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Zagadnienia konstrukcyjne
umow publicznoprawnych

Wprowadzenie

Obserwujemy wspotczesnie wzrost znaczenia dwustronnych form
dziatania administracji. Potrzeba uelastycznienia dzialann administra-
cji w celu zwiekszenia jej efektywnosci znajduje wyraz w korzystaniu
z umow zawieranych w miejsce aktéw administracyjnych. Umowy takie
nosza rézne nazwy', bywa, ze cechuja sie odmienna konstrukcja, a po-
mimo to zalicza sie je do jednego zbioru tzw. ,uméw w administracji”.

Nalezy podkresli¢, ze stosunkowo rzadko w doktrynie polskiej po-
dejmowane sa proby ujecia umoéw publicznoprawnych w sposéb kom-
pleksowy, zwlaszcza w zakresie wskazania ich definicji i kategoryza-
¢ji. Nalezy natomiast zwrdci¢ uwage na cenne ujecia tej problematyki
w monografiach zbiorowych pod redakcja M. Stahl?, J. Zimmermanna?,
J. Bocia®, J. Starosciaka® i Z. Cieslaka’.

! W doktrynie wskazuje sie na: umowy administracyjne, tak J. Letowski, Prawo ad-
ministracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 193; umowy publicznoprawne,
tak D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego uméw zawieranych przez organy administracji,

,Panstwo i Prawo” 1987, z. 6, s. 78.

% Szerzej na temat podzialu prawnych form dziatania administracji zob. K. Ziemski,
Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005.

> M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, umowy publicznoprawne, publiczne,
administracyjne, umowy cywilne, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 395.

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 337-354.

® J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Umowy w administracji, Wroctaw 2008.

¢ J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, w: System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Wroctaw 1978, s. 89, 97.

7 Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985; idem, Umowa administra-
cyjna w paristwie prawa, Zakamycze 2004.
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Poglady doktryny na charakter, miejsce oraz konstrukcje umoéw pu-
blicznoprawnych nie sa jednolite, co niewatpliwie wptywa na stano-
wienie tych uméw w przepisach prawnych w sposéb niekompletny,
a czasem nawet niekonstytucyjny, a takze na obnizenie ochrony praw
jednostek, ktore zawieraja takie umowy z organami administracji pu-
blicznej. Nalezy zauwazy¢ juz na wstepie, ze charakterystyka uméw
w administracji nie jest zadaniem tatwym, nie jest to bowiem jednolita
grupa form dziatania administracji.

Celem niniejszego artykulu jest préba odnalezienia wspélnych cech
umoéw publicznoprawnych i odréznienia ich od umoéw prywatnopraw-
nych zawieranych przez administracje, czemu postuzy zdefiniowanie
umowy publicznoprawnej i wyodrebnienie jej elementéw konstruk-
cyjnych.

Konieczne jest usystematyzowanie problematyki prawnych form
dzialania administracji publicznej w zakresie kwalifikacji i wyréznienia
umowy publicznoprawnej oraz umowy prawa prywatnego, ktéra takze
postuguja sie organy administracji publicznej. W tym celu skorzysta¢
mozna z bogatego dorobku nauki francuskiej® i niemieckiej’, poniewaz
w tych porzadkach prawnych wypracowano modelowa konstrukcje
umowy publicznoprawnej.

Trudnosci w kwalifikowaniu poszczegdlnych umoéw zawieranych
przez administracje w polskim porzadku prawnym powoduje liczne
problemy z rezimem prawnym, jaki jest wlasciwy w przypadku ich
niewykonania, nieterminowego wykonania oraz czesciowo wadliwego
wykonania. Rozwazania w tym przedmiocie sa podejmowane w dok-
trynie. I cho¢ byly akcentowane silnie podczas niejednej konferencji
naukowej, wciaz brakuje jednoznacznego stanowiska w zakresie istoty
i charakteru instytucji umowy publicznoprawnej.

Wypracowanie przez doktryne wspdlnych cech uméw publiczno-
prawnych oraz ich definicji przyczynitoby sie niewatpliwie do reali-
zacji ich celu, o ktérym juz przed dziesiecioma laty wspominat J. Bo¢,
wskazujac, ze umowa publicznoprawna daje zaré6wno obywatelowi,
jak i innemu podmiotowi zewnetrznemu mozliwosci optymalnego

8 M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Delvové, B. Genevois, Les grands arréts de la jurispru-
dence administrative, Paris 2009, s. 67.

° B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,Paristwo i Prawo” 2001,
z. 3, s. 81; M. Ofiarska, Koncepcja umowy publicznoprawnej w niemieckiej nauce prawa admi-
nistracyjnego, w: Jakos¢ administracji publicznej, pod red. J. Lukasiewicza, Rzeszow 2004,
s.302-314.
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zjednoczenia interesu publicznego z jego interesem indywidualnym,
a jedli nie zjednoczenia, to przynajmniej jednoczesnego ulepszenia
ochrony obydwu tych intereséw'’.

1. Charakterystyka umow w administracji

Juz w okresie powojennym J.S. Langrod wskazywat, ze w sferze form
dziatania administracji jest miejsce na umowy w administracji. Autor
ten nie nazywat ich umowami publicznoprawnymi, ale umowami pry-
watnymi wykorzystywanymi w dziataniach administracji''. Nastepnie
bardzo entuzjastycznie instrument, jakim sa umowy publicznoprawne
w dziataniu administracji, przyjmowat J. Filipek, ktéry podkreslal przy-
datnos¢ uméw i porozumien w polskim prawie administracyjnym'.
W panstwie socjalistycznym wykorzystywano i rozwijano porozumienie
administracyjne, a na dalszym planie ze wzgledéw ustrojowych pozo-
stawiano umowy administracji i jednostek. Zmiany ustroju panstwa
polskiego po 1989 r. oraz przyjecie nowej doktryny polityczno-praw-
nej odwotujacej sie do zasady demokratycznego panstwa prawa dalo
miejsce dla rozwoju umoéw publicznoprawnych. Stanowienie nowych
umoéw zawieranych przez administracje prowadzi do koniecznosci
ustalenia ich charakteru i rezimu prawnego, ktéry powinien by¢ do
nich stosowany. Ustalenie tego, czy dana umowa w administracji ma
charakter cywilnoprawny czy administracyjnoprawny, jest wazne nie
tylko ze wzgledéw dydaktycznych, ale przede wszystkim praktycznych.
Od prywatnoprawnego badz publicznoprawnego charakteru tych uméw
bedzie zaleze¢ m.in. ustalenie ich zasad konstrukcyjnych, a takze to,
jakie przepisy znajda zastosowanie w kwestiach nieuregulowanych
w ustawie kreujacej dana umowe.

W zakresie charakteru tychze uméw w doktrynie wyodrebnity sie
trzy nurty pogladéw. Pierwszy z nich wskazuje, ze sa to instrumenty
prawa cywilnego, z tym ze jedna ze stron umowy jest organ administra-
¢ji publicznej. Przedstawiciele tego stanowiska wskazuja, ze stosunki

10 J.Bo¢, O umowie w administracji, w: Umowy w administracji, pod red. J. Bocia, L. Dzie-
wieckiej-Bokun, Wroctaw 2008, s. 30.

"' ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Zakamycze
2003, s. 313-314.

12 J. Filipek, Stosunki administracyjnoprawne, Krakow 1968, s. 102.

13 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, wyd. 3, s. 244.
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zobowiazaniowe maja charakter prywatnoprawny, a wyodrebnianie
jakiego$ administracyjnego prawa zobowiazan mija sie z celem. Byloby
to dopuszczalne tylko wtedy, gdyby udalo sie wykaza¢, ze umowy te
rzadza sie zupelnie innymi, swoistymi prawami, tymczasem sa to nieco
zmodyfikowane umowy cywilnoprawne'*. W ramach drugiego nurtu
podkreslane jest, ze wsrod umoéw zawieranych przez administracje
wyodrebni¢ mozna umowy publicznoprawne, czyli takie, ktore zostaly
uregulowane w ustawie w sposéb zupelny, tzn. ze przy ich stosowaniu
nie ma podstaw do odwolywania sie do przepiséw Kodeksu cywil-
nego'. Z kolei trzeci nurt pogladéw koncentruje sie na rozumieniu
umowy jako instrumentu o mieszanym charakterze. Przedstawiciele
nauki w ramach tego pogladu glosza, ze umowy publicznoprawne sa
czesto regulowane czesciowo przez prawo cywilne, a cze$ciowo przez
prawo administracyjne, maja zatem charakter mieszany, nadto podlega-
ja kontroli sadow powszechnych'. J. Wyporska-Frankiewicz wskazuje,
ze umowy w administracji to umowy prawa cywilnego modyfikowane
przez przepisy publicznoprawne, majace wiec charakter mieszany, ale
niekiedy modyfikacja jest tak znaczna, ze chodzi juz o nowa jakos¢,
nowy model umowy".

Juz przekréj przywotanych pogladéw powoduje, ze dochodzi do
zroznicowania tych form dziatania administracji w ustawach je stano-
wiacych. Tworcy projektu IIl przepiséw ogdlnych prawa administracyj-
nego w 2010 r. podjeli prébe zdefiniowania uméw publicznoprawnych'®.
W art. 41 projektu wskazano, ze ,organ administracji publicznej, wtasci-
wy do zalatwienia sprawy z zakresu administracji publicznej, w drodze
decyzji administracyjnej albo poprzez podjecie innego aktu lub czynno-
$ci wladczej, uprawniony jest do zawarcia umowy z osobami, ktérych
intereséw prawnych lub obowiazkéw sprawa dotyczy, o ile nie stoja
temu na przeszkodzie przepisy szczegélne (umowa administracyjna)”.

1 W.J. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924,
s.174; M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan 1949,
s.70.

15 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1145);
P. Stec, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013, s. 114; T. Bere-
siewicz, O kontraktach administracyjnych, Krakéw 1901, s. 33.

16 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w parnistwie prawa, Krakéw 2004, s. 83—-84.

17 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 248.

18 Tekst projektu dostepny na: https://www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.pdf
(dostep: 6 V1 2019).
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Definicja wskazana w projekcie kladzie nacisk na przedmiot umowy,
ktérym jest sprawa z zakresu administracji publicznej, a ktéra moze by¢ za-
tatwiona w drodze decyzji administracyjnej albo poprzez podjecie innego
aktu lub czynnosci wladczej. Istotnymi cechami takiej umowy, nazwanej
umowa administracyjna, bylto takze wskazanie, ze kontrahentem organu
moze by¢ kazdy podmiot, rowniez publiczny, o ile jego interesow praw-
nych lub obowiazkéw sprawa dotyczy. Podkresli¢ zatem nalezy, ze umowa
administracyjna moglaby wedtug tej definicji by¢ zawarta wéwczas, gdyby
pomiedzy stronami nawiazany zostat stosunek administracyjny.

Przepisy te jednak nie zostaly uchwalone; nastepnie w projekcie
nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego uchwalonym
ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 1. rozwazano wprowadzenie do k.p.a.
definicji umowy administracyjnej. Umowa administracyjna miata by¢
alternatywnym rozstrzygnieciem sprawy (zamiast decyzji). Strona mia-
taby prawo wystapienia do organu z wnioskiem o zawarcie umowy
zamiast wydania decyzji i w sytuacji przyjecia tego wniosku przez organ
zawierana miata by¢ umowa wyrazajaca kompromisowy sposdb zata-
twienia sprawy®’. Ostateczny projekt ustawy nowelizujacej nie zawierat
juz regulacji umowy administracyjnej. Nalezy wskaza¢, ze na aprobate
zaslugiwataby préoba uregulowania modelu i konstrukcji uméw publicz-
noprawnych, a nie wyltacznie jej definicji w obliczu licznych sporéw
doktrynalnych. Ustawowe zdefiniowanie umowy administracyjnej nie
polozyloby kresu sporom, gdyby taka definicja nie byla przemyslana,
kompleksowa i sp6jna systemowo. Projektodawcy nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego nie zaproponowali dotad regulacji
kompleksowej, a zamieszczanie definicji umowy administracyjnej nie
moze by¢ celem samym w sobie. W takim przypadku ustawowa definicja
moze rodzi¢ wiecej problemoéw interpretacyjnych niz jej brak. Jedynie
kompleksowa regulacja uméw publicznoprawnych w polaczeniu z jed-
nolitym orzecznictwem mogtaby postuzy¢ administracji do poprawy
jakosci stosowania tej prawnej formy dzialania.

Przedstawiciele prawa administracyjnego podaja réznice pomie-
dzy umowami publicznoprawnymi a umowami prywatnoprawnymi

¥ Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096), dalej , k.p.a.".

2 Poszczegodlne wersje tresci Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183/
VIII kadencja, http://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/poskomprocall?OpenAgent&8& 1183
(dostep: 6 V1 2019).
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zawieranymi przez administracje. Wedtug J. Bocia do elementéw odroz-
niajacych umowy administracyjnoprawne od cywilnoprawnych naleza:
odmienne normy regulujace ich powstanie, tres¢ oraz skutki stosunku
prawnego, przedmiot umowy, szczegélna pozycja strony publicznej,
ktéra moze wplywac wladczo na tres¢ stosunku prawnego?'. Natomiast
J. Lemanska wskazuje, ze rozréznienie uméw administracyjnoprawnych
od cywilnoprawnych przeprowadzi¢ mozna na podstawie analizy stopnia
ich uregulowania przepisami administracyjnymi, znacznego ogranicze-
nia zakresu swobody dziatania stron, szczego6lnego przedmiotu umowy
w postaci zadania publicznego, silnego zwigzania z administracja, a takze
wskazania odbiorcy ustug bedacych przedmiotem umowy, swiadczonych
na rzecz odbiorcy powszechnego za stosunkowo niska optata®.

A. Kubiak wskazuje natomiast trzy charakterystyczne elementy kon-
strukcyjne umowy publicznoprawnej, tj.: a. okreslenie jako stron umowy
dysponenta wladzy publicznej oraz jego kontrahenta; b. przedmiot
zwiazany z publicznoprawnym zadaniem; c. zawieranie uméw w pro-
cedurze administracyjnej i poddanie ich kontroli sadéw administra-
cyjnych®.

Nalezy do tego doda¢, ze umowy publicznoprawne musza by¢ od-
mienne w swym charakterze od uméw cywilnoprawnych, jezeli maja
zapewnia¢ efektywne administrowanie i realizowac interes publicz-
ny. Nie stuzy temu autonomia woli stron i ich réwnos¢, wlasciwa dla
prawa prywatnego. Umowy publicznoprawne, aby byly efektywnym
instrumentem, musza charakteryzowac sie znamieniem wladztwa po
stronie organu.

Obecnie jednak ustawodaweca, kreujac umowy publicznoprawne,
stanowi wylacznie ich elementy, co powoduje znaczacy chaos rozwia-
zan, zwlaszcza pod wzgledem konstrukcji*.

Polska moze czerpac wzorce z innych panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, w ktérych model uméw administracyjnych juz dawno zostat
wyksztalcony. W prawie francuskim znana jest konstrukcja umowy ad-
ministracyjnej tzw. contrat administratif*>, podobnie w nauce niemieckiej

2 J. Bo¢, O umowie administracyjnoprawnej, s. 31.

2 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna, w: Instytucje wspot-
czesnego prawa administracyjnego, pod red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosza, D. Dabek,
M. Smagi, Krakéw 2001, s. 424-426.

2 A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie administracyj-
nym, w: Umowy w administracji, s. 77.

2 P. Stec, op. cit., 5. 79.

% Szerzej zob. G. Vedel, Droit administratif, Paris 1973, s. 230.
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umowa taka zostata uregulowana i nosi nawe Verwaltungsvertrag®.
W prawie niemieckim definicja umowy administracyjnej stanowi, ze
jest to forma dziatania prawa publicznego, jej przedmiotem sa sprawy
publiczne, a strona musi by¢ co najmniej jedna osoba prawna prawa
publicznego. Umowa publicznoprawna wystepuje w kilku formach. Jest
uregulowana w 8§ 54-62 ustawy o postepowaniu administracyjnym
rzadu federalnego (VwV{G)¥ oraz w administracyjnych przepisach
proceduralnych krajéw zwiazkowych. Ta forma dziatania administracji
jest w Niemczech czesto stosowana, np. w obszarze publicznego prawa
budowlanego, prawa ochrony srodowiska i prawa dotacji unijnych. Po-
dobnie w prawie polskim sa obszary wykorzystywania umoéw publiczno-
prawnych, a przyktadem moga tu by¢ regulacje umowy urbanistycznej,
wywlaszczeniowej czy o dofinansowanie ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach programéw operacyjnych.

W prawie francuskim umowa administracyjna to taka, ktéra zawiera
podmiot administracji publicznej; moze by¢ tak zakwalifikowana ze
wzgledu na to, ze taki status nadaje jej ustawa (np. umowa o partnerstwie
publiczno-prywatnym oraz umowa koncesyjna) lub zostanie uznana za
administracyjna w swietle orzecznictwa. W tym drugim przypadku umo-
wa musi spelnia¢ dwa warunki lacznie: formalny i materialny. Kryterium
formalne sprowadza sie do tego, ze umowa moze by¢ uznana za admi-
nistracyjna, jesli chociazby po jednej ze stron wystepuje co najmniej
jeden organ administracji publicznej. Jesli zatem umowa zostaje zawarta
miedzy dwiema osobami prywatnymi, jest zasadniczo prywatnoprawna,
nawet jesli jedna z 0sdb jest odpowiedzialna za realizacje ustugi publicz-
nej. Warunek materialny dotyczy rodzaju sprawy bedacej przedmiotem
umowy. Sprawa musi mie¢ zatem charakter publicznoprawny?.

2. Klasyfikacja umow w administracji

Klasyfikacja umow w administracji nie jest jeszcze wyksztalcona
W sposOb ostateczny, najczesciej jednak autorzy dziela te umowy na
dwie zasadnicze grupy. Do pierwszej naleza umowy cywilnoprawne

% Szerzej zob. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 1999, s. 347.

7 Ustawa o postepowaniu administracyjnym w wersji ogloszenia z 2312003 r., BGBI,,
s. 102, ostatnio zmieniona ustawa z dnia 18 VII 2017 r., BGBI. I P. 2745, https://dejure.
org/gesetze/BVwVIG (dostep: 10 IV 2019).

2 B. Asso, F. Monera, J. Hillairet, A. Bousquet, Contentieux administratif, Levallois
Perret 2006, s. 21.
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wykorzystywane przez administracje, natomiast do drugiej zaliczy¢
mozna umowy publicznoprawne (zwane takze umowami administra-
cyj nymi). Podobnie A. Btas wyréznia dwa typy umoéw kwalifikowanych
jako formy dziatania administracji: umowy cywilnoprawne i administra-
cyjnoprawne, zwane takze umowami publicznoprawnymi®. S. Biernat
wyrdznia dwie kategorie uméw w administracji:

a.umowy ,zwykte” — umowy cywilnoprawne wykorzystywane przez
administracje do realizacji celéw publicznych;

b. umowy ,kwalifikowane” — umowy, ktérych istota jest przekazy-
wanie podmiotom niepublicznym wykonywania zadan wraz z kom-
petencjami do stosowania administracyjnoprawnych form dzialania®.

Dalsze podzialy odnosza sie juz do rozréznienia w grupie uméw
publicznoprawnych. D. Kijowski wskazuje w ramach umoéw publicz-
noprawnych trzy grupy: a. umowy miedzynarodowe, b. porozumienia
administracyjne, c. typowe umowy administracyjne®.

W ramach umoéw publicznoprawnych mozna wyrdznic takze liczne
podzialy, chociazby wedlug kryterium tego, w jakim akcie normatyw-
nym zostaly one uregulowane. Zgodnie z nim wyr6zni¢ mozna: a. umo-
wy, ktorych tres¢ jest regulowana w ustawie, np. umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, b. umowy regulowane w ustawie, ktorych tres¢
jest uzupelniona warunkami ogélnymi zawartymi w rozporzadzeniu, np.
umowy o refundacje lekdw, c. umowy, ktérych tres¢ reguluje tylko akt
wykonawczy, np. umowy w sprawie przyznania srodkéw na podjecie
dziatalnosci gospodarczej, a takze d. umowy o regulacji szczatkowej,
np. umowy grantowe.

W doktrynie niemieckiej wskazuje sie na dwa rodzaje uméw publicz-
noprawnych: umowy koordynacyjnoprawne oraz subordynacyjnopraw-
ne*. Kryterium tego podzialu stanowi rodzaj relacji miedzy stronami,
ktore przystepuja do negocjacji prowadzacych do zawarcia umowy.
Umowy koordynacyjnoprawne zawierane sa przez podmioty publiczne
bedace wobec siebie na réwnowaznych pozycjach. Przyktadem moze
tu by¢ porozumienie samorzadowe w ukladzie horyzontalnym. Sa to

¥ A. Blas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadani publicznych,
w: Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, L6dz 2000, s. 335.

30'S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994,
s.121-124.

3 D. Kijowski, op. cit., s. 281.

32 H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht I, Miinchen 1994, s. 797; M. Im-
boden, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, Basel 1958, s. 76.
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stosunki, ktérych nie mozna regulowac aktem administracyjnym. Nato-
miast umowy subordynacyjnoprawne zawierane sa pomiedzy podmio-
tami, z ktérych jeden pozostaje wzgledem drugiego w stosunku pod-
porzadkowania, jeden z podmiotéw moégtby aktem administracyjnym
okresli¢ prawa i obowiazki drugiej strony stosunku administracyjnego.
Umowy takie zawierane sa przez organy administracji publicznej oraz
przez podmioty prywatne. Typowym przyktadem sa umowy partnerstwa
publiczno-prywatnego. Umowa tego rodzaju moze zastepowac akt ad-
ministracyjny albo poprzedzac jego wydanie, lub tez nie pozostawac
w zadnym zwiazku z aktem administracyjnym?.

Zwlaszcza w przypadku umow subordynacyjnoprawnych konieczne
jest ustawowe uksztattowanie gwarancji dla podmiotéow prywatnych
przystepujacych do takiej umowy wobec stabszej pozycji wzgledem
organu administracji publiczne;j.

Umowa publicznoprawna, zwlaszcza zawierana przez organ ad-
ministracji z jednostka, powinna by¢ uregulowana wylacznie w usta-
wie. Rezim prawny takiej umowy powinien by¢ zaostrzony wzgledem
rezimu obowiazujacego w stosunku do uméw zawieranych w ramach
administracji.

Szczegolna ochrona stron umowy powinna by¢ zwiazana przede
wszystkim z nadzwyczajna zmiana stosunkéw prawnych i faktycznych,
na ktérych byta zawarta umowa. W takim przypadku regulacja niemiec-
ka opiera sie na rozwiazaniach cywilistycznych. Giéwnym elementem
gwarancji jest klauzula rebus sic stantibus, a zatem mozliwos$¢ podwa-
zenia zasady zwiazania stron umowa. Nadto § 60 VwVfG przewiduje
mozliwo$¢ dopasowania tekstu umowy do zmienionych okolicznosci
faktycznych. Zmiana umowy nastepuje moca orzeczenia sadu, ktére
jest wydawane, o ile ziszcza sie ustawowe przeslanki istotnosci zmiany,
ktéra polega na pogorszeniu stosunkéw faktycznych, ktére gdyby byty
znane stronie umowy, to powstrzymataby sie ona od jej zawarcia, badz
na takiej zmianie przepiséw prawa lub ich sadowej wyktadni, ktére
spowodowaly, Ze przyrzeczone swiadczenia w umowie stalyby sie nie-
dozwolone. W prawie niemieckim jednak interes organu administracji
publicznej jest chroniony szerzej, poniewaz organ moze wypowiedzie¢
umowe, jesli zagraza ona dobru wspélnemu powaznymi stratami. Takie
rozwiazanie wyraznie uprzywilejowuje organy administracji jako strony
umowy administracyjnej. W prawie polskim brakuje regulacji ogdlnej

3 Z. Ciedlik, op. cit., s. 44 i n.
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odnoszacej sie do zmiany stosunkéw prawnych i faktycznych umowy
publicznoprawnej, co niewatpliwie ma niekorzystne skutki dla stron
takich umoéw, zwlaszcza podmiotéw spoza sfery organdw administracji
publicznej.

Nalezy sie takze zastanowi¢ nad ochrona prawna strony umowy
administracyjnej pod wzgledem kontroli takiej umowy przez sad, mia-
nowicie czy powinien wypowiadac¢ sie w tym przedmiocie sad admi-
nistracyjny czy powszechny. W prawie polskim najczesciej sprawy na
kanwie umoéw publicznoprawnych zawieranych z organem administra-
cyjnym rozpoznawane sa przez sady powszechne, a nie administracyjne,
co nalezy oceni¢ pozytywnie ze wzgledu na szersze kryteria kontroli
sadowej oraz szerszy zakres rozstrzygnie¢ merytorycznych sadéw po-
wszechnych w stosunku do administracyjnych. Brak spdjnej koncepcji
umow publicznoprawnych powoduje, ze to orzecznictwo ksztaltuje,
jaki dana umowa ma charakter, a w konsekwencji, jaka jest jurysdykcja
w sprawie®.

3. Konstrukcja umow publicznoprawnych

Nalezy wskaza¢, ze umowa publicznoprawna jest obecnie rozumiana
przez orzecznictwo sadéw administracyjnych wasko, jako prawna forma
dzialania administracji publicznej bedaca czynnoscia prawna, w sferze
wewnetrznej zawierana pomiedzy podmiotami wykonujacymi zada-
nia publiczne w celu przeniesienia zadan i/lub kompetencji, a zatem
i wladztwa administracyjnego®. Umowa taka przybiera najczesciej po-
sta¢ porozumienia administracyjnego, za pomoca ktérego podmioty
administracji publicznej podejmuja wspoldziatanie przy realizowaniu
zadan®. Pozostale umowy traktowac¢ mozna jako umowy w admini-
stracji. Jednakze optowad nalezy za szerszym rozumieniem umowy
publicznoprawnej, tak aby objetla ona takze sfere zewnetrzna dzialal-
nosci administracji publicznej (tzw. umowy subordynacyjnoprawne).

% Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 3 XII 2015 r., sygn.
II GSK 3159/15, ,Orzecznictwo NSA i WSA” 2016, z. 6, s. 91.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniuz 19112013 1.,
sygn. Il SA/Po 1049/12, LEX nr 1320799, dotyczacy kwalifikacji jako umowy cywilno-
prawnej umowy o zlecenie podmiotowi niepublicznemu prac projektowych w ramach
procedury planistycznej.

% Wyrok WSA w Gdarisku z 17 V 2018 r., sygn. III SA/Gd 1033/17, LEX nr 2498754;
wyrok NSA z 8 V 2018 r., sygn. Il OSK 542/18, LEX nr 2527643.
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W szerszym rozumieniu umowe publicznoprawna ujmowac¢ mozna
jako czynnos¢ prawna w sferze zewnetrznej badz wewnetrznej, wielo-
stronng, zwigzana ze stosunkiem administracyjnoprawnym pomiedzy
stronami, ktorej trescia sa skonkretyzowane uprawnienia i obowiazki
podmiotéw prawa w ten stosunek zaangazowanych. Publicznoprawny
przedmiot stanowi podstawowe kryterium wyodrebnienia umowy pu-
blicznoprawnej jako formy dziatalnosci organéw administracji publicz-
nej od umowy cywilnoprawnej. Kryterium rozréznienia jest réwniez
cel realizacji takiej umowy, ktéry w przypadku umoéw administracyjno-
prawnych zmierza do zaspokojenia potrzeb publicznych wynikajacych
z ustawowo natozonych zadan do wykonania. Te kryteria identyfikuja
umowe publicznoprawna jako instrument prawny pozwalajacy na reali-
zacje stluzby publicznej. Dalej wskazac nalezy, ze w przypadku umowy
publicznoprawnej brak jest swobody kontraktowania, tj. ksztaltowania
tresci umow oraz wyboru podmiotu kontrahenta.

Podstawa prawna i tres¢ umowy publicznoprawnej powinny by¢
wskazane w przepisie rangi ustawowej. Tymczasem niekiedy tres¢ uméow
w administracji regulowana jest w rozporzadzeniach?. Taka praktyka
moze stanowi¢ naruszenie konstytucyjnej zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, ktéra wymaga, aby przepisy naktadajace prawa i obo-
wiazki na obywateli byly regulowane tylko w drodze ustawowej albo
z prawidlowo sformutowanym upowaznieniem ustawowym. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP*® organy moga podejmowac dziatanie tylko wow-
czas, gdy pozwala im na to okreslony przepis prawa, i tylko w granicach
okredlonych przez ten przepis, ktéry powinien mie¢ range ustawowa.
Catosciowe uregulowanie praw i obowiazkéw stron w rozporzadzeniu

% Przykladem wyznaczania ram prawnych dla umowy w rozporzadzeniu jest regu-
lacja z art. 12a ust. 3 Ustawy z dnia 27 VIII 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1172), ktory
stanowi, ze ,Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okredli w drodze
rozporzadzenia:

1. warunki oraz tryb przyznawania i zwrotu srodkéw, o ktérych mowa w ust. 1,

2. formy zabezpieczenia zwrotu $rodkéw, o ktérych mowa w ust. 1, w przypadku
naruszenia warunkéw umowy dotyczacej ich przyznania,

3. wzor wniosku i niezbedne elementy umowy dotyczacej przyznania srodkow
okreslonych w ust. 1”. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 17 X
2007 r. w sprawie przyznania osobie niepelnosprawnej srodkéw na podjecie dziatalnosci
gospodarczej, rolniczej albo na wniesienie wktadu do spétdzielni socjalnej w § 6 ust. 2
stanowi o elementach umowy publicznoprawnej.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).
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narusza konstytucyjna hierarchie zrédet prawa. Rozporzadzenia maja
charakter aktéw wykonawczych do ustaw i powinny jedynie doprecyzo-
wywac sposdb wykonania praw i obowiazkéw okreslonych w ustawie.

Nalezy podkresli¢, ze wiekszos¢ uméw zawieranych przez admini-
stracje ma charakter mieszany, a nie wylgcznie administracyjnopraw-
ny. Waskie ujecie umowy publicznoprawnej powoduje, ze do nich
zakwalifikowa¢ mozna jedynie porozumienia. Jednakze ze wzgledu
na rozbieznosci orzecznictwa® w tym zakresie postulowa¢ nalezy, by
ustawodawca wprowadzil regulacje konstrukcyjne i gwarancyjne dla
strony takiej umowy, ktdrej stosunek prawny zawiera elementy pu-
blicznoprawne, a organ administracji ma kompetencje o charakterze
wladczym, zakltadajacym jednostronne dzialanie wobec kontrahenta
(umowy mieszane).

4. Sposoby konstruowania poszczegolnych umow
w administracji

Umowy w administracji zawieraja czesto zbiér klauzul charakterystycz-
nych dla uméw cywilnoprawnych, ktére sa wzbogacane o dodatkowe
postanowienia ustawowe.

Mozna wyréznic nastepujace metody konstruowania uméw w admi-
nistracji: a. klasyczna — zblizona do stosowanej przy tworzeniu uméw
cywilnoprawnych, b. ,tresci minimalnej’, c. ,tresci zupelnej” — zblizona
do stosowanych w prawie pracy, d. ,nakltadek” — wtasciwa dla uméw
z udziatem administracji publicznej.

W sposéb klasyczny sformutowana zostala umowa partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym?* ,przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym

¥ Przyktadowo wskaza¢ mozna, ze WSA w Olsztynie w wyroku z 13 1I1 2019 ., sygn.
1SA/01119/19, LEX nr 2636558, stwierdza: ,Polski system prawny nie przewiduje kon-
strukcji umowy publicznoprawnej. Stosunek umowny nawet miedzy podmiotami prawa
publicznego zawsze przybiera forme umowy cywilnoprawnej”. Tak tez WSA w War-
szawie w wyroku z 7 IX 2017 r., sygn. III SA/Wa 3303/16, LEX nr 2352767, natomiast
w odmienny sposéb wypowiedziat sie NSA w wyroku z 7 IIT 2019 r., sygn. I GSK 1201/18,
wskazujac, ze umowa o dofinansowanie zawiera takze elementy publicznoprawne, na-
lezy bowiem odrézni¢ cywilnoprawne prawa i obowiazki stron skladajace sie na wezet
obligacyjny umowy o dofinansowanie od obowiazkéw publicznoprawnych. Tak tez
wskazatl NSA w wyroku z 9 VII 2015 r., sygn. Il GSK 1390/14, LEX nr 1795823.

% Ustawa z dnia 19 XII 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn. Dz.U.
2017, poz. 1834), dalej ,u.p.p.p.”
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partner prywatny zobowiazuje sie do realizacji przedsiewziecia za wyna-
grodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czesci wydatkéw na jego
realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecia, a podmiot publiczny
zobowiazuje sie do wspoldziatania w osiagnieciu celu przedsiewziecia,
w szczegdlnosci poprzez wniesienie wkladu wlasnego”. Przywotany
przepis zawiera legalna definicje umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, okreslajac jej essentialia negotii, jednoczesnie wraz z art. 1
i 2 u.p.p.p. wspolnie okreslaja pojecie samego partnerstwa publiczno-
-prywatnego, wyznaczajac jego zakres podmiotowy, przedmiotowy
oraz podstawowe elementy stosunku prawnego. Umowa o partnerstwo
publiczno-prywatne jest odrebnym typem umowy, ktérego normatywny
wzorzec zostal uregulowany ustawa poprzez wskazanie jej istotnych
cech. W zwiazku z tym przyjac nalezy, ze jest to tzw. umowa nazwana
w administracji.

Ustawodawca stosunkowo rzadko postuguje sie definicjami klasycz-
nymi w przypadku uméw z udzialem administracji. Najczesciej stosuje
metode tresci minimalnej badz zupelnej. Rezygnacja z klasycznej defini-
¢ji umowy i poprzestanie jedynie na enumeratywnym wyliczeniu klauzul,
ktére strony powinny inkorporowa¢ do umowy, jest spowodowana tym,
ze sa to umowy regulujace szeroki zakres zagadnien. Ustawodawca za-
mieszcza zatem liste postanowien koniecznych, ale nie zawsze wystar-
czajacych do stworzenia takiej umowy. Metoda tresci minimalnej polega
na tym, ze wskazuje sie w ustawie klauzule konieczne i wystarczajace
do zawarcia umowy, poprzez ich wyliczenie. Przyktadem jest umowa
o udzielenie swiadczen zdrowotnych. Artykul 136 ustawy o swiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych?!
stanowi, ze ,umowa o udzielanie wiadczen opieki zdrowotnej okresla
w szczegollnosci: 1) rodzaj i zakres udzielanych swiadczen opieki zdro-
wotnej; 2) warunki udzielania swiadczen opieki zdrowotnej”.

Podobnie metoda tresci minimalnej okreslona zostala umowa na
realizacje recept uregulowana w art. 41 ust. 2 ustawy o refundacji lekow,
$rodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz
wyrobéw medycznych??, ktéry stanowi, Zze ,umowa na realizacje recept
okresla w szczegdlnosci:

41 Ustawa z dnia 27 VIII 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1510).

42 Ustawa z dnia 12 V 2011 r. o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych specjalne-
go przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (tekst jedn. Dz.U. 2019,
poz. 784).
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1) imie i nazwisko osoby bedacej kierownikiem apteki;

2) wskazanie adresu prowadzenia apteki;

3) zobowiazanie do stosowania limitéw, cen oraz odptatnoscii doplat
$wiadczeniobiorcy w wysokosci okreslonej w obwieszczeniu, o ktérym
mowa w art. 37;

4) kary umowne;

5) warunki jej wypowiedzenia albo rozwiazania”.

Natomiast w przypadku uméw regulowanych metoda tresci zupelnej
ustawodawca wskazuje w przepisie elementy konieczne i wystarczajace
dla danej umowy, bez mozliwosci inkorporacji postanowien nieobjetych
wyliczeniem. Jest to tzw. wariant ,sztywny” umowy w administracji.
Przyktadem takiej umowy jest umowa o dotacje celowa uregulowana
w art. 151 ust. 2 ustawy o finansach publicznych®, ktéry stanowi, ze
,[ulmowa, o ktérej mowa w ust. 1 [dotacji celowej], powinna okresla¢:

1) szczeg6lowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przy-
znana, i termin jego wykonania;

2) wysoko$¢ udzielonej dotacji i tryb ptatnosci;

3) termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego;

4) tryb kontroli wykonywania zadania;

5) termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji”.

Spotkac sie mozna réwniez z konstrukcja umowy wykorzystujaca
tzw. naktadki. Polega to na uzupetnianiu kodeksowych modeli uméw
nazwanych o dodatkowe elementy, np. na wprowadzeniu modyfikacji
co do sposobu wykonania umowy albo nalozeniu obowiazku zawarcia
umowy na czas okreslony. W efekcie ,zwykla” umowa cywilnoprawna
nabiera cech wyspecjalizowanej umowy bedacej umowa publiczno-
prawna ze wzgledu na pozycje stron ja zawierajacych.

Wystepuja wreszcie i takie umowy z udzialem administracji, ktore
nie zostaly zdefiniowane, a ich tres¢ opiera sie na generalnym upowaz-
nieniu do zawierania okreslonego rodzaju umoéw, jednak bez wskazania
ich minimalnej tresci. Do takich uméw nalezy m.in. umowa o wspoét-
pracy partnerskiej miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Tres¢
takich umow podlega w zasadzie swobodzie kontraktowej, jednakze
ze wzgledu na rodzaj stosunku laczacego strony, a takze cel umowy
powinna by¢ ona zaliczana do uméw o charakterze publicznoprawnym.
Podobnie definicji legalnej nie ma umowa inicjatywy lokalnej. Elementy

# Ustawa z dnia 27 VIII 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2017, poz. 2077).
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tej umowy moga zosta¢ zdekodowane na podstawie catoksztattu prze-
pisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®.
Nalezy wskaza¢, ze przyczyna swobody kontraktowania w tego rodzaju
umowach jest ich duza réznorodnos¢. Trudno byloby ustawodawcy
wskazac ich uniwersalna tres¢, tak aby nadawata sie ona do zastoso-
wania w konkretnej sytuacji faktycznej.

5. Tre§c umodow w administracji

Tre$¢ umowy publicznoprawnej sklada sie z: a. elementéw przedmioto-
wo istotnych, nazywanych postanowieniami konstytutywnymi, odréz-
niajacymi ja od innych czynnosci prawnych, b. dodatkowych elementéw
tresci czynnosci prawnej, wprowadzanych wola stron oraz c. elementow
przedmiotowo nieistotnych, ktére wchodza w jej sklad na podstawie
ustawy, ustalonych zwyczajow lub zasad wspolzycia spolecznego.

Przechodzac do elementéw przedmiotowo istotnych umowy, w przy-
padku powszechnych umoéw prawa cywilnego essentialia negotii sa sto-
sunkowo nieliczne i daja sie tatwo wyinterpretowac z definicji legalnych
zawartych w Kodeksie cywilnym.

W przypadku umoéw w administracji jedynie te umowy, ktére sa defi-
niowane metoda klasyczna, zawieraja elementy przedmiotowo istotne
w ich definicji. Natomiast w umowach konstruowanych metodami ,tre-
$ci minimalnej” oraz ,tresci zupelnej” elementy przedmiotowo istotne
musza by¢ odtwarzane na podstawie catoksztaltu uregulowan prawnych
dotyczacych danej umowy. Uregulowania te moga by¢ porozrzucane
po wielu ustawach, a nawet w wytycznych, np. w przypadku umowy
o dofinansowanie.

Pominiecie w umowie w administracji elementu przedmiotowo
istotnego skutkuje odmiennie anizeli w umowach cywilnoprawnych.
W umowach regulowanych na podstawie prawa cywilnego niezawarcie
takiego elementu powoduje jej niewaznos¢. Do takiej umowy moze
zosta¢ zastosowana konwersja polegajaca na tym, ze jezeli umowa
taka spetnita réwnoczesnie wymogi innej czynnosci prawnej o zbli-
zonych, cho¢ nie tak daleko idacych skutkach prawnych, to w miejsce
czynnosci niewaznej zostata dokonana czynnos¢ wazna, cho¢ wywotu-
jaca skutki prawne mniejsze niz zamierzone. Skutki wadliwosci umow

4 Ustawa z dnia 24 IV 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 688).
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regulowanych prawem publicznym moga by¢ bardzo rézne, lecz nie
zawsze wynikaja z ustawy stanowiacej dang umowe. Niewazna i bez
mozliwosci konwersji bedzie umowa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, jesli nie okresla rodzaju realizowanego przedsiewziecia, czyli ele-
mentu essentialia negotii. Natomiast umowa o udostepnienie informacji
z panstwowego zasobu kartograficznego, jesli nie zawiera elementéw
essentialia negotii, moze ulec konwersji w umowe licencyjna na korzy-
stanie z bazy danych. Nalezy sie zastanowi¢, czy cywilnoprawna pare-
mia volenti non fit iniuria powinna by¢ odczytywana wprost do uméow
publicznoprawnych. Wydaje sig, ze w przypadku umowy tego rodzaju
wazne jest doktadne rozwazenie, czy w konkretnym przypadku strona,
ktora przystala na warunki umowy niezgodnej z prawem, np. narzu-
conej przez administracje, zasluguje na ochrone. Stusznie wskazuje
doktryna niemiecka, ze w takiej sytuacji, jesli zastuguje na ochrone, to
zaleca sie odejscie od absolutnego ujecia zasady niewaznosci na rzecz
utrzymania mocy obowiazujacej umowy. Wyjatkowo mozna przyjac,
ze niewaznos¢ dotyczy tylko czesci umowy™®.

Accidentalia negotii, ktére nie wpltywaja na istote umowy, nie stanowia
jej obligatoryjnego elementu, ale moca woli stron zostaly podniesione
do rangi istotnych, nie zawsze beda wystepowaly w umowach publicz-
noprawnych. Niemozliwe bedzie wiaczenie tych elementéw do uméw
definiowanych metoda ,tresci zupelnej’, poniewaz wskazana w ustawie
tre$¢ wyczerpuje postanowienia tych umow. Wlaczenie elementéw
podmiotowo istotnych do uméw w administracji jest mozliwe w przy-
padku umow konstruowanych zaré6wno metoda klasyczna, jak i tresci
minimalnej.

Natomiast naturalia negotii sa elementami tresci czynnosci prawnej
wchodzacymi w jej sktad na podstawie ustawy, ustalonych zwyczajow
lub zasad wspolzycia spotecznego. Ustawy regulujace umowy w admi-
nistracji odwotuja sie co do zasady do przepiséw Kodeksu cywilnego,
mozna zatem positkowac sie w ustalaniu tresci tych umoéw zwyczajami
i zasadami wspolzycia spolecznego.

Ukazanie elementow konstrukcyjnych uméw w administracji dowo-
dzi, ze nie sg one tozsame z umowami cywilnoprawnymi. Mimo istnie-
nia sporéw w doktrynie co do charakteru prawnego takich umoéw, a wiec
czy stanowia one umowy publicznoprawne, czy tez sa szczegdlnym
rodzajem umowy cywilnoprawnej, nalezy przyja¢, ze nawet uznanie

4 §59.3 VwVIG.
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ich mieszanego charakteru z przewaga cech aktu administracyjnego
powoduje koniecznos¢ zapewnienia kompleksowych gwarancji dla
stabszej strony takiego stosunku.

Podsumowanie

W doktrynie nie przyjeto w sposéb jednoznaczny, jaki charakter maja
umowy zawierane przez organ administracyjny i jego kontrahenta,
nie dokonano takze ostatecznego scharakteryzowania tresci umoéw
w administracji. Wciaz brakuje zgody co do konstrukcji umoéw publicz-
noprawnych oraz zasad nimi rzadzacych. Scharakteryzowanie uméw
zawieranych przez administracje publiczna nie jest zadaniem tatwym.

Instytucja umow w administracji dla wielu cywilistow jest instytucja
niezrozumiala. ROwniez przedstawiciele nauki prawa i postepowania
administracyjnego dalecy sa od stworzenia katalogu takich umdw, za-
stanawiaja sie bowiem nad sensem ich wyodrebnienia. To sady admi-
nistracyjne w przypadku sporéw na ich tle kazdorazowo oceniaja, czy
dana umowa moze by¢ zakwalifikowana do kategorii umoéw publicz-
noprawnych i nalezy do ich kognicji. Nawet zaliczenie danej umowy
w administracji do umoéw publicznoprawnych nie powoduje, ze takie
umowy nie rodza skutkéw cywilnoprawnych miedzy stronami, a w kon-
sekwencji takze ich wzajemnej odpowiedzialnosci cywilnoprawnej.
Umowy w administracji stanowia zatem twor hybrydowy z pogranicza
prawa administracyjnego i cywilnego.

Celem stanowienia i zawierania takich umow jest polepszenie jako-
$ci administrowania, zwiekszenie efektywnosci dzialan administracji
i dostosowanie administracji do zmieniajacych sie stosunkéw spotecz-
no-ekonomicznych. Upowszechnienie umoéw administracyjnych stano-
wi tez przejaw zasady decentralizacji panstwa. Nadto idea poszerzenia
stosowania uméw publicznoprawnych jest zgodna z zasada partycypa-
cyjnej roli obywateli w osiaganiu efektéw publicznych. Umowy zawiera-
ne z administracja przez podmiot prywatny, pomimo uprzywilejowania
pozycji organu, nadaja wieksze uprawnienia jej kontrahentowi anizeli
w przypadku rozstrzygania sprawy aktem administracyjnym. Umowy
tego rodzaju sa sposobem na czesciowo konsensualne uregulowanie
przez organ administracji publicznej stosunkéw prawnych. Mozna wiec
oceniac je pozytywnie, z tym zastrzezeniem, ze speiniq one zamierzo-
ne funkcje wowczas, gdy beda wykorzystywane w takich sytuacjach,
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w ktorych prawo jest wykonywane, a nie stanowione. Istotne dla pra-
widlowego poslugiwania sie instrumentem umowy przez administra-
cje byloby takze wyodrebnienie jasnych, sp6jnych, wtasciwych prawu
administracyjnemu wymogéw zwiazanych z jej zawieraniem, kontrola
legalnosci, mozliwoscia zmiany i trwatoscia*. Tylko pod takimi wa-
runkami mozna sie zgodzi¢ na dalszy rozwdj tychze wielostronnych
prawnych form dzialania administracji.

Niewatpliwie préba opracowania przepiséw regulujacych formy
konsensualne w dziatalnosci administracji zaslugiwataby na rozwaze-
nie i aprobate. Pelna regulacja umowy publicznoprawnej pozwolitaby
na dobra realizacje wyznaczonych jej funkcji, a takze przyczynila sie
do lepszej ochrony jednostki przed taka niewtadcza forma dzialania
administracji. Z pewnoscia jednak sama regulacja prawna umow tego
rodzaju nie bedzie stanowila zlotego srodka, jesli same organy admini-
stracji publicznej beda naduzywaly wtadztwa w ksztattowaniu sytuacji
prawnej swoich kontrahentow.

PUBLIC CONSTRUCTION CONTRACTS - SELECTED ISSUES
Summary

The formulation of legal provisions by the administration does not have to take the
form of administrative decisions. One of the legal forms of the administration is
public-law contracts. This is one of the forms of administration which still requires
a further scientific analysis.

Contracts are useful instruments, and therefore it may be worth looking at their
different types and construction. They may be classified according to the parties to
the legal relationship created. There are two types of contracts, i.e. between admin-
istrative bodies and between an administrative body and an entity. The doctrine
refers to contracts of the latter type as administrative and legal agreements. Such
agreements have developed in the Polish legal order after the systemic changes.
Unfortunately, the legislator has not provided their legal definition, they are regu-
lated in special laws, most often by indicating contractual provisions constituting
essentialia negotii. The doctrine does not explicitly define the character of the con-
tracts concluded by the administrative body and its contractor, nor has the final
characteristics of the content of contracts in the administration as a whole been
made. There is still a lack of consensus as to the construction of public law contracts
and the rules governing them.

There is an urgent need to regulate the essence of administrative contracts,
and in particular to indicate their construction and legal nature, in order to better

4 Z. Ciedlik, op. cit., s. 39.
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protect legal entities entering into them. The purpose of public-law contracts is to
improve the quality of administration, and increase the efficiency of administrative
activities. More administrative contracts also mean higher decentralisation of the
state. Moreover, the idea of extending the use of public-law contracts is consistent
with the principle of the participatory role of citizens in achieving public effects.

The Polish legislator may draw on the regulations of other countries, for instance
Germany, where public-law contracts have received legal definitions.

Keywords: public-law contracts — administrative agreements — legal forms of ad-
ministration



