STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2019-NR1(25) ISSN 2300-3936
DOI: 10.14746/spp.2019.1.25.3

PAawet SANCEWICZ

Umowa jako prawna forma
dziatania administracji publicznej
w polskiej i niemieckiej doktrynie
prawa publicznego'

Wprowadzenie

Z przyjetej w doktrynie ogélnej klasyfikacji? prawnych form dziatania ad-
ministracji’ wynika, Ze umowa stanowi istotna prawna forme dziatania

! Niniejszy artykul powstat w ramach stypendium przyznanego przez fundacje Fritz
Thysssen Stiftung w ramach postepowania o sygn. 40.18.0.011RE na pobyt badawczy
w Kommunalwissenschaftliches Institut (KWI) der Universitit Potsdam.

2 Nie sposéb w tym miejscu przytoczy¢ w calosci obszernej literatury dotyczacej
prawnych form dzialania administracji — zob. np.: KW. Kumaniecki, Akt administra-
cyjny: studya nad istotq aktu administracyjnego z uwzglednieniem zasadniczego orzecznictwa
austryackiego trybunatu administracyjnego, Krakéw 1913; M. Zimmermann, Formy dzialania
administracji i administracyjne, w: Prawo administracyjne, cz. 2, pod red. M. Jaroszynskiego,
Warszawa 1952, s. 911 n.; M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Rozdziat IX, For-
my dziatania administracji paristwowej. Akt administracyjny, w: Polskie prawo administracyjne.
Czgsé ogélna, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa 1956; J. Staro$ciak, Prawne formy
dziatania administracji, Warszawa 1957; idem, Prawne formy i metody dziatania administracji,
w: System prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa
1978, s. 39-129; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warsza-
wa 1990, s. 128-209; A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dzialania
administracji, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Admini-
stracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., pod red.
J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 359-384. Ponadto wskazuje si¢ na bardzo duza role
pojecia prawnych form dziatania administracji w nauce prawa administracyjnego — zob.
K.M. Ziemski, Okreslenie pojecia formy prawnej dzialania administracji publicznej, w: Prawne
formy dzialania administracji, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 5, Warszawa 2013, s. 4-5.

3 Por. ]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, s. 9-11. Wedtug definicji
sformulowanej przez autora prawna forma dziatania administracji to okreslony prawem
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administracji. Twierdzenie to, ktérego autorem, w zupelnie innej rze-
czywistosci spolecznej i gospodarczej, byt J. Starosciak, jest aktualne
takze na gruncie obecnego systemu spoleczno-gospodarczego.

Wspoélczesnie, biorac pod uwage znaczaca obecnos¢ umowy
w obowiazujacym porzadku prawnym?*, doktryna prawa administra-
cyjnego dokonatla jej obszernej charakterystyki prawnej®. Nalezy przy
tym pamietad, ze podstawowa prawna forme dziatania administracji
wciaz stanowi indywidualny akt administracyjny, ktéry jest uregulo-
wany przede wszystkim w Kodeksie postepowania administracyjnego®
pod postacia decyzji administracyjnej (art. 1, 104, 105 i 107 k.p.a.).
Stosowanie zas uméw w administracji obarczone jest licznymi pro-
blemami natury prawnej, ktére wynikaja, w wiekszosci, cho¢ nie
wylacznie, z braku odpowiedniej regulacji prawnej w tym obszarze.
Dlatego tym wazniejsze sq badania doktryny prawa administracyj-
nego zmierzajace do uporzadkowania tego zagadnienia, zwlaszcza
ze obecny stan stanowienia i stosowania prawa w tym zakresie nie
jest zadowalajacy.

Podstawowym przedmiotem rozwazan jest analiza umowy jako
prawnej formy dziatania administracji. W tym kontekscie nacisk poto-
zono na postugiwanie sie przez administracje umowami w celu realizacji
zadan publicznych.

W zwiazku ze szczegdlnymi cechami uméw wykorzystywanych
w dzialalnosci administracji prowadzone sa poszukiwania nowej kla-
syfikacji prawnej dla takich uméw. W tym kontekscie analizie zostanie

typ czynnosci podmiotu administracji publicznej (]. Starosciak, Prawne formy dziatania
administracji...; idem, Prawne formy i metody dziatania administracji, w: System prawa admi-
nistracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa 1978, s. 40).

* B. Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji, w: Umowy w administracji,
pod red. J. Bocia, L. Dziewieckiej-Bokun, Wroctaw 2008, s. 14.

5 Zob. np. M. Kania, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej, w: Pu-
bliczne prawo gospodarcze, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, A. Wrdbla, t. 8B, Warszawa 2013, s. 510-543; A. Doliwa, S. Prutis,
Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, seria Kryzys prawa administracyjnego,
pod red. D. Kijowskiego, P.J. Suwaj, t. 3, Warszawa 2012, s. 300. Z drugiej strony nawet
wspolczesnie zdarza sie, ze rola umowy w dziatalnosci administracji nie jest dostrzegana.
Przyktadowo, A. Adamczyk wsréd prawnych form dziatania administracji wyréznia akty
generalne, indywidualne akty administracyjne oraz czynnosci faktyczne, w ogdle nie
omawiajac umow w dziatalno$ci administracji — zob. A. Adamczyk, Publicznoprawne
formy dziatania administracji. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 332.

¢ Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 23 ze zm.), dalej k.p.a.".



Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej 57

poddana umowa administracyjna jako alternatywa dla tradycyjnych
form prawnych dzialania administracji — zaréwno w swietle polskiej,
jak i niemieckiej doktryny prawa publicznego.

Nalezy ponadto zada¢ pytanie, czy umowa, a jesli tak, to jaka (cywil-
noprawna czy publicznoprawna), jest wlasciwa z punktu widzenia praw
i wolnosci obywateli forma prawna dzialania administracji publicznej
do realizacji jej zadan’.

1. Umowa cywilnoprawna

W doktrynie polskiego prawa publicznego ustalono, ze umowa, obok
porozumienia administracyjnego, ugody, a takze wedlug niektérych
autoréw (J. Zimmermann) przyrzeczenia administracyjnego, nalezy
do zewnetrznych, wielostronnych, prawnych form dzialania admini-
stracji®. Taka umowa wystepuje zaréwno w sferze prywatnoprawnej,
jak i publicznoprawnej. Poglad ten moze wydawac sie kontrowersyjny
w Swietle prawa cywilnego, dla ktérego, ze swej istoty, umowa ma
tradycyjnie charakter prywatnoprawny, dotyczac relacji miedzy pod-
miotami prywatnymi.

7 Przez zwrot ,wlasciwy” autor rozumie: umozliwiajacy optymalne realizowanie
zadan publicznych podejmowanych przez administracje, a takze zapewniajacy najlepszy
poziom ochrony prawnej z punktu widzenia chronionych przez ustawodawce wartosci.
Do uznania, Ze pewna prawna forma dzialania jest wlasciwa, nie jest wystarczajace, by
zostata zdeterminowana przepisami prawnymi.

Jak podkresla, odnoszac sie do pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom,
B. Popowska: ,nie wszystkie rozwiazania dotyczace prawnych form dzialania pozwalaja
zrealizowac cele zwiazane z pomoca publiczna i nie wszystkie w jednakowym stop-
niu odpowiadaja wymogom, jakie panstwo stawia przed administracja w kontaktach
z obywatelem (podmiotem usytuowanym na zewnatrz administracji). Nadto, wybér
prawnej formy dziatania czy wystepowanie obu form w okreslonej sekwencji w rézny
sposob zapewnia realizacje konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich, takich jak
na przyklad prawo do udzialu w postepowaniu, w ktérym rozstrzyga sie o interesie
prawnym strony czy prawo do sadu” (B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania
podmiotéw administracji gospodarczej; konkurencja, wspélwystepowanie czy alternatywa?,
w: Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, pod red. B. Popowskiej,
K. Kokocinskiej, Poznan 2009, s. 79.

8 W. Chroéscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej (w Swietle
doktryny i zmian ustawodawczych lat 90.), ,Pafistwo i Prawo” 1995, z. 6, s. 49-59; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 285, 288-289 i n.; por. tez M. Kotulska,
M. Ksiazek, M. Podlesny, Ugoda w prawie niemieckim a instytucja ugody w kodeksie postepo-
wania administracyjnego (studium prawno-porownawcze), w: Umowy w administracji, s. 481.
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W stanowionym prawie wskazuje sie na zréznicowane formy prawa
cywilnego, w ktérych administracja ma realizowa¢ zadania publiczne’.
W efekcie administracja, oprécz postugiwania sie wtadczymi formami
prawnymi'?, postuguje sie takze konsensualnymi formami prawnymi
dziatania'!, w szczegolnosci uregulowanymi w Kodeksie cywilnym'.

Niektdérzy autorzy ida dalej, stwierdzajac, ze administracja wiad-
cza od dawna jest uwazana za formacje odchodzaca do przeszlosci,
a zastrzezony dla niej obszar wladztwa administracyjnego zmniejsza
sie na rzecz niewladczych form dziatania. W doktrynie wskazuje sie
wiele przyczyn takiego stanu rzeczy, m.in. wynikajace ze swoistego
,~zachwytu” gospodarka rynkowa przekonanie o lepszej efektywnosci
i elastycznosci umowy'. W tym miejscu warto przytoczy¢ réwniez
interesujacy poglad B. Jaworskiej-Debskiej, zgodnie z ktérym obser-
wowac mozna pojawienie sie w administracji woli zejscia z koturnow,
z piedestalu wiadzy, i przyjecia postawy partnerskiej wobec obywatela,

? D. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, w: Wspélczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zuw.
dr. hab. Jackowi M. Langowi, pod red. M. Wierzbowskiego, J. Jagielskiego, A. Wiktorowskiej,
E. Stefanskiej, Warszawa 2009, s. 115-136.

1 Odnosnie do wtadczych prawnych form dziatania por. K. Ziemski, Indywidualny akt
administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 15-76,118-137
in., 516 i n.; W. Chréscielewski, op. cit., passim. Wymienieni przedstawiciele doktryny
wskazuja, ze wladztwo to mozliwos$¢ wiazacej konkretyzacji praw i obowiazkéw adre-
sata dziatan organu administracji publicznej, ktérych wykonywanie, w przypadku gdy
trescia tej konkretyzacji bylo nalozenie obowiazkéw, obwarowane jest mozliwoscia
zastosowania srodkéw przymusu panstwowego. Z nowszej literatury zob. R. Godlew-
ski, H. Kisilowska, Przenikanie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na przykladzie
gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, w: A. Doliwa, S. Prutis, Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, seria Kryzys prawa administracyjnego, pod
red. D. Kijowskiego, P.J. Suwaj, t. 3, Warszawa 2012, s. 39-44: por. takze J. Bo¢, Dzia-
talnosé konsensualna (dwustronna i wielostronna), w: Prawne formy dziatania administracji,
s. 237; J. Lukasiewicz, K. Klosowska, Sfowo o przyrzeczeniu administracyjnym, w: Umowy
w administracji, s. 100.

1 H. Knysiak-Molczyk, Inne formy dziatania administracji publicznej, w: Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego..., s. 492.

12 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 121
ze zm.), dalej ,k.c.” lub ,Kodeks cywilny”.

3 E. Cisowska-Sakrajda, Ustalenia co do sposobu zatatwienia sprawy w postgpowaniu me-
diacyjnym, w: Umowy w administracji, s. 457. Autorka przez formy niewltadcze rozumie ta-
kie formy, ktdre zaktadaja rodzaj réwnowagi sit miedzy obywatelem a administracja oraz
zmniejszaja poczucie nadmiernej zaleznosci obywatela od administracji (zob. ibidem).

1 Zob. np. A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie
administracyjnym, w: Umowy w administracji, s. 77 i n.
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a takze innego podmiotu administrowanego'. W doktrynie wzrost
zastosowania przez podmioty administracji publicznej prawnej formy
dziatania, jaka jest umowa, okresla sie mianem kontraktualizacji'®, kon-
sensualizacji, prywatyzacji, czy tez konwencjonalizacji administracji
publicznej". Jako ze wspoétczesna administracja do wykonywania coraz
bardziej ztozonych zadan w dynamicznie zmieniajacym sie otoczeniu
spotecznym i ekonomicznym potrzebuje elastycznych prawnych form
dzialania, do zjawiska tego w ogolnosci nalezy sie odnies¢ pozytyw-
nie — stanowi ono bowiem przejaw modernizacji wspoélczesnego prawa
administracyjnego. W obliczu tendencji zwigzanych z postepujaca
globalizacja, digitalizacja oraz instrumentalizacja wspolczesnego prawa
stosowanie elastycznych prawnych form dziatania administracji wydaje
sie nieuniknione.

Jak wywodzi D. Kijowski, ze wzgledu na swdj dwustronny charakter
umowa najlepiej nadaje sie do wykorzystania tam, gdzie niezbedna jest
elastycznos¢ regulacji stosunkéw miedzy administracja a jednostka,
poniewaz pozwala na uwzglednienie ré6znorodnych i zmieniajacych sie
w czasie okolicznosci'®. Ponadto w doktrynie wskazuje sie, ze umowa,
jako typowy ,instrument” gospodarki rynkowej, lepiej nadaje sie do
wykorzystania w procesie oddzialywania panstwa na przedsiebiorcow
w ramach realizacji polityki gospodarczej panstwa, gwarantujac, ze

15 B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 14; podaje za: J. Bo¢, Dzialalnos¢ konsensualna...,
s.239; podobnie w doktrynie niemieckiej H. Bauer wskazuje na trend ,panstwa kooperu-
jacego”: ,Der Staat steigt vom hoheitlich-hoheitsvollen Podest des einseitig Anweisenden
herab, er Tritt auf die Ebene des Austausches von Informationen und Leistungen und der
Verbindung zu abgestimmten Handeln” (H. Bauer, Entwicklungslinien der Vertragsrechts-
lehre, w: Grundlagen des Verwaltungsrecht, Bd. 2: Informationsordnung, Verwaltungsverfahren,
Handlungsformen, Hrsg. von W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Assmann, A. Vofkuhle,
Miinchen 2012, s. 1266.

16 Por. A. Modrzejewski, Kontraktualizacja w globalnym i europejskim prawie administra-
cyjnym, w: Wypieranie..., s. 39-44.

7 A. Piszcz, Partnerstwo publiczno-prywatne jako wyraz kontraktualizacji administracji
publicznej, w: Umowy w administracji, s. 255 i n.

18 D. Kijowski, Unowy w administracji publicznej, w: Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dzialania. Studia i materiaty z konferencji naukowej poswigconej jubile-
uszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torur 2005, s. 282 i n. Autor
dalej przywoluje poglady przedstawicieli niemieckiej i austriackiej doktryny prawa:
Z. Giacometti, Allgemeinez Lehren der rechtsstaatlichen Verwaltungsrecht, Ziirich 1960,
s. 95; E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, Bd. 1, Berlin—Miinchen 1966, s. 477;
L.K. Adamovich, B.C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1980, s. 155
i n. Podobnie A. Miru¢, Umowy w dzialaniach administracji pomocy spolecznej, w: Umowy
w administracji, s. 347-348.
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rezultaty jej zastosowania zapewnia w najlepszym stopniu uwzgled-
nienie praw ekonomicznych i zasad rachunku ekonomicznego®.

W celu realizacji ré6znorodnych przypisanych administracji zadan
wymagane jest stosowanie odpowiednich narzedzi, zapewniajacych
swobode i elastyczno$¢ dziatania, co wedlug ustawodawcy moze by¢
zagwarantowane przez stosowanie umowy — tendencja ta znajduje
odzwierciedlenie w stanowionym prawie®.

Warto tez juz na poczatku rozwazan dotyczacych umowy stoso-
wanej w administracji zwréci¢ uwage na aspekt proceduralny. Mia-
nowicie, co do zasady, k.p.a. nie przewiduje mozliwosci zatatwienia
sprawy w innej prawnej formie dzialania niz indywidualny akt admi-
nistracyjny*. Ustawodawca polski, odpowiadajac na coraz wieksze
zapotrzebowanie na elastycznie dzialajaca administracje publiczna,
wprowadza do przepisdw prawa materialnego coraz czesciej mozliwos¢
stosowania niewladczych form dziatania, stosujac badz to szczegdlne
typy uméw?, badz umowy zdefiniowane w Kodeksie cywilnym, kté-
re zastosowane przez organ administracji publicznej nabieraja cech
umowy publicznej*. Ponadto w zakresie proceduralnym ustawodawca
ustanawia szczegélowe cywilne tryby postepowania lub odsyta do
Kodeksu cywilnego.

Mozna zatem wysunac¢ wniosek, zZe przepisy prawa proceduralnego
(w szczegolnosci k.p.a.) nie odpowiadaja potrzebom nowoczesnej ad-
ministracji. Ustawodawca powinien rozwazy¢, czy nie wprowadzi¢ do
k.p.a. przepiséw dotyczacych umowy administracyjnej** — powyzsze
zagadnienie bedzie przedmiotem rozwazan w nastepnych czesciach
artykutu.

¥ D. Kijowski, Umowy..., s. 282; ponadto idem, Umowa jako forma dziatania admini-
stracji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Warszawskiego Filii w Bialymstoku” 1987, t. 13,
z.57,s.7-54.

20 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 227; por. B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 13 in.; H. Kny-
siak-Molczyk, op. cit., s. 491 i n.

I Por. R. Suwaj, Umowy w zarzgdzaniu pasem drogowym, w: Umowy w administracji,
s.4111in.

2 R. Suwaj wskazuje tutaj przykladowo na umowe szkoleniowa z ustawy o promogji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

2 R. Suwaj, op. cit., s. 411 1in.

2+ T. Rabska, Kontrakt wojewédzki - forma dziatania administracji publicznej w strukturach
zdecentralizowanych, w: Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. J. Filipka, pod red. I. Skrzydto-Niznik, Krakéw 2001, s. 612 i n.
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Polska regulacja w zakresie prawa cywilnego (art. 1 k.c.) jest nie-
zwykle elastyczna, do czego nalezy odnies¢ sie z aprobata, bowiem, jak
wskazuje D. Kijowski, nie istnieje taka sfera, czynnosci czy zachowania,
ktére nie moglyby sie sta¢ przedmiotem regulacji umowy prawa cywil-
nego®. Jednakze nalezy zwrdcic¢ uwage, ze przepisy Kodeksu cywilnego
nie przewiduja mozliwosci realizowania zadan publicznych przy zasto-
sowaniu uméw?. W konsekwencji w Kodeksie cywilnym nie zawarto
przedmiotowych regulacji, a takich kompetencji nalezy poszukiwa¢
w ustawach szczegdlnych.

Umowa cywilnoprawna jest czynnoscia konsensualna — dochodzi
do skutku w wyniku zlozenia wzajemnych oswiadczen woli dwdch
lub wiecej stron. Oswiadczenie woli nalezy tak ttumaczy¢, jak tego
wymagaja ze wzgledu na okolicznosci, w ktérych ztozone zostalo, za-
sady wspolzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje (art. 65 § 1 k.c.).
W umowach nalezy raczej bada¢, jaki byl zgodny zamiar stron i cel
umowy, anizeli opierac¢ sie na jej dostownym brzmieniu (art. 65 § 2
k.c.). Z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych, wola oso-
by dokonujacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde
zachowanie sie tej osoby, ktére ujawnia jej wole w sposéb dostatecz-
ny, w tym réwniez przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej
(o$wiadczenie woli) (art. 60 k.c.).

Umowa cywilnoprawna jest zawierana zgodnie z zasada swobody
umoéw, co czyni ja elastyczna prawna forma dzialania administracji
publicznej. Rozwijajac zagadnienie elastycznosci umoéow wykorzysty-
wanych w administracji, B. Jaworska-Debska, odwolujac sie do art. 353"
k.c., zgodnie z ktérym strony zawierajace umowe moga ulozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty
sie wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia
spotecznego, stwierdza, ze podmiot administracji publicznej, zawiera-
jac umowe cywilnoprawna, dziata w ramach swobody uméw?. Z dru-
giej strony w przypadku uméw zawieranych przez administracje owa

% D. Kijowski, Umowy..., s. 282 in.

% Tbidem.

¥ B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 19. Powyzszy poglad nie jest jednolicie przyjmo-
wany w doktrynie. Przykladowo, inaczej S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu
terytorialnego, Krakéw 1998, s. 184 i n., oraz L. Kieres, Prawa podmiotowe w dziatalnosci
gospodarczej w swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Zdolnosé do skargi konsty-
tucyjnej, w: Swoistos¢ procedur publicznego prawa gospodarczego, pod red. B. Popowskiej,
Poznan 2013, s. 201 n.
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swoboda zawierania uméw przedstawia sie nieco inaczej niz w przy-
padku ,klasycznych” uméw cywilnoprawnych?.

Niejednokrotnie bowiem obywatel musi zawrze¢ umowe z pod-
miotem administracji, poniewaz nie moze on uzyskac swiadczenia od
innego podmiotu®. To wszystko powoduje bardzo nieréwna pozycje
stron stosunku prawnego, ze zdecydowana przewaga administracji*.
Dochodzi do sytuacji, w ktorej ocena, czy mamy do czynienia ze sto-
sunkiem cywilnoprawnym czy tez administracyjnoprawnym, moze
sprawic trudnosci’'. Powyzsze nie oznacza oczywiscie, ze nie zachodzi
w tym przypadku autonomia woli stron, a takze Ze strony nie sa réwne.
Przedmiotem rozwazan jest kwestia takiego uregulowania stosunkéw
prawnych miedzy stronami, iz faktycznie dochodzi do przewagi jednej
ze stron.

Na tym tle powstaje pytanie, czy regulacja stosunkéw prawnych
miedzy administracja a obywatelem zapewnia rownos¢ jej stron®”. Zda-
niem A. Kubiak niezaleznie od rodzaju umowy w wielu przypadkach
nie da sie wyeliminowa¢ elementu przewagi podmiotu publicznego
nad jej kontrahentem?®. W pewnych sytuacjach réwnorzednos¢ stron
umowy bedzie fikcja, a zasada swobody kontraktowania pozostanie bez
znaczenia w obliczu skutkéw rezygnacji przez obywatela z zawarcia
umowy — np. nie otrzyma on oczekiwanego swiadczenia®*. Podkresla
sie, ze w takich przypadkach bedziemy mieli do czynienia z wiekszym
stopniem ,wladczosci” organu dzialajacego w formie umowy cywilno-
prawnej, niz gdy dziata on przy uzyciu aktu administracyjnego indywi-
dualnego®. Podmiot administracji, np. odmawiajac udzielenia pomo-
cy publicznej, nie bedzie podlegal kontroli organu wyzszego stopnia,
uruchamianej na zadanie strony, ani tez sadowej kontroli legalnosci
dziatalno$ci administracji®*.

% Pisze o tym w: Granice swobody zawierania przez jednostki samorzgdu terytorialnego
uméw, o ktérych mowa w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, ,Kwartalnik Prawo-Spote-
czenstwo-Ekonomia” 2017, nr 2, s. 71-85.

¥ Por. A. Czarkowska, Umowy adhezyjne w administracji publicznej, w: Umowy w ad-
ministracji, s. 47 i n.

% Ibidem.

3 Ibidem.

32 A. Kubiak, op. cit., s. 80.

% Ibidem.

% Por. ibidem.

* Ibidem.

3 W. Chréscielewski, op. cit., s. 57-58.
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Nalezy wskaza¢, ze poddanie wszelkich sporéow z uméw cywilno-
prawnych kognicji sadownictwa powszechnego, powotanego do roz-
strzygania spraw z zakresu prawa prywatnego, powoduje, ze zakladana
w umowach cywilnoprawnych réwnos¢ stron stawia w zdecydowanie
trudniejszej sytuacji procesowej kontrahenta administracji*’.

2. Umowa administracyjna

Powyzej wykazano, ze bezspornie jedna z prawnych form wykonywania
zadan publicznych jest umowa znana prawu cywilnemu?.

Nalezy podkresli¢, ze, co do zasady, umowy cywilnoprawne stuza
ochronie interesu obu stron cywilnoprawnego stosunku prawnego.
Inaczej jednak sprawa wyglada w zakresie ochrony interesow w przy-
padku, gdy jedna ze stron umowy jest podmiot administracji publicz-
nej. J. Bo¢ wskazatl, ze w razie gdy umowa zawierana jest miedzy
organem administracji publicznej a podmiotem spoza administracji
publicznej, ekwiwalentnos¢ praw i obowiazkéw uktada sie w spo-
sOb szczegdlny, poniewaz organ administracji ani nie realizuje, ani
nie chroni wtasnych intereséw, gdyz ich nie ma®’. Jak podnosi dalej
autor, organ administracji publicznej stosuje po prostu prawo, bo do
tego zostal powolany, wyposazony w kompetencje (zawarcia umowy
z podmiotem zewnetrznym) i obciazony publicznoprawnym obowiaz-
kiem jej realizacji, a wiec wylacznie dla potrzeb i w ochronie interesu
publicznego nie tylko wtedy, gdy podejmuje dzialania wtadcze, ale
i wtedy, gdy wchodzi w obrebie przydanych mu uprawnien w umowe
cywilnoprawna®.

Charakterystyczne dla umowy cywilnej jako prawnej formy dzialania
administracji jest to, ze jej tres¢ i sposéb wykorzystania jest w znacznym
stopniu normowany przepisami prawa administracyjnego*'. Powyzsze
stwierdzenie dotyczy istotnej czesci umoéw zawieranych przez pod-
mioty administracji publicznej. Biorac pod uwage stopien ingerencji
norm prawa administracyjnego w tres¢ i forme umowy cywilnej, mozna

¥ Ibidem.

3 K. Ziemski, Akt administracyjny i jego alternatywy, w: Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego..., s. 415-426.

% J. Bo¢, Dziatalnos¢ konsensualna..., s. 252 i n.; idem, O umowie administracyjnej,
w: Umowy w administracji, s. 31 in.

40 Ibidem.

4 Ibidem, s. 242-243 i n.
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dokona¢ zréznicowania takich uméw*?. Kryterium ingerencji norm
prawa publicznego w tres¢ umowy cywilnoprawnej moze postuzy¢ do
wyroznienia sposrdd stosowanych przez administracje uméw réznych
ich typow, poczynajac od takich, ktére w przewazajacej czesci regulowa-
ne sa przepisami prawa cywilnego, a konczac na takich, w ktérych zde-
cydowana przewage maja elementy o charakterze administracyjnym®.
Warto wskazad, ze czesto w doktrynie traktuje sie umowy zawierane
przez administracje jako nalezace do zakresu prawa cywilnego. Nalezy
zgodzi¢ sie z ]. Bociem, Ze nacisk na traktowanie wszystkich przystugu-
jacych administracji publicznej umoéw jako w pelni cywilnoprawnych
powinien natrafi¢ na pewien opér*. Jak podnosza W. Taras i A. Wrébel,
przewidziane w aktach normatywnych formy umowne, ktérych jedna
ze stron jest organ administracji, arbitralnie zostawaty ,przywlaszczane”
przez prawo cywilne i jego nauke, chociaz ich przynaleznos¢ do tej
galezi prawa nie byla i nie jest oczywista®. Funkcje takich umow, ich
sposob zawierania, a takze ich zwiazek z wykonywaniem przez admini-
stracje zadan publicznych przemawialyby raczej za zaliczeniem takich
prawnych form dziatania administracji do kategorii umoéw o charakterze
publicznym niz do uméw cywilnych*. Nadto autorzy wskazuja, ze bez-
posredni zwiazek funkcji tych umoéw jako form realizacji ustawowych
zadan administracji z pelnieniem przez strony wspomnianych umoéw
funkcji o charakterze publicznym, zwlaszcza w sferze administracji
Swiadczacej, sytuuje je raczej poza obszarem prawa cywilnego®.

2.1. Koncepcja umowy administracyjnej
w polskiej doktrynie prawa

Biorac pod uwage umowe jako prawna forme dziatania administracji
i uwzgledniajac wczesniejsze rozwazania dotyczace umowy, jako pod-
stawowa klasyfikacje nalezy przyjac¢ podzial na umowy prawa cywilnego

2 Tbidem.

4 Por. W. Chréscielewski, op. cit., s. 53 i n.; J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 242—
243 in.

4 7. Bo¢, Dziatalnosé konsensualna..., s. 256 i n.

45 W. Taras, A. Wrdbel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych, w: Prawo admi-
nistracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy,
Krakéw 1999, s. 123, cyt. za: J. Bo¢, Dziatalnos¢ konsensualna..., s. 256.

4 Ibidem, s. 122 i n.

47 Ibidem, s. 123.



Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej 65

i publicznego*®. Powyzszy podziat wynika z przyjetego w klasyfikacji
prawnych form dzialania podziatu czynnosci prawnych podejmowa-
nych przez administracje na czynnosci publiczno- i prywatnoprawne®.
Podkresli¢ jednak nalezy, ze mozliwos¢ zawierania umoéw publiczno-
prawnych przez administracje w zwiazku z realizacja zadan publicznych
budzila i weciaz budzi kontrowersje™.

Z rozwazan dotyczacych wykorzystywania umowy w dzialalnosci ad-
ministracji (w zakresie realizacji jej zadan) wynika niezbicie, Ze umowa,
za pomoca ktérej administracja publiczna realizuje zadania publiczne,
ma szczegolne cechy. Z analizy przepiséow ustawowych wynika, ze
moze to by¢ zaréwno klasyczna umowa cywilnoprawna, jak i umowa
o zasadniczo specyficznych cechach. Te specyficzne cechy powoduja,
ze istnieje potrzeba wyrdznienia i omoéwienia kategorii uméw okresla-
nych w doktrynie jako umowy administracyjne badZ umowy publiczno-
prawne. Propozycje uporzadkowania pojeciowego sformutowat J. Bo¢,
wskazujac, ze wsréd uméw publicznoprawnych wyréznia sie porozu-
mienie o stronach z administracji publicznej i umowe administracyjna,
w ktdrej jedna strona jest podmiot z administracji publicznej, a druga
strona podmiot spoza tej administracji®’.

W doktrynie nie ustalono jednak, czy w sytuacji, kiedy administracja
postuguje sie umowa prawa cywilnego, ktéra zostala istotnie zmody-
fikowana przez regulacje administracyjnoprawne, mamy do czynienia
z nowa kategorig umowy, zwana w doktrynie prawa polskiego umowa
administracyjna, czy tez nadal z umowa cywilnoprawna. W swietle
braku prawnej regulacji uméw administracyjnych powyzsza kwestia
jest przedmiotem ciaglej dyskusji naukowej. Jak podnosi J. Bo¢, pomi-
mo przydatnosci umowy cywilnoprawnej w ksztattowaniu stosunkéw
gospodarczych i spolecznych, funkcjonuje w doktrynie polskiej i wielu

% A. Mirué¢, Unmowy w dziataniach administracji..., s. 346.

* Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 78; S. Kasznica,
Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 112, cyt. za: K. Ziemski, Indywidualny akt
administracyjny..., s. 113.

% Por. L. Zacharko, S. Nitecki, Umowa jako forma prywatyzacji zadar publicznych w swie-
tle ustawy o pomocy spolecznej, w: Umowy w administracji, s. 447 i n.

°1 J. Bo¢, Dziatalnosc konsensualna..., s. 269. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze takie
rozumienie umowy administracyjnej po czesci bedzie odwotlywac sie do niemieckiej
teorii. Mianowicie w wypadku porozumienia administracyjnego bedziemy mieli do czy-
nienia z koordynacyjna umowa administracyjna w rozumieniu § 54 niemieckiej ustawy
o postepowaniu administracyjnym, natomiast w przypadku umowy zawieranej miedzy
podmiotem administracji a jednostka wystapi subordynacyjna umowa administracyjna.
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innych panstw europejskich poglad o koniecznosci wyodrebnienia
kolejnej prawnej formy dziatania, jaka jest umowa administracyjna®.
A zatem oprocz klasycznej umowy w administracji® konieczne jest
omowienie umowy okreslanej w doktrynie prawa polskiego jako umowa
administracyjna.

Umowa administracyjna od dawna jest przedmiotem zaintereso-
wania doktryny polskiego prawa publicznego i powstaly na jej temat
wartosciowe i wiele wnoszace do nauki prace®. Pierwsze w tym za-
kresie byly publikacje J.S. Langroda®. Autor wskazal, ze taka umowa
w polskim prawie moglaby by¢ przydatna®. Umowa publicznoprawna
byta tez przedmiotem zainteresowania J. Starosciaka®’. Autor ten roz-
winat koncepcje porozumien administracyjnych®. Tak jak wskazano

52 Por. J. Bo¢, Dzialalnosc konsensualna. .., s. 264 i n.

% Doktryna niemiecka wspomina o prawie uméw w administracji — Verwaltungspri-
vatrecht, dotyczacym umoéw cywilnoprawnych, ktérymi postuguje sie administracja, zob.
D. Ehlers, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 607.

5% Zob. np.: M. Wilbrandt-Gotowicz, Umowa jako forma dzialania administracji pu-
blicznej (w swietle pogladéw J.S. Langroda), w: Teoria instytucji prawa administracyjnego.
Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, pod red. ]. Niczyporuka, Lublin
2011, s. 441-453; M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postepowaniu admi-
nistracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 4, s. 15-27; J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit.;
D. Kijowski, Umowa administracyjna w czesci ogélnej polskiego prawa administracyjnego,
w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chaj-
bowicza, Wroctaw 2009, s. 283-292; J. Bo¢, O umowie administracyjnej...; A. Kubiak,
op. cit., s. 77-88; A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna, ,Pafistwo i Prawo” 2008, z. 2,
s. 18-31; Z. Cieslik, Umowa administracyjna w patistwie prawa, Warszawa 2004, s. 122;
B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 3,
s.79-86; T. Rabska, op. cit., s. 601-612; W. Taras, A Wrobel, op. cit., s. 115-125; S. Biernat,
Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw 1994, s. 155;
D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego uméw zawieranych przez organy administracji,

,Panstwo i Prawo” 1987, z. 6, s. 77-87; ]. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakow
1968, s.102-104; M. Kania, Umowa..., s. 519-543; A. Krawczyk, Umowa administracyjna
w demokratycznym paristwie prawnym — w poszukiwaniu modelu requlacji prawnej, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 6, s. 7-25.

> ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego: zarys czesci ogolnej, Krakow 1948,
Reprint: Krakéw 2003, s. 310 i n.

% Por. J. Bo¢, Dziatalnosé konsensualna..., s. 265.

* P. Przybysz, Umowa jako forma dziatania administracji w Swietle poglgddéw Profesora
Jerzego Starosciaka, w: Umowy w administracji, s. 127-128.

5 ]J. Staro$ciak, System prawa..., s. 89 in.; idem, Prawo administracyjne, Warszawa 1977,
s. 247 i n. Porozumienie administracyjne doczekalo sie niezwykle bogatej literatury.
Jest to czynnos¢ prawna o charakterze konsensualnym, ktéra jest zawierana miedzy
podmiotami administracji publicznej, niezaleznymi wzgledem siebie, a wiec takimi,
ktére nie znajduja sie w relacjach nadrzednosci lub podporzadkowania. Porozumienie



Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej 67

powyzej, stuszne jest (za J. Bociem) zakwalifikowanie porozumienia
administracyjnego, obok umowy administracyjnej, jako drugiego typu
umowy publicznoprawnej.

2.2. Umowa administracyjna w prawie niemieckim

Umowa administracyjna w prawie niemieckim byta wielokrotnie przed-
miotem analizy doktryny polskiego prawa publicznego, zwtaszcza
w kontekscie ewentualnego wprowadzenia tej instytucji prawnej do
polskiego systemu prawnego. W tym swietle istotne sa spostrzezenia
B. Popowskiej, zwlaszcza na przykladzie udzielania pomocy publicz-
nej przedsiebiorcom. Praktyka dzialania administracji gospodarczej
w Niemczech wyksztalcita okreslony wzorzec prawnego rozwiazywania
probleméw dotyczacych pytan, np. odnoszacych sie do prawa pomocy
publicznej**. W sprawach unormowanych publicznoprawnymi przepi-
sami prawa materialnego, a wiec w sprawach finansowego wspierania
przedsiebiorczosci, oprécz indywidualno-konkretnych rozstrzygniec¢
w Republice Federalnej Niemiec (RFN) zaczeto stosowac umowy jako
prawne formy dziatania administracji®.

Instytucja umowy administracyjnej zostala wprowadzona do nie-
mieckiego porzadku prawnego federalng ustawa o postepowaniu
administracyjnym w 1976 r.®* Niemiecka ustawa wyrdznia dwa ro-
dzaje umowy administracyjnej — koordynacyjnoprawna i subordyna-
cyjnoprawna®. Strony uméw koordynacyjnoprawnych (co do zasady

dochodzi do skutku przez ztozenie oswiadczen. Jego przedmiotem moga by¢ wylacznie
zadania i kompetencje z zakresu administracji publicznej. Jego istota jest przeniesie-
nie zadan i kompetencji przypisanych jednemu podmiotowi administracji publicznej
na inny podmiot administracji publicznej. Por. ]. Starosciak, System prawa..., s. 89 i n.;
J. Wyproska-Frankiewicz, op. cit., s. 135-219; B. Wach, S. Wach, Umowy w funkcjonowaniu
administracji publicznej a sytuacja prawna jednostki (obywatela), w: Umowy w administracji,
s. 196-198; M. Rog, Porozumienia administracyjne w dziatalnosci Komendanta Gléwnego
Policji, w: Umowy w administracji, s. 363-369.

% B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 113.

0 A.Bleckmann, Zum gerichtlichen Schutz des dffentlichen Finanzinteresses bei der Vergabe
von Subventionen und dffentlichen Auftrigen, ,Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts” 2005, Nr. 53,
s. 285-309; Z. Cieslik, op. cit., s. 63.

61 Verwaltungsverfahrensgesetz, ustawa z dnia 25 V 1976 r., Bundesgesetzblatt I,
s. 153 (dalej ,VWVIG”).

2 H. Bauer, Bausteine fiir eine Lehre vom Verwaltungsvertrag, w: Grundlagen..., s. 1321
in.; Z. Cieslik, op. cit., passim; J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 234.
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podmioty administracji publicznej) sa wzgledem siebie réwnorzedne
(zaré6wno w momencie zawarcia umowy, jak i w czasie jej realizacji),
podczas gdy pozycja stron umowy subordynacyjnoprawnej nie jest
réwnorzedna®. Umowy koordynacyjne przypominaja porozumienia ad-
ministracyjne w prawie polskim, poniewaz sa, co do zasady, zawierane
pomiedzy podmiotami administracji publicznej. Do analizy naukowej
dotyczacej stosunkéw administracji z obywatelem zastosowanie po-
winny znalez¢ rozwazania dotyczace umowy subordynacyjnoprawne;j®.

Umowy subordynacyjnoprawne zawierane sa miedzy podmiotami,
ktére — gdy nie ma kontraktowego miedzy nimi powiazania — pozostaja
w stosunkach podporzadkowania—nadrzednosci®®. W momencie zawar-
cia umowy podmiot nadrzedny rezygnuje ze swej uprzywilejowanej
pozycji, réwniez bowiem na gruncie publicznego prawa kontraktowego
obowiazuje zasada réwnosci stron®. Umowy subordynacyjnoprawne
moga zastepowac akt administracyjny, zawiera¢ zobowiazanie orga-
nu do wydania okreslonego aktu lub nie pozostawac¢ w jakimkolwiek
zwiazku z jakimkolwiek aktem administracyjnym®. Umowa subordy-
nacyjna moze okresla¢ prawa badz obowiazki o charakterze publiczno-
prawnym i w ten sposob zastepuje akt administracyjny, rézniac sie od
niego o tyle, ze powstaje ona w drodze negocjacji i konsensusu miedzy
organem administracji a obywatelem®.

Definicje legalna umowy publicznoprawnej zamiescit federalny usta-
wodawca niemiecki w przepisie § 54 VwvfG, ktéry stanowi, ze ,stosu-
nek prawny z zakresu prawa publicznego moze by¢ w drodze umowy

3 Por. J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 234.

¢ B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 113. Autorka dodaje, ze w Niemczech w ostat-
nich latach sa dyskutowane propozycje zmian regulujacych umowy administracyjne.
W celu wlaczenia w szerokim zakresie podmiotéw prywatnych w wypelnianie zadan
publicznych postuluje sie wprowadzenie do VwV{G nowego typu umowy — umowy
kooperacji (Koopemtionsvertmg), zob. H. Schmitz, Die Vertriige sollen sicherer werden — zur
Novellierung der Vorschriften iiber den dffentlich-rechtlichen Vertrag, Deutsches Verwaltungs-
blatt 2005, s. 18, cyt. za: B. Popowska, Decyzja i umowa... Por. tez: H. Bauer, Entwicklungs-
linien..., s. 1271; H. Piinder, Kooperation statt Konfrontation — Zur der Kontrakte zwischen
Politik und Verwaltung im Rahmen des Neuen Steuerungsmodell, ,Die Offentliche Verwaltung”
1998, H. 2, 5. 63-71.

% B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 113.

¢ Ibidem.

7 Z. Ciedlik, op. cit., s. 43.

5 Por. A. Sledzifiska, Umowy administracyjne w prawie i praktyce innych krajéw, w: Umo-
wy..., s. 188-189. Ciekawe jest spostrzezenie tej autorki, zgodnie z ktérym w praktyce
administracji niemieckiej wystepuje coraz czestsze stosowanie stypizowanych form
umownych, co w praktyce zbliza je do aktu administracyjnego (ibidem).
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zawarty, zmieniony lub zniesiony (umowa publicznoprawna), o ile nie
stoja temu na przeszkodzie przepisy prawa. W szczegdlnosci organ
administracyjny moze zamiast wydawania aktu administracyjnego za-
wrze¢ umowe publicznoprawna z podmiotem, do ktérego kierowany
byltby akt administracyjny”®.

Jak wskazuje D. Kijowski, pod pojeciem umowy publicznoprawnej
rozumie sie w doktrynie niemieckiego prawa publicznego zaréwno
umowy zawierane miedzy samymi organami administracji publicznej,
jak i umowy zawierane miedzy organami administracji a podmiotami
prywatnymi, a takze nawet umowy zawierane wylacznie pomiedzy
podmiotami prywatnymi (np. w sprawie roztozenia ciazacych na nich
obowiazkéw publicznoprawnych), istotne jest bowiem uregulowanie
taka umowa stosunku z zakresu prawa administracyjnego”.

W literaturze niemieckiej przyjeto, ze do zawarcia umowy admini-
stracyjnej nie jest niezbedna wyrazna podstawa prawna — wystarczy,
Ze przepisy prawa jej nie zakazuja’'. Jest to nawiazanie do tzw. zasady
swobody wyboru prawnej formy dzialania przez administracje, ktora
zostala opracowana przez niemiecka doktryne’. Zasada swobody wy-
boru prywatnoprawnej formy dziatania administracji legla u podstawy
wprowadzenia do prawa niemieckiego umowy administracyjnej”. Z ko-
lei moc wiazaca umoéw publicznoprawnych wyprowadzana jest z obo-
wiazywania - takze na obszarze prawa administracyjnego, zasady pacta

% W oryg. ,Ein Rechtsverhiltnis auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts kann durch
Vertrag begriindet, gedndert oder aufgehoben werden (6ffentlich-rechtlicher Vertrag),
soweit Rechtsvorschriften nicht entgegenstehen. Insbesondere kann die Behérde, anstatt
einen Verwaltungsakt zu erlassen, einen 6ffentlich-rechtlichen Vertrag mit demjeni-
gen schlieflen, an den sie sonst den Verwaltungsakt richten wiirde”, ttumaczenie zob.
w: B. Dolnicki, op. cit., s. 79.

70 D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego uméw..., s. 82. Autor wskazuje w tym
zakresie nastepujaca literature niemiecka: E. Forsthoff, Lehrbuch der Verwaltungsrecht,
s. 266 i n.; F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972, s. 96 i n.; T. Ohlin-
ger, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972, s. 11 i n.; H.U. Erichsen, W. Martens,
Das Verwaltungshandeln, w: iidem, Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin-New York 1977,
s.212in.

' Por. D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umoéw..., s. 82 i n.; J. Wyporska-
-Frankiewicz, op. cit., s. 234-235.

72 M. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsakt, Stuttgart 1962, s. 46 i n., cyt. za: B. Tanne-
berg, Die Zweistufentheorie, Berlin 2011, s. 71; C. Pestalozza, Formenmissbrauch des Staates,
Miinchen 1973; B. Kempen, Die Formenwahlfreiheit der Verwaltung. Die offentliche Verwaltung
zwischen offentlichen und privatem Recht, Miinchen 1989.

7* E. Gurlit, Verwaltungsvertrag und Gesetz. Eine vergleichende Untersuchung zum Verhiltnis
von vertraglicher Bindung und staatlicher Normsetzungsautoritit, Tiibingen 2000, s. 21 i n.
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sunt servanda’. Przedstawiciele doktryny niemieckiej, nawet ci, ktérzy
wskazywali na zagrozenia zwigzane z dopuszczeniem tej instytucji,
podkresdlaja zwykle praktyczna uzytecznos¢ i skutecznos¢ zatatwiania
spraw w drodze pertraktacji prowadzonych przez organy wtadzy i oby-
wateli panistwa’.

W doktrynie niemieckiej mozna spotkac poglad, zgodnie z ktérym —
w sytuacji gdy stosunki tworzone, przeksztalcane badz tez znoszone
przez umowe zaliczy¢ mozemy do prawa publicznego — réwniez umowa
powinna by¢ traktowana jako publicznoprawna’. Doktryna niemiecka
optuje zatem za jak najczestszym stosowaniem umowy administra-
cyjnej. Wreszcie w prawie niemieckim z umowami administracyjnymi
$cisle wiaze sie tzw. ,zakaz sprzegania” (Koppelungsverbot’”), a wiec zakaz
uzalezniania wydania aktu administracyjnego przez organ administra-
¢ji publicznej od swiadczenia majatkowego petenta — w sytuacji gdy
ustawodawca wyraznie organu do tego nie upowaznil’®. Nalezy przy
tym doda¢, ze w prawie i praktyce niemieckiej umowa administracyjna
stosowana jest dos¢ rzadko, regulacja prawna jest fragmentaryczna, sto-
sowanie przepisow VwvfG przysparza zas istotnych trudnosci i wciaz
jest przedmiotem licznych sporéw w doktrynie.

2.3. Umowa administracyjna w prawie polskim.
Sformutowane przez doktryne wnioski de lege ferenda

Po przedstawieniu podstawowych zagadnien zwigzanych z umowa
administracyjna w prawie niemieckim nalezy rozwazy¢, czy oraz w ja-
kim zakresie umowa ta funkcjonuje w prawie i nauce polskiej. Z jednej
strony, skoro umowa administracyjna nie jest instytucja wyodrebniona
w polskim systemie prawnym (np. w k.p.a. czy w przepisach ogdlnych
prawa administracyjnego), to wnioski na temat umowy administracyjnej

74 Ibidem. Podobnie Z. Cieslik: ,Wystarczajaca podstawe stanowily ogdlne zasady
prawa, nawet te, jak pacta sunt servanda, czerpane z innych gatezi niz prawo publiczne”
(Z. Cieslik, op. cit., s. 78).

7> H. Bauer, Die negative und die positive Funktion des Verwaltungsvertragsrechts, w: Der
Verwaltungsstaat im Wandel, Festschrift fiir Franz Knopfle zum 70. Geburtstag, Hrsg. von
D. Merten, R. Schmidt, R. Stettner, Miinchen 1996, s. 12 i n., cyt. za: Z. Cieslik, op. cit., s. 78.

76 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 234-235; D. Kijowski, Umowy..., s. 282 i n.

77 Szerzej na ten temat zob. H. Bauer, § 36 Verwaltungsvertrige..., w: Grundlagen...,
s.1270,1280,1340 i n.

78 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 234-235; D. Kijowski, W sprawie charakteru
prawnego umow..., s. 82-83; A. Kubiak, op. cit., s. 82.
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powinny mie¢ charakter wnioskéw de lege ferenda. Z drugiej strony nale-
zy zadac pytanie, czy ze wzgledu na obowiazywanie okreslonych prze-
pisow, w prawie polskim nie funkcjonuje juz umowa administracyjna.

Nalezy podkresli¢, ze w doktrynie wystepuje poglad, w mysl ktérego
w aktualnie obowiazujacym stanie prawnym nie istnieje umowa admi-
nistracyjna w tzw. ,czystej” postaci’”®. W konsekwencji czesto wskazuje
sie, ze powierzenie przez administracje jej zadan podmiotowi niepu-
blicznemu w drodze czynnosci dwustronnej nastepuje w formie umowy
cywilnoprawnej®. Jednakze wiekszos¢ autorow w polskiej doktrynie
prawa publicznego wyraza ostatecznie stanowisko, zgodnie z ktérym
umowa administracyjna w prawie polskim jest mozliwa, a nawet wska-
zana. Jedna ze stron takiej umowy jest podmiot administrujacy i pod-
miot ten, zawierajac umowe i zachowujac swoista zwierzchnos¢, dba
jednoczesnie o ochrone interesu publicznego®'. Faktem jest jednak, ze
umowa administracyjna nie zostala wprowadzona jako prawna forma
dziatania administracji publicznej do k.p.a. ani nie stanowi przedmiotu
kontroli sagdu administracyjnego na podstawie Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi®.

Ciekawego spostrzezenia dokonuje J. Bo¢, wskazujac, ze jesli ja-
kas wyraznie okreslona czes¢ zorganizowanej administracji publicznej
wyposazymy w szersze pole lub na podobnym czy takim samym polu
w szersze mozliwosci zawierania umowy administracyjnoprawnej, po-
szerzymy w ten sposéb mozliwo$¢ decentralizacji o element niepole-
gajacy wylacznie na przekazywaniu kompetencji, ale na wyposazeniu
w taka forme dzialania publicznoprawnego, ktéra niewatpliwie poszerza
samodzielno$¢ dzialania®.

Ponadto, jak dalej podkresla J. Bo¢, idea poszerzenia zastosowania
i w rezultacie roli umowy administracyjnej bytaby zgodna z nowym
intelektualnym podejsciem (ujawnianym w nowych dokumentach
i w nowym prawie unijnym), mocniej wskazujacym na partycypacyjna
role jednostek w osiaganiu efektéw publicznych®. Wreszcie wykorzy-
stanie formy prawnej umowy administracyjnej, jak wskazuje J. Bo¢, by¢

7 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 234-235 i n.

8 Por. D. Kijowski, Umowy..., s. 284-291; J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 237.

81 1. Bo¢, Dziatalnosé konsensualna..., s. 266.

82 Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

8 J. Bo¢, O umowie administracyjnej..., s. 30; idem, Dziatalnos¢ konsensualna..., s. 265;
podobnie T. Rabska, op. cit., s. 612.

8 1. Bo¢, O umowie administracyjnej..., s. 30 i n.



72 PAWEt SANCEWICZ

moze zwiekszaloby role administracji lokalnej z powodu innego typu
wymaganych podstaw prawnych, przez co zwiekszalaby ona mozli-
wosci wlasnego dziatania i efektywnos¢ realizacji idei sprawiedliwosci,
zapomnianej gdzies w kontekscie nieskutecznosci coraz liczniejszych
srodkéw ochrony i coraz watlejszych ich rezultatéw®. Nalezy podkresli¢,
Ze nie sa to argumenty nierelewantne; wprowadzenie umowy admini-
stracyjnej do polskiego systemu prawnego jest niewatpliwie zgodne
z zasada subsydiarnosci i zasada decentralizacji®.

De lege ferenda w zakresie umowy administracyjnej J. Bo¢ wskazal, ze
brak uniwersalnosci zastosowania umowy administracyjnej (takiej, jaka
ma umowa cywilna) nakazuje delimitacje obszaru jej zastosowania®.
Autor konsekwentnie zatem opowiada sie przeciwko zasygnalizowanej
zasadzie swobody wyboru prawnej formy dzialania. J. Bo¢ wskazu-
je, ze w celu ograniczenia pola stosowania umowy administracyjnej
mozna sie postuzyc: (a) wyréznieniem charakteru norm prawnych
regulujacych motywy, warunki, zawieranie, realizacje i skutki umowy;
(b) wyrdznieniem przedmiotu takiej umowy czy takich uméw; (c) wy-
réznieniem zwiazanym ze szczegolna pozycja jednej czy obydwu stron
umowy uwzgledniajaca zasieg przydanego jej imperium, wynikajaca
stad osobowos¢ publicznoprawna, zakres wladczosci rozciagnietej na
forme, tres¢ i trwalos¢ postanowiert umownych®. Powyzszy zabieg
umozliwi wyrazne oddzielenie umoéw administracyjnych od umoéw
cywilnych®.

Konkludujac swoje propozycje na temat umowy administracyjnej,
J. Bo¢ de lege ferenda wskazuje hipotetyczne pola merytoryczne, w kté-
rych umowa administracyjna mogtaby na gruncie prawa polskiego
znalez¢ zastosowanie: (1) ustawodawca wyznacza stojace przed or-
ganami administracji publicznej zadania, bez jednoczesnego wyzna-
czania form czynnosci wladczych podejmowanych dla ich realizacji®®;
(2) ustawodawca daje mozliwos¢ lub nakazuje osiagniecie okreslonego

8 1. Bo¢, Dziatalnos¢ konsensualna..., s. 265.

8 Artykut 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) stanowi: Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej.

87 1. Bo¢, Dziatalnos¢ konsensualna..., s. 269.

8 Tbidem.

% Ibidem.

% Wedlug autora mozliwos¢ uznaniowego zastepowania aktu administracyjnego
umowa administracyjna zagrozitaby w wielu miejscach poprawnemu funkcjonowaniu
panstwa prawa, a nierzadko poszerzataby obszar patologii publicznej (ibidem, s. 271).
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rezultatu materialnego, a przewidziane w tym celu formy zindywi-
dualizowanych wypowiedzi wladczych przewiduja osiagniecie tego
rezultatu ewentualnie, tj. w razie nieosiagniecia sytuacji wymaganych
wprost przepisami prawa; (3) istnieje mozliwo$¢ pominiecia dodatko-
wych procedur przez umowne uzyskanie wyniku rownego wynikowi
tacznemu procedur ominietych (co do realizacji okreslonych zasad
i wymogoéw); (4) istnieje mozliwos¢ korzystnego dla obu stron przy-
$pieszenia jeszcze nieuzyskanego wyniku okreslonego dotychczasowa
wypowiedzia wladcza; (5) istnieje mozliwo$¢ skasowania niekorzystnie
dla obu stron kontynuujacych sie skutkéw faktycznych dotychczaso-
wych dzialan wtadczych®.

Obszernie na temat umowy administracyjnej wypowiadat sie A. Pa-
nasiuk®. Wedtug tego autora umowa administracyjna powinna charak-
teryzowac sie: 1) tym, ze zawsze jedna lub obu® stronami takiej umo-
wy jest podmiot publiczny; 2) umiejscowieniem przedmiotu umowy
w sferze realizacji zadan publicznych; 3) tym, Ze realizowane zadania
publiczne urzeczywistniaja interes publiczny; 4) wzgledna swoboda za-
wierania umowy, ograniczona jedynie konkurencyjno-eliminacyjnymi
procedurami wyboru partnera; 5) jednoznacznym okresleniem rozdzia-
tu zadan i czynnosci podmiotu prywatnego oraz obowiazkéw podmiotu
publicznego, ewentualnie rozdzieleniem takich zadan i czynnosci mie-
dzy podmiotami publicznymi, bedacymi stronami umowy; 6) jasnym
okresleniem odpowiedzialnosci za dokonywane czynnosci oraz efekt
koncowy; 7) okredleniem zasad sprawowania nadzoru i kontroli nad
sposobem realizacji powierzonych zadan publicznych”*.

J. Wyporska-Frankiewicz réwniez, podobnie jak A. Panasiuk, podjeta
probe wyodrebnienia cech istotnych umowy administracyjnej. Wedtug
tej autorki, po pierwsze, zawsze co najmniej jedna strona takiej umowy
bedzie podmiot administracji, a umowa zawierana jest w zakresie jego
kompetencji®. Nadto zazwyczaj bedzie on ta ,silniejsza” strona umowy,
co przejawia sie w tym, ze to on ostatecznie decyduje, czy do zawar-
cia konkretnej umowy dojdzie®. Po drugie, przedmiot takiej umowy

1 Tbidem.

2 A. Panasiuk, op. cit., s. 30.

% A. Panasiuk nieprawidlowo zaklada tozsamos¢ poje¢ ,umowa administracyjna”
oraz ,umowa publicznoprawna’, wskazujac, ze w literaturze prawniczej przyjeto uwaza¢
te pojecia za tozsame (ibidem, s. 18).

% Ibidem, s. 30.

% J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 236.

% Ibidem.
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musi pozostawa¢ w zwiazku z wypelnianiem stuzby publicznej®”, a tym
samym stuzy realizacji celu publicznego®. Umowa administracyjna
reguluje stosunki prawa administracyjnego i dotyczy wykonywania
zadan z zakresu administracji publicznej, ale moze tez ksztaltowac
indywidualna sprawe lub nieokreslona liczbe spraw®. Spory wynikte
na jej tle poddane zostaty kognicji sadéw administracyjnych'®.

Warto wskazad, ze takze B. Popowska stoi na stanowisku, iz umowa
administracyjna powinna podlega¢ kontroli sadu administracyjnego’®.
Nalezy podkredli¢, ze jedynie czes¢ autoréw zwraca uwage na powyz-
szy aspekt dotyczacy umowy administracyjnej. Przy czym, co wazne,
podleganie kontroli sadu administracyjnego swiadczy w duzym stopniu
o publicznoprawnym charakterze prawnej formy dzialania. Wydaje sie, ze
w obecnym stanie prawnym do stwierdzenia, ze umowa ma cechy admi-
nistracyjnej, nie jest konieczne podleganie jej kontroli sadu administra-
cyjnego. Przynajmniej tak sprawy nie stawia wiekszos$¢ przywolywanych
autoréw, w szczegolnosciJ. Bo¢ oraz A. Panasiuk. Uznanie, Ze przedmioto-
we kryterium jest istotne, doprowadzitoby do sytuacji, w ktérej wszystkie
umowy normowane w calosci lub czesci prawem publicznym nie moglyby
by¢ uznane za administracyjne, poniewaz — jak wynika z p.p.s.a. — umo-
wa nie podlega kontroli sadu administracyjnego. Wyciagajac wnioski
z powyzszych rozwazan, nalezy de lege ferenda stanac¢ na stanowisku, ze
mozna méwi¢ o umowie administracyjnej w aspekcie materialnopraw-
nym. Natomiast brak kontroli sadu administracyjnego nad zawieraniem
umowy administracyjnej wyklucza taki wniosek w sensie proceduralnym.

J. Lemanska takze wyréznia cechy wlasciwe umowy administracyj-
nej'. Przykladowo, wedlug autorki przedmiot umowy administracyjnej
zwiazany jest z zadaniami administracji'®. W konkluzji swoich roz-
wazan podkresla, iz mimo ze ustawodawca polski nie wprowadzit do-
tychczas do obrotu prawnego wprost takiej formy dzialania, jaka jest
umowa administracyjna, to do jej wyksztalcenia dochodzi w wyniku
pewnej praktyki'®.

9 Pojecie stuzby publicznej nawiazuje do doktryny francuskiej — por. A. Sledziiska,
op. cit., s. 181.

% J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 236.

% Ibidem.

190 Por. ibidem.

101 B. Popowska, Decyzja i umowa..., s. 114.

102 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilna, w: Instytucje..., s. 421-427.

103 Tbidem.

104 Tbidem, s. 427.
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Wiréd przepiséw prawa mozna odnalez¢ takie formy prawne dzialania
administracji publicznej, ktérych w zadnym razie nie mozna zakwalifiko-
wac jako umowy cywilnoprawnej ze wzgledu na to, ze (1) normowane
sa wylacznie przepisami prawa publicznego, a (2) ich zawarcie wylacza
mozliwos¢ wydania w sprawie decyzji administracyjnej badz ksztattuje
jej tres¢, albo tez zawarcie umowy warunkuje wydanie decyzji'®.

Na podstawie wyzej przytoczonych pogladéw doktryny mozna
przedstawi¢ najistotniejsze cechy, ktérymi powinna sie charakteryzo-
wac konstrukcja teoretyczna umowy administracyjnej. Po pierwsze,
powinien ja zawiera¢ podmiot administracji publicznej na podsta-
wie posiadanej kompetencji. Skoro w polskim prawie funkcjonuje
porozumienie administracyjne dotyczace podmiotéw z administracji,
umowa administracyjna powinna dotyczy¢ relacji administracji z oby-
watelami. Po drugie, przedmiot umowy powinien by¢ uregulowany
prawem publicznym i dotyczy¢ wylacznie realizacji zadan z zakresu
administracji publicznej. I po trzecie, nie mozna pomina¢ kwestii, ze
spory powstale na tle umowy administracyjnej powinny zostac¢ pod-
dane kognicji sadow administracyjnych. Z punktu widzenia ochrony
prawnej jednostki jest to, oczywiscie, sprawa bardzo istotna.

Zdaniem D. Kijowskiego umowa administracyjna powinna zosta¢
generalnie uregulowana w k.p.a.'” Przepisy te powinny co najmniej
definiowa¢ pojecie umowy administracyjnej, ustala¢ ogélne granice do-
puszczalnosci jej zawierania oraz pomocniczego stosowania przepiséw
prawa cywilnego'?’. Podobnie ]. Wyporska-Frankiewicz stwierdza, ze ze
wzgledu na fakt, iz umowa administracyjna mialaby zastepowac decyzje
administracyjna, nalezaloby rozwazy¢, czy przypadkiem nie uzupetni¢
przepisow k.p.a. o stosowna regulacje'®. Powyzsze postulaty wydaja sie
jak najbardziej uzasadnione, cho¢ istnieja inne sposoby uregulowania
umowy administracyjnej w prawie, np. w postaci przepiséw ogdlnych
prawa administracyjnego.

Polski ustawodawca rozwazal wprowadzenie umowy administra-
cyjnej do polskiego systemu prawnego!”. Umowa administracyjna
w projekcie byta uregulowana dos¢ szeroko. Niestety, ze wzgledu na

105 Tbidem.

196 D, Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umow..., s. 87.

107 Tbidem.

108 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 236 i n.

199 Por. projekt z dnia 29 XII 2010 r. ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyj-
nego (druk sejmowy nr 3942/VII kadencja).
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dyskontynuacje prac parlamentu Przepisy ogélne prawa administracyj-
nego nie staly sie elementem polskiego systemu prawnego''’. Ponadto
w toku nowelizacji k.p.a. (w latach 2016-2017) pojawita sie propozycja
wlaczenia umowy administracyjnej do tego aktu. Jednakze kwestia
umowy administracyjnej zostata wylaczona z projektu jeszcze przed
etapem rozpoczecia prac parlamentarnych'''. Nalezy stana¢ na stano-
wisku, Ze prace nad wprowadzeniem do polskiego systemu prawnego
umowy administracyjnej powinny zosta¢ wznowione.

Definicje umowy administracyjnej okreslat art. 41 ust. 1 Przepisow
ogolnych prawa administracyjnego, zgodnie z ktérym ,organ admini-
stracji publicznej, wlasciwy do zalatwienia sprawy administracyjnej
w drodze decyzji administracyjnej albo poprzez podjecie innego aktu lub
czynnosci wladczej, uprawniony jest do zawarcia umowy z osobami, kté-
rych intereséw prawnych lub obowiazkéw sprawa dotyczy, o ile nie stoja
temu na przeszkodzie przepisy szczegélne (umowa administracyjna)”.

Zaprezentowana definicja umowy administracyjnej uwzglednia,
przynajmniej w pewnym zakresie, postulaty doktryny''?. Jednakze do-
poki przedmiotowa regulacja nie stanie sie obowiazujacym prawem,
dyskusja nad formuta umowy administracyjnej pozostaje otwarta.

2.4. Umowa administracyjna w prawie polskim —
rozwazania de lege lata

Polska doktryna prawa administracyjnego oraz publicznego prawa
gospodarczego rozwazala, czy za umowe administracyjna mozna
uzna¢ umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym!. Szczegdlnie na

10 W zwiazku z powyzszym, niestety, mimo postulatéw wielu przedstawicieli dok-
tryny, umowa administracyjna nie stala sie czescia polskiego systemu prawnego — por.
np. B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle koncepcji ,ciggu dzialasn prawnych”
i jej wplyw na ocene umowy o ppp, w: Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, pod
red. L. Kieresa, Wroctaw 2007, s. 168-174.

1 Zob. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 1183/VIII kadencja).

112 Proponowana regulacja spotkata sie z krytyka J. Bocia, ktéry podnidst, Ze stanowi
ona ,prosta droge do ucywilnienia wszystkich stosunkéw administracyjnoprawnych”
(J. Bo¢, Dziatalnosé konsensualna..., s. 268).

113 Artykut 1 Ustawy z dnia 19 XII 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst
jedn. Dz.U. 2015, poz. 696, dalej ,ustawa o ppp”) stanowi: ,1. Ustawa okresla zasady
wspolpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz organ wlasciwy w sprawach partnerstwa publiczno-prywatnego
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klasyfikacje prawna umowy o partnerstwie jako umowy administracyj-
nej wskazuja strony tej umowy, jakimi sa podmiot publiczny i partner
prywatny. Jednakze watpliwosci wzbudzita tres¢ stosunku prawnego
miedzy stronami takiej umowy. Zdaniem przedstawicieli doktryny umo-
wa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter cywilnoprawny,
poniewaz regulacje ustawy o ppp dotycza, co do zasady, stosunkéw
cywilnoprawnych. Jak bowiem stusznie podkresla B. Popowska, ustawa
o ppp nie obejmuje catoksztattu stosunkéw (w tym publicznoprawnych)
wystepujacych miedzy pomiotem publicznym i podmiotem prywatnym
w zwiazku z partnerstwem publiczno-prywatnym, ograniczajac sie do
stosunkdéw o charakterze prywatnoprawnym, przybierajacych forme
cywilnoprawnej umowy o ppp o okreslonej tresci'*. Z kolei wedlug
J. Zimmermanna jest to odmiana umowy cywilnoprawnej, ktéra nie
moze zastapi¢ aktu administracyjnego'’®. Nie mozna przeoczyc¢ faktu,
ze partnerstwo publiczno-prywatne nie jest poddawane kontroli sadu
administracyjnego'®. Inni przedstawiciele doktryny réwniez przychy-
laja sie do stanowiska, ze umowa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym stanowi, w zasadzie, umowe cywilnoprawna''’. Nalezy zgodzi¢ sie
z tym pogladem — w obecnym stanie prawnym, zwazywszy na fakt, ze
ustawa o ppp reguluje cywilnoprawne prawa i obowiazki stron, umo-
wa o partnerstwie publicznoprawnym ma charakter cywilnoprawny.

uregulowanych w ustawie. 2. Partnerstwo publiczno-prywatne polega na wspdlnej
realizacji przedsiewziecia opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem pu-
blicznym i partnerem prywatnym”. Na temat pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego
por. M. Kania, Partnerstwo publiczno-prywatne, w: Publiczne prawo gospodarcze, s. 562—592.

14 B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 171, 173. Nie mozna przeoczy¢
faktu, ze autorka formuluje powyzsze uwagi w odniesieniu do umowy o ppp na gruncie
ustawy o ppp z 2005 1. (Ustawa z dnia 28 VII 2005 1. 0 partnerstwie publiczno-prywatnym,
Dz.U.2005 Nr 169, poz. 1420). Nalezy jednak podkresli¢, ze powyzsze uwagi sa aktualne
takze w odniesieniu do obecnego stanu prawnego ustawy o ppp, poniewaz charakter
prawny umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie ulegt zmianie.

115 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 349.

16 Tbidem.

17 Por. A. Piszcz, op. cit., s. 259-261 i n.; M. Rudnicki, Partnerstwo publiczno-prywatne.
Wybrane zagadnienia prawnoustrojowe i prawnofinansowe, ,Samorzad Terytorialny” 2006,
nr 7-8,s. 70-71in.; A. Miru¢, Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadan
publicznych, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 482 i n.; A. Tyskiewicz-

-Mazur, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym - wybrane zagadnienia, ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 11, s. 20 i n.; K. Ptonka-Bielenin, Charakter prawny umowy o partner-
stwo publiczno-prywatne, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 9, s. 12 i n.; W. Gonet, Part-
nerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji zadan w jednostkach samorzqdu terytorialnego,

,Finanse Komunalne” 2007, nr 7, s. 46 i n.
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Przesadzajace dla powyzszego stwierdzenia sa: brak regulacji w zakre-
sie realizacji zadan publicznych przez strony takiej umowy, a takze brak
kontroli sadéw administracyjnych w odniesieniu do omawianej umowy.

Podsumowanie

W ramach wypracowanej przez doktryne prawa administracyjnego
konstrukcji prawnych form dziatania administracji publicznej moz-
na wyréznié¢ zaréwno umowe cywilnoprawna (prywatnoprawna), jak
iumowe odpowiadajaca charakterystyce umowy administracyjnej. Prze-
prowadzona analiza pozwolita wyodrebni¢ podstawowe cechy, ktérymi
powinna sie charakteryzowac konstrukcja teoretyczna umowy admini-
stracyjnej: (1) powinien ja zawiera¢ podmiot administracji publicznej
na podstawie posiadanej kompetencji, (2) w ramach realizacji zadan
publicznych, (3) spory powstate na tle umowy administracyjnej powinny
zas zosta¢ poddane kognicji sadéw administracyjnych.

Jakkolwiek ustawodawca nie zdecydowat sie¢ na wprowadzenie do
polskiego systemu prawnego umowy administracyjnej, to wiele z juz
funkcjonujacych na gruncie polskiego prawa uméw ma pewne cechy,
ktore przynajmniej w czesci przypominaja umowe administracyjna
opisana powyzej. Taka umowa administracyjna de lege lata dotyczy re-
lacji: administracja publiczna — obywatel i jest zawierana w zwiazku
z realizacja zadan publicznych. De lege ferenda zawieranie umowy ad-
ministracyjnej powinno podlega¢ kontroli sadéw administracyjnych,
poniewaz zapewnitoby to obywatelowi odpowiedni poziom ochrony
prawnej. Tym samym umowa administracyjna bytaby wtasciwa forma
prawna dziatania administracji publicznej, gdyz polepszataby sytuacje
prawna obywatela.

AGREEMENT AS A LEGAL FORM OF OPERATION OF PUBLIC
ADMINISTRATION IN POLISH AND GERMAN DOCTRINE OF PUBLIC LAW

Summary

Within the administrative construction of legal forms of public administration
activity developed by the doctrine of administrative law, one may distinguish both
a civil-law contract (private-law), as well as an agreement having certain features
of a public-law contract.
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The German doctrine of public law, has long been struggling with problems of
legal qualification of contracts used as legal forms of action by public administration
entities. As part of the work undertaken by the German doctrine of public law, a two
step theory, a concept of contract law in administration and a model administrative
contract have been developed.

Approximation of these theories allowed the Polish doctrine of public law to
identify the most important features, which should characterise the theoretical
construction of a public-law contract concluded with a citizen or an administrative
contract. First of all, it should be concluded by a public administration entity on
the basis of its competence. The administrative agreement should concern the
relationship between the administration and the citizens. Secondly, the subject
matter of the contract should be governed by public law and relate exclusively to
the performance of public administration tasks. Thirdly, disputes arising from an
administrative agreement should be submitted to the jurisdiction of administrative
courts. The article shows that from the point of view of legal protection of the in-
dividual this is a crucial matter.

Although the legislator has not decided to introduce an administrative agree-
ment into the Polish legal system, many of the contracts already in operation under
Polish law have certain features which at least in part resemble the administrative
agreement described above. Such an administrative agreement often concerns the
relationship between public administration and the citizen and is concluded in
connection with the performance of public tasks. De lege ferenda the conclusion of
an administrative contract should be subject to review by the administrative courts.

Keywords: legal forms of operation — administrative agreement — contract law in
administration — general provisions of administrative law



