza do aparatu
administracji panstwowej. Jezeli jednak, nawiazujac do propozycji M. Wierz-
bowskiego, rozszerzymy pojecie porozumienia tak, ze w przypadku organiza-
¢ji pozarzadowych porozumienie dotyczy¢ bedzie dwustronnego, niewladczego
kontraktu z administracja, to mamy wtedy do czynienia z czescia dziatan uj-
mowanych, np. w Niemczech, takze jako umowa administracyjna — koordyna-
cyjna, nieobejmujacych jednak osob fizycznych 1 wiekszo$ci podmiotow gospo-
darczych. Organizacje spoleczne i spétdzielcze, wspotdziatajace z administra-
cja to np. spoteczne towarzystwa o$wiatowe, charytatywne (Caritas, Monar)
lub spéldzielnie spoteczne. Jasne przyporzadkowanie zawieranych przez nie
porozumien o wspolpracy z administracja publiczng do kategorii umoéw ad-
ministracyjnych 1 wyjécie z logiki tylko cze$ciowo zmienionych jednorocznych
przetargéw na ustugi publiczne, klienta 1 zleceniodawcy umowy cywilnopraw-
nej, pozwalatoby na nowo opracowac¢ formy dzialania administracji samorza-
dowej w odniesieniu do ekonomii spotecznej — coraz wazniejszej w dzialaniu
administracji®.

II. W opracowaniu Eugeniusza Ochendowskiego z 2013 r. mamy do czy-
nienia z oryginalnym podejéciem do teorii prawnych form dziatania admini-
stracji. Odmiennie niz w wiekszo$ci podrecznikéw, modyfikujacych silniej lub
stabiej podziat Jerzego Staro$ciaka, Eugeniusz Ochendowski siegnatl, jak sam
wskazuje, po klasyfikacje Mariana Zimmermanna, modyfikowana takze przez
Wactawa Dawidowicza; to praktycznie podzial na akt administracyjny — bar-
dzo wyeksponowany — i cala reszte form dziatania. Teoretyczna jednak osia
podziatu sa czynnoéci prawne (cywilnoprawne 1 administracyjnoprawne) oraz
inne dziatania administracji publicznej (jak spoleczno-organizatorskie i mate-
rialno-techniczne) niezaliczane do aktow prawnych. To bardzo rygorystyczne
ujecie, gdyz dzisiaj traktuje sie takze czynnosci faktyczne jako wywierajace
skutki prawne. Autor uznaje jednak, ze moga wyjatkowo wywotaé pewne skut-
ki prawne. Najbardziej jaskrawo postrzegamy to w podejéciu do aktéw wiad-
czych 1 niewladczych. Dla autora tego juz klasycznego podrecznika sa jeszcze

29 K. Klosowska, op. cit., s. 302.

30 Por. np. M. Matecka-Liyszczek, Wspétdzialanie jednostek samorzqdu terytorialnego z pod-
miotami ekonomii spotecznej, w: B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego. Materiaty konferencyjne (Katowice, 8-9.03.2012 r.), Warszawa 2012.
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dwie grupy czynno$ci prawnych administracji: administracyjnoprawnych,
gdy administracja dziata wltadczo 1 niewladczo — sytuacja gdy administracja
postuguje sie aktami prawa cywilnego regulowanymi oczywisécie przez prawo
cywilne. Wydaje sie, ze brak wiec akceptacji dla czynnosci niewtadczych czy-
sto administracyjnoprawnych, co nie dziwi, zwazywszy wczesne inspiracje
teorig M. Zimmermanna. Paradoksalnie to nawiazanie do klasykéw zako-
rzenionych w II RP, a nie w PRL, 1 odrzucenie klasyfikacji J. Staro$ciaka
mialo niegdy$ wyrazne oblicze ideowe 1 prodemokratyczne, bylo wyrazem
wiernoéci E. Ochendowskiego warto$ciom podstawowym prawa administra-
cyjnego. W podreczniku z 2013 r. autor probuje przenie$¢ na grunt polski
konstrukcje zarzadzen ogdlnych jako ,,aktow tworzacych konkretne sytuacje
prawne dla obywateli”, ale nie skierowanych do konkretnego podmiotu. To
wlasciwie proba zakorzenienia w doktrynie ,,sytuacji prawnej” obok podob-
nych prob szkoly wroctawskiej. Trudno jednak jeszcze moéwic o powszechnej
recepcji tego ujecia’'.

Profesor Ochendowski byl §wietnym znawca prawa administracyjnego
w Europie, zwlaszcza niemieckiego. Wyraznie odczuwal wiec 1 ukazywat braki
w zakresie prawnych form dzialania umozliwiajacych nowoczesne administro-
wanie, docenial elastyczno$¢ nowych form stosowanych w prawie niemieckim.

Oczywiscie atrakcyjne naukowo jest poszukiwanie stale nowych kategory-
zacji prawnych form dziatania; dla praktyki jest jednak wazniejsza stabili-
zacja nowe]j formy 1 powszechne jej uznanie. Ta potrzeba najbardziej dotyczy
umowy administracyjnej, przyrzeczenia administracyjnego i aktu informacji.
Niewatpliwym osiagnieciem Systemu prawa administracyjnego jest natomiast
usystematyzowanie szczegbélnych prawnych form dziatania: aktéw nadzoru
1 koordynacji. W doktrynie ogromny postep osiagnieto takze w debacie na te-
mat czynnoéci faktycznych, oczywiscie nie wszystkie rdznice zostaly usuniete,
ale ma to wazne dziatanie modernizacyjne.

Znajdujemy w literaturze takze szersze uzasadnienie tego, dlacze-
go umowa administracyjna (publiczna) przez 25 lat nowego ustroju nie
znalazta powszechnego uznania. Powodem mial byé¢ takze brak zakorze-
nienia teorii publicznych praw podmiotowych — takich przyczyn dopatry-
wali sie Wojciech Taras i Andrzej Wrébel®2. Jeszcze w roku 1999 diagno-
za autoréw brzmiala, ze zastosowanie tych uméw w prawie polskim jest
niemozliwe, a doktryna prawa administracyjnego miata jeszcze wowczas,
tj. okoto 2000 r., zgodnie sta¢ na stanowisku, ze uprawnienia i obowiazki
o charakterze administracyjnoprawnym — a wiec uprawnienia i obowiaz-
ki obywateli — moga wynikaé tylko z aktu administracyjnego oraz bezpo-
$rednio z aktu normatywnego. Wyrazna jest tu obawa przed relatywizacja,
zasady legalizmu. Réwniez konstatacja tej catkowitej zgodnoSci byta juz
wtedy — w moim przekonaniu — sporna. Z drugiej strony autorzy wczeéniej

31 K. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2013, s. 193 i n.

32 W. Taras, A. Wrébel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych, w: E. Knosala,
A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Kra-
kéw 1999, s. 115.
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dostrzegali negatywne konsekwencje tego stanu i trafnie je diagnozowa-
li: bylo to nieuwzglednienie ,znaczacych przemian w istocie administracji
publicznej”. Ta druzgocaca diagnoza, skierowana pod adresem doktryny
prawa administracyjnego, oznacza, ze przy znaczacych dowodach przemian
nie jesteSmy w stanie ujacé ich teoretycznie i dostarczy¢ pojecia-narzedzia
ani dla prawodawcy (nie tylko parlamentu), administracji publicznej,
ani dla kontrolujacego ich sadownictwa administracyjnego.

Wbrew wielu wyrazanym wcze$niej obawom, w istocie nasza doktryna
sprostata jednak swoim zadaniom ,,porzadkowania rzeczywistosci” i dostarcze-
nia odpowiednio zagregowanej refleksji teoretycznej. Proponowane sa przeciez
nowe definicje umowy administracyjnej, istnieje §wiadomosé jej przedmiotu,
podmiotéw oraz mozliwej tresci. Jasne jest odgraniczenie od porozumienia ad-
ministracyjnego w jego wezszej 1 szerszej, proponowanej przez M. Wierzbow-
skiego, wersji. Istnieje §wiadomo$é, ze poprzez porozumienie administracyjne
mamy w istocie juz od lat odpowiednik niemieckiej umowy koordynacyjnej®,
a brak nam jedynie umowy subordynacyjnej, chociaz —1 tu rowniez nauka pra-
wa administracyjnego spelnila swoje zadanie — mozemy ustali¢ wystepowanie
w praktyce® co najmniej kilku typow takich uméw (wypracowano takze np.
umowe organizacyjna). W odniesieniu do porozumienia administracyjnego do-
tkliwa jest luka regulacyjna co do trybu rozstrzygania sporéw, odpowiedzial-
nos$ci 1 rozliczen z porozumienia w samorzadzie terytorialnym. Nowe impulsy
moga wnie$¢ ustalenia nauki publicznego prawa gospodarczego dotyczace pla-
néw, strategii 1 innych aktéw niezbednych we wspieraniu rozwoju gospodar-
czego obecne w pracach Bozeny Popowskiej 1 Katarzyny Kokocinskiej.

III. Po zmianie ustroju czynno$ci faktyczne staty sie przedmiotem nowych
opracowan. Lata osiemdziesiate 1 dziewiecdziesiate XX w. to okres wzmozone-
go zainteresowania dzialaniami nieformalnymi i faktycznymi administracji.
Zwtlaszcza oérodek wroctawski poswiecit tej kwestii wiele uwagi®®. Wydawalo
sie, ze z obszernej grupy czynnosci faktycznych o znaczeniu prawnym zostanie
trwale wyodrebniona nowa kategoria — tak sie jednak ostatecznie nie stato.
Dyskusja stopniowo wygasta, a w klasycznym wykladzie prawa administra-
cyjnego dalej najczeScie) méwi sie o zbiorczej kategorii dzialan materialno-
-technicznych?®. Tylko jedna kategoria: przetwarzanie danych, doznata swo-
iste] ,emancypacji” w zwiazku z rozwojem prawa informacyjnego — zaréwno
w zakresie ochrony danych osobowych, jak 1 dostepu do informacji publicznej
oraz innych nowych obszaréw. Przetwarzanie danych w administracji jest

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 6, Warszawa 2014, s. 390.

31 J. Boé, Przyktady prawnych form dziatania administracji w ochronie srodowiska, w: Sy-
stem..., t. 5, 8. 476 1 n.

35 B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotéw administracji gospodar-
czej; konkurencja, wspétwystepowanie czy alternatywa?, w: B. Popowska, K. Kokocinska (red.),
Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej. Materiaty konferencyjne (Gnie-
zno, 2007.09.20-22), Poznan 2009; K. Kokocinska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju,
w: B. Popowska, K. Kokocinska (red.), op. cit., s. 1351 n.

36 System..., t. 5, passim.

37 Por. prawne formy dzialania dot. ochrony §rodowiska, w: ibidem, s. 404-418 oraz 476-478.
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badane w tym obszarze, ale nie znalazlo jeszcze nalezytego odzwierciedlenia
w czescl ogdlne] prawa administracyjnego, mimo ogromnego rozwoju podstaw
teoretycznych, procedury i prawa materialnego ochrony danych?.

Inaczej jest juz w Europie Zachodniej. Prawne formy dziatania admini-
stracji sq omawiane zwykle dopiero po ,,wyjeciu przed nawias” innych dziatan
— aktéw informacyjnych®. Zarzadzanie informacja — bardzo wczesna, wrecz
pierwotna funkcja panstwa, powrdcito wspoélcze$nie na zupelnie juz innym
poziomie: jako jej kluczowa determinanta. Panstwo, prywatyzujac tak wiele
dziedzin w sposéb zaréwno materialny, jak 1 funkcjonalny, takze w obszarze
samorzadu terytorialnego, dla zachowania wplywu zachowuje przynajmniej
informacje jako pewien zaséb — a w funkcjonalnej prywatyzacji jako nadzér
1 kontrole. Mimo wszystko ,,akt informacji” — inaczej niz w doktrynie innych
krajow UE — jest u nas wciaz jeszcze czesto rozpatrywany raczej w obrebie
czynnosci faktycznych (cho¢ o znaczeniu prawnym) oraz materialno-technicz-
nych i spoteczno-organizatorskich. Jest takze cze$cia procesu decyzyjnego
innych prawnych form dziatania administracji, np. aktu administracyjnego.
Wydaje sie, ze rowniez u nas stopniowo nastapi przeniesienie teoretycznych
zagadnien informacji do czesci ogblnej prawa administracyjnego. Prawo infor-
macyjne jest nadal bardzo rozproszone; najbardziej zaawansowane w rozwo-
ju jest prawo ochrony danych osobowych: ma swoja wyksztalcong czes¢ kon-
strukecyjna prawnokarna i prawa pracy. Jego druga czes$é to prawo informacji
publicznej, wciaz bez postaci kodeksowe;j. Nie jest to rozstrzygajace, takze ko-
deks budowlany czy ordynacja podatkowa nie zmieniaja przynalezno$ci tych
dziedzin do prawa administracyjnego. Uzupelnienia wymagaja jednak duzo
wcezesnie) implikacje strony teoretycznej. Takie pojecia, jak ,publiczny po-
rzadek informacyjny” 1 ,informacyjne prawo administracyjne”, nie wystepuja
jeszcze w polskiej doktrynie albo sg uzywane raczej w badaniach prawnopo-
réwnawczych.

IV. Podzielam poglad Reinera Pitschasa, ze ,jest misja nauki prawa ad-
ministracyjnego rozwinaé¢ model porzadku informacyjnego w sferze publicz-
nej, a prawo administracyjne przyszlosci bedzie przede wszystkim prawem
informacyjnym”°. Przede wszystkim Eberhard Schmidt-ABmann odchodzi od
rozumienia informacyjnego prawa administracyjnego tylko jako prawa ochro-
ny danych, prawa dostepu do informacji, ale wtacza do niego prawo mediow
1 telekomunikacji oraz cze$¢ prawa naukowego. To jednak nadal prawo ad-
ministracyjne — cho¢ w naszej doktrynie duzej cze$ci prawa informacyjnego
poszukiwaliby$émy w publicznym prawie gospodarczym. Pojawia sie w prawie

3 Por. serie prac Stowarzyszenia Naukowe Centrum Prawno-Informatyczne o nowych wy-
zwaniach ochrony danych i granicach jawnosci.

39 1. Lipowicz, Nowe wyzwania w zakresie ochrony danych osobowych, w: G. Szpor (red.), In-
ternet. Ochrona wolnosci, wtasnosci i bezpieczeristwa, Warszawa 2011, s. 7-8. F. Schoch, Zagad-
nienie réwnowagi pomiedzy wolnosciq informacyjna a ochrong danych osobowych w niemieckim
profesorskim projekcie kodeksu informacyjnego, w. G. Szpor (red.), op. cit., s. 16 1 n.; E. Schmidt-
-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku, Warszawa 2011.

4 W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, Reform des Allgemeinen Verwaltungsrechts,
Baden-Baden 1993, s. 279, por. E. Schmidt-ABmann, op. cit., s. 219.
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informacyjnym takze nowy interesujacy obowiazek — ochrona przed ,mani-
pulacja informacji”, ktéra zapewniona ma by¢ przez neutralna administracje
publiczna, a nie tylko ochrone tajemnic 1 zapewnienie dostepu do informacji.
Wsrod prawnych form dziatania administracji pojawia sie w ten sposéb nowa,
istotna forma, dawno oddzielona od czynnoséci faktycznych.

Dopiero nauka o prawnych formach dziatania administracji, stosunku ad-
ministracyjnoprawnym, procedurze administracyjnej 1 miernikach tworzy ra-
zem system dziatania administracji, ,prawne rusztowanie dla polityki tego
dzialania”!. W ten sposéb — pisze E. Schmidt-ABmann — ,prawo pozostaje
gwarantem racjonalno$ci dziatlania administracji. Prawne formy dziatania to
najstarsza doktrynalnie cze$¢ systemu dzialan administracji, tworzy bowiem
»gotowe matryce 1 schematy, ktérym mozna przyporzadkowac konkretne prob-
lemy 1 rozwiazania”*2.

Jak mozna ukazaé, w polskiej doktrynie réznie oceniano ,dojrzato$é” okre-
§lonych form do zastosowania, zawsze jednak doceniano ich porzadkujaca
role. Dostrzegali to wcze$nie, zwlaszcza w przekroju europejskim, Franciszek
Longchamps 1 Jerzy Langrod. To, czego — jak sie wydaje — brakuje jeszcze
w polskich rozwazaniach z zakresu prawnych form dzialania administracji,
to spdjna teoria miernikow. Wérdéd wielu wnikliwych opracowan na temat
efektywnosci dziatania polskiej administracji, patologii administracji i bench-
markingu nie znajdujemy inkorporacji tej problematyki np. do rozdziatu
o prawnych formach dzialania administracji. Polska doktryna doskonale — jak
Swiadcza tematy 1 przebieg zjazdéw katedr prawa administracyjnego — zdaje
sobie sprawe ze zjawisk kryzysowych, nie tylko co do jakosci stanowionego
prawa (i to zaréwno jako zrdédet prawa, jak 1 prawnej formy dziatania admini-
stracji), lecz takze w stosowaniu prawa*3. Nie przeklada sie to jeszcze jednak
na caloSciowe ujecie miernikéw. Oparciem teoretycznym dla prawnych form
dzialania administracji pozostaja oczywiScie zasady prawa administracyjne-
go — znacznie rozbudowane w ostatnich latach teoretycznie! 1 wystepujace
juz obszerniej w podrecznikach. Sa one jednak tylko ,,zalazkowa” forma teorii
miernikéw, ktéra dopiero po rozbudowaniu stanowi niezbedne uzupetnienie
teorii prawnych form dziatania administracji. Efektywno$¢, racjonalnoéé, sku-
tecznos$¢ sa w polskiej doktrynie jako tematy raczej czeScig opracowan o pra-
wie do dobrej administracji lub studidéw z zakresu kontroli. Historycznie rzecz
biorac nasze rozterki nie sa nowe. Dopiero ksiega pamiatkowa dla uczczenia
pamieci profesora Smoktunowicza stala sie pewnym przelomem w badaniach
nad racjonalnoscia®.

41 K. Konig, N. Dose, Instrumente und Formen staatlichen Handelns, Kéln-Berlin-Bonn-
Minchen 1993, s. 297.

2 Tbidem, s. 298.

43 Por. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego w Bialym-
stoku, 23-26 wrzesnia 2012 r. oraz szczegdlnie publikacja: D. Kijowski et al. (red.), Kryzys pra-
wa administracyjnego?, t. 4: Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, Warszawa 2012;
P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009.

44 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016.

4 D. R. Kijowski, A. Mirué, A. Budnik, Racjonalny ustawodawca, racjonalna administracja.
Pamiect Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, Biatystok 2016.
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Powrdéémy do pytania, czym nalezy tlumaczy¢ fakt, ze pomimo przewaza-
jacej juz akceptacji formy istoty umowy administracyjnej w doktrynie prawa
administracyjnego ciagle nie mozemy méwié¢ o przetomie. Jednym z uzasad-
nien byt brak przepisow ogélnych prawa administracyjnego (to oczywiscie
smutne, ze tak ambitne prace nie znalazly z réznych ztozonych przyczyn swo-
jego finatu), ale nie jest to wystarczajace wyttumaczenie — przeciez w innych
krajach europejskich réwniez brak takich przepiséw czy nawet skodyfikowa-
nych zasad ogélnych prawa administracyjnego, a nie tylko procedury admini-
stracyjnej, a mimo to gtéwna forma konsensualna kwitnie w teorii 1 praktyce.
W trzech najwiekszych systemach kontynentalnych (aby nie mieszac tutaj sy-
stemu prawnego Wielkiej Brytanii) Niemiec, Francji 1 Wloch — wszedzie mamy
umowe publicznoprawna w réznej postaci.

Problem ewolucji prawnych form dzialania administracji podniosta
w 2004 r. Aleksandra Wiktorowska, ukazujac réznice miedzy podej$ciem Kazi-
mierza Kumanieckiego 1 Stanistawa Kasznicy, a potem zmiany, jakie dokona-
ly sie od czasow Jerzego StaroSciaka 1 jego katalogu. Za gléwna zmiane takze
w wymiarze ogdlnoeuropejskim uwaza autorka ,rosnacy proces inkorporacji
prawa cywilnego do systemu prawa administracyjnego” — przede wszystkim
we Francji 1 Niemczech, co wywarlo wielki wplyw takze na nasze regulacje.

Gléwnym problemem byto jednak to, ze w procesie zmian ustrojowych 1 pry-
watyzacji zadan publicznych za wlasciwy, a nie tylko wystarczajacy instru-
ment uznano umowe cywilnoprawna. W 2004 r. zasadne jeszcze bylo twier-
dzenie A. Wiktorowskiej o ogélnoeuropejskiej tendencji do inkorporowania
przez system prawa administracyjnego instrumentéw wtasciwych stosunkom
cywilnoprawnym?. Od tego czasu jednak konstrukcja umowy administracyj-
nej znacznie sie ustabilizowala i rozwineta, a nowy trend publicyzacji ulegl na-
sileniu proporcjonalnie do rozczarowania niektérymi aspektami prywatyzacji
zadan publicznych.

Obecny brak w Polsce rozwinietej praktyki ustawowo wspieranych i1 usy-
stematyzowanych form konsensualnych budzi zdziwienie nawet w kontaktach
miedzynarodowych. Prezentujemy oczywiScie instytucje ugody, wskazujemy
na kontrakt wojewddzki czy umowe aktywizacyjna w pomocy spolecznej,
wkracza nowy kontrakt terytorialny, ale rownoczeé$nie trudno ukrywaé¢ wad-
liwa regulacje poczatkowa i falstart partnerstwa publiczno-prywatnego. Ewi-
dentny jest takze brak swobody organu w zastapieniu aktu administracyjnego
umowag, cywilnoprawna na mocy klauzuli generalnej. Taka mozliwo$é¢ zdecy-
dowanie poprawitaby akceptacje dzialan administracji 1 zmniejszytaby obcia-
zenie sadow administracyjnych. Obciazenie sadéw administracyjnych stale
ro$nie, mimo wielu wysitkow roénie takze przewleklo$é postepowania. Tylko
radykalne otwarcie sie na formy konsensualne moze zmieni¢ sytuacje kontroli
administracji publicznej. Wobec atakéw na sama konstrukcje kolegiow odwo-

46 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji,
w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Ad-
ministracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa
2007, s. 374.
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lawczych 1 wymiar sprawiedliwo$ci odcigzenie sadéw staje sie coraz pilniejsze
1 winno by¢ zadaniem gtéwnych érodowisk prawniczych.

Nalezy wiec podzieli¢ poglad wyrazony przez Bogdana Dolnickiego i Renate
Cybulska, ze brak jednolitej koncepcji umoéw publicznych (administracyjnych)
odczuwany jest coraz dotkliwiej*”. Réwnoczesnie nalezy wskazaé, ze doktryna
prawa administracyjnego, zwtaszcza osrodek t6dzki 1 wroctawski, odpowiednio
wcezesnie wskazywata na ten deficyt 1 jego skutki®®. Nie dziwi takze, ze zaréw-
no w czasach J. Starosciaka, gdy dwustronnosé¢ byta absolutnym marginesem
w dziataniach administracji publicznej, oddano ten margines umowie cywil-
noprawnej ,jako prawnej formie dziatania administracji”. Ta zreczna formuta
na cate lata zamknela jednak dyskusje nad umowa administracyjna. Pora te
dyskusje otworzy¢ na nowo 1 doprowadzi¢ ostatecznie do przetomu, co jest tak-
ze postulatem doktryny publicznego prawa gospodarczego.

Podsumowujac. Podstawowy problem tkwi w podej$ciu do prawnych form
dzialania administracji, maja one przeciez z jednej strony dawaé¢ (w ujeciu
europejskiej kontynentalnej teorii prawnych form dziatania administracji)
prawo wyboru najlepszej formy do wykonania zadania (np. akt administra-
cyjny — umowa — akt normatywny), z drugiej — ,,dyscyplinowa¢” dzialania ad-
ministracji w duchu panstwa prawnego®. Przez lata skupiano sie w Polsce
na tym drugim elemencie, w zrozumiatej 1 uzasadnionej reakcji na samowole
wytycznych 1 aktéw partyjnego kierownictwa. Jednakze zadania administracji
stale sie komplikuja i uzasadnione jest czesto pozostawianie wyboru formy
organowl administracji juz w prawie materialnym. Nalezy takze rozwazy¢
taka modernizacje procedury administracyjnej, ktora w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego przewidywataby druga czes¢ dla wszystkich form kon-
sensualnych: ugody (obecnie osamotnionej), porozumienia 1 umowy admini-
stracyjnej. W perspektywie nalezy dazy¢ do wyraznego pozostawienia wyboru
pomiedzy aktem administracyjnym a umowa administracyjna. Obecnie nasza
gltéwna troska w kwestii ustroju 1 funkcjonowania panstwa jest raczej ,,dyscy-
plinowanie w duchu panstwa prawnego” 1 strzezenie jego fundamentéw, ale
gdy ten kryzys przeminie, fundamentalnie wazne bedzie odnowienie admi-
nistracji, uwzglednienie w jej dziataniach tego, ze zupelnie zmienia sie part-
ner administracji — obywatel®. Nie mamy tu wcigz dobrego okre§lenia, ale na
pewno nie jest to juz bierny ,podmiot administrowany”. Zmieniaja sie takze
administrujacy — dobrze wyksztalceni, §wiadomi aktorzy systemu nie chea byé
tylko kétkiem w biurokratycznej maszynie. Zmiany technologiczne i spoteczne
(np. depopulacja, rozrost aglomeracji, migracje) przyspieszaja, zatem reakcja
administracji powinna by¢ szybka 1 elastyczna. Méwiac jezykiem unijnym,

47 B. Dolnicki, R. Cybulska, op. cit., s. 472.

48 7. Duniewska et al., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, Warszawa 2016, s. 490-493, por. takze wczeéniejsze wydania tej pozycji.

4 K. Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordungsidee, Berlin-Heidelberg
2004, s. 300-301. Por. F. Schoch, Der Verwaltungsakt zwischen Stabilitdit und Flexibilitct, w:
W. Hoffman-Riem, E. Schmidt-ABmann, Innovation und Flexibilitdt des Verwaltungs handelns,
Baden-Baden 1994, s. 1991 n.

50 T. Wirtenberger, Akzeptanz durch Verwaltungsverfahren, ,Neue Juristische Wochen-
schrift” 1991, s. 257.
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powinniSmy czesciej administrowaé ,wytycznymi”, a nie ,rozporzadzeniami’,
pozostawi¢ organom administracji pewna swobode w wyborze prawnej formy
dzialania w celu lepszej realizacji zadania. Nalezy o tym pamietaé przy kazde;j
nowelizacji prawa materialnego i stanowieniu nowych aktéw prawnych®..

Procedura administracyjna stusznie jest nasza duma. Jednakze dalsze
pozbawienie silnego oparcia form konsensualnych oznaczatoby skazanie pol-
skiej administracji na anachroniczne dzialanie ignorujace burzliwe zmiany
spoleczne, sadownictwa administracyjnego za$§ na przeciazenie (1 zwigzana
z tym przewleklo$é) sprawami, ktére mogty byé¢ zatatwione w trybie ugody,
porozumienia czy umowy administracyjnej — a to decyduje takze o generalnej
akceptacji spotecznej nie tylko dla sadownictwa.

Pozornie zadania administracji®?, mimo pewnego poszerzenia, nie zmienity
sie zasadniczo w ciagu ostatnich 10 lat — to usypia czujnoé¢ takze doktryny
w zakresie form ich realizacji. Réwnoczeénie powszechne jest niezadowolenie,
mimo ogromnej modernizacji, ze sposobu dzialania administracji. Dokonanie
przelomu w akceptacji stosowania form konsensualnych 1 ich proceduralnym
oparciu moze pomdéc przetamac ten impas. Sama informatyzacja administracji
nie rozwiaze zasadniczych wspolczesnych probleméw jej funkcjonowania. Re-
alizacja zadan w zakresie infrastruktury technicznej, spotecznej i tadu prze-
strzennego zawsze byta zlozona. W kazdej z tych dziedzin otwarcie sie na for-
my konsensualne moze wyzwoli¢ ukryte rezerwy spotecznego wspoétdziatania.
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Profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie
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LEGAL FORMS OF THE OF PUBLIC ADMINISTRATION ACTIVITY
— BETWEEN THE STABILITY AND THE NEED FOR A BREAKTHROUGH

Summary

The legal forms of the public administration activity, which are in fact a product of the doc-
trine, ‘close up’ so to speak the whole construction of these activities in a democratic rule of law.
What is more, they increase the predictability of the actions that may be taken by administrative
bodies, and provide the citizens and other addressees of these activities with a better chance of
their evaluation. Consequently public administration can be perceived as functioning properly,
displaying stability and certainty. The current dilemmas arising from the need for a broader ‘ca-
talogue’ of legal forms of administrative activity, extended to new ones such as, for example, the
administrative agreement, have been presented. In the light of the above it becomes clear that
Poland lags behind when confronted with the challenges arising from the evolution of the contem-
porary tasks of public administration. The tensions between the stabilisation and the postulate of
a breakthrough arising in connection with the need for the modernisation of administration and
reducing the load of the administrative judiciary is also discussed.

51 M. Stahl, Szczegélne prawne formy dziatania administracji, w: System..., t. 5, s. 319 1 n.
Por. M. Ofiarska, Umowa jako forma dzialania administracji w wybranych systemach prawa,
w: J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwarn wspélczesnego parnstwa prawa,
Rzeszow 2002.

52 Por. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, M. Stahl, op. cit., s. 273;
T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadar,
Warszawa 2015.






