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Tendencja przenikania sie prawa publicznego
i prawa prywatnego na przykladzie
porozumienia administracyjnego

Wstep

Dynamicznie zmieniajacy sie katalog zadan administracji publicznej przy-
czynia sie do nieustannej przebudowy form prawnych, z ktérych korzysta ad-
ministracja publiczna. W konsekwencji podmioty/organy administracji publicz-
nej zaczely stosowaé (w gléwnej mierze) formy typowe dla prawa cywilnego.
Jednak trzeba zaznaczy¢, ze tendencja ta nie jest aktualnie niczym nadzwy-
czajnym, a stanowi swoisty kierunek ewolucji dziatan podejmowanych przez
administracje publiczna. Juz 1987 r. Zbigniew Kmieciak wyrazat przekonanie,
ze ,powstanie nowych i rozwdj tradycyjnych odmian czynnoéci dwustronnych
w administracji jest naturalnym kierunkiem ewolucji prawnych form dziatania
1 w niedalekiej przysztoéci powstanie zapewne potrzeba skonstruowania zbio-
rowego pojecia, obejmujacego swym zakresem szczegdlne rodzaje czynnosci
dwustronnych w administracji’l. Oczywiécie, z jednej strony mozna uzna¢
takq tendencje za stan naturalny, ktéry stanowi konsekwencje dziatan usta-
wodawcy w odniesieniu do dostosowania zmieniajacych sie potrzeb spoteczen-
stwa do sposobu ich realizacji. Z drugiej za$ strony mozna mie¢ jednak wat-
pliwoéci co do ustanawiania prywatnoprawnych form dziatania jako form
dominujacych w prawie publicznym, poniewaz kazda z galezi prawa ma swdj
charakterystyczny katalog form dziatan.

1 7. Kmieciak, Umowa cywilnoprawna i porozumienie administracyjne jako formy dziatania
organdw administracji w sferze zarzqdzania gospodarkq parnstwowaq, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1988, nr 3, s. 159.
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W doktrynie prawa administracyjnego istnieje wiele r6znych klasyfikacji
prawnych form dzialania, ktére sa niejednolite i weiaz ulegajg przemianom?2.
W zaleznoéci od przyjetego kryterium klasyfikacji, najczesciej wyrdznia sie
podzial administracji na dzialania faktyczne i dzialania prawne3. W gltéwnej
mierze wyréznia sie katalog prawnych form dziatania administracji ustalony
przez Jerzego Starosciaka?, czyli: stanowienie przepiséw powszechnie obowia-
zujacych, wydawanie aktéw administracyjnych, zawieranie umoéw, zawieranie
porozumien administracyjnych, prowadzenie dziatalno$ci spoteczno-organi-
zatorskiej, wykonywanie czynnoéci materialno-technicznych. Nalezy podkre-
§lié, ze powyzsza grupa prawnych form dziatania wystepuje w stosunkach
zewnetrznych administracji. W przypadku wystapienia stosunkéw wewnetrz-
nych nie bedziemy mie¢ do czynienia z zawieraniem porozumien, ugéd 1 umoéw,
a stanowienie przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych i wydawanie
aktéw administracyjnych przybierze postaé polecenia stuzbowego®.

Umowa dominuje w pewnych sferach administracji publicznej, jak np. po-
mocy spolecznej, gospodarce komunalnej, zaméwieniach publicznych czy zle-
caniu zadan publicznych organizacjom pozarzadowym. Zagadnienia zwigzane
z dwustronnymi formami dziatalnoéci administracji publicznej nadal stanowia,
wyzwanie zaréwno dla doktryny, jak i dla praktykéw przede wszystkim dla-
tego, ze podzial na umowy cywilne, administracyjne, ugody czy porozumienia
jest nieostry®. Tym bardziej zasadne jest dokonanie klasyfikacji na umowy
cywilnoprawne 1 administracyjne, a to dlatego, ze wlaénie porozumienie ad-
ministracyjne stanowi przyktad dwustronnej lub wielostronnej formy prawnej,
ktéra dokonuje sie przez zgodne oéwiadczenie woli wszystkich stron tego sto-
sunku prawnego. Z tego wzgledu mozna juz mie¢ na samym poczatku watpli-
wosci co do charakteru prawnego takiego porozumienia, poniewaz zgodne
o$wiadczenie woli stron jest typowe dla prawa cywilnego, anizeli prawa ad-
ministracyjnego, w ktérym dominuje wladztwo administracyjne. Jeéli chcie-
liby$Smy dokonaé¢ wyraznego oddzielenia prawa publicznego od prawa prywat-
nego, a co za tym idzie — rowniez wyraznej klasyfikacji prawnych form
dziatania, mozna w tym zakresie odwotaé sie do teorii prawa, w ktorej zosta-
ly wypracowane podstawowe kierunki oddzielenia prawa publicznego od pra-

2 Zob. podzial proponowany przez: E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna,
Torun 2002, s. 159; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 335, 337-340;
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 89. Por. A. Btas, Prawne formy dziatania
administracji publicznej, [w:] J. Boé¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 294.

3 Por. K. Ziemski, Formy prawne dziatania administracji publicznej, [w:] J. Postuszny (red.),
Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, Przemy§l-Rzeszow 2003, s. 161.

4 J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] T. Rabska, J. Letowski
(red.), System prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa—Wroctaw—Krakéw—Gdansk 1978, s. 45.

5 Zob. ibidem.

6 B. Jaworska-Debska, Umowy we wspdtczesnej administracji, [w:] J. Boé, L. Dziewiecka-
-Bokun (red.), Unowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 15.
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wa prywatnego. Nalezy do nich zaliczyé: teorie fiskusa’, teorie podmiotowa?8,
teorie podporzadkowania? oraz teorie interesul?, ktére pozwalaja okreslié
granice miedzy tymi gateziami prawa.

Wracajac jednak do gtéwnego przedmiotu badan, ktérym jest porozumie-
nie administracyjne, nalezy podkresli¢, ze sam fakt okreélenia tej czynnosci
mianem ,porozumienia” sugerowaé moze réwnorzednoéé¢ wszystkich podmio-
toéw tego stosunku prawnego oraz wskazywaé na brak wystepowania w nim
jakiejkolwiek podlegloéci organizacyjnejll. Tak definiowane porozumienie
stanowi w doktrynie przedmiot sporu w odniesieniu do zasadno$ci jego zawie-
rania pomiedzy stronami na zasadzie dwu- lub wielostronnoéci oraz na zasa-
dzie wzglednej réwnorzednoéci stron w prawie administracyjnym?!2.

Czy zatem jest w ogdle mozliwe dokonanie zestawienia porozumienia ad-
ministracyjnego z porozumieniem w ujeciu cywilnoprawnym? — chociazby po
to, aby ukazac¢ réznice w pojmowaniu tych dwéch prawnych form, ktére mimo
tego ze w swoich zalozeniach maja prowadzi¢ do réwnorzednosci stron, to 1 tak
w mozliwoéci dobrowolnego ksztattowania treéci stosunkéw prawnych nadal
bedzie dominowac element wtadczo$ci — w odniesieniu do porozumienia admi-
nistracyjnego. OczywiScie, jest to mozliwe, ale majac na uwadze jednoczeénie
charakterystyczne cechy dla prawa publicznego 1 prawa cywilnego.

Cywilnoprawny charakter dzialalnos$ci administracji
publicznej

Jak juz wspomniano, administracja publiczna w swoich dziataniach siega
coraz czesciej po prawne formy typowe dla prawa prywatnego. Doktryna pra-
wa administracyjnego niestety aktualnie nie przedstawia w tym obszarze
jednolitego stanowiska. Warto zaznaczy¢, ze zauwazalne sa jednak glosy kom-
promisu, ktore — godzac sie z obecna tendencja zmian — znajduja w niej zaréw-
no dobre, jak 1 zte strony. Takie stanowisko przyjmuje autorka niniejszego
artykutu. Trudno jest bowiem jednoznacznie opowiedzie¢ sie za ktoéras z racji,
dlatego z jednej strony mozna przychylnie ocenia¢ mozliwosci, jakie daje usta-

7 Przedmiotem stosunku prawnego jest majatek, ktéry powinien stuzyé podmiotowi
prywatnemu.
8 Stanowi ona o tym, ze jeéli strong stosunku jest panstwo lub organ publiczny, to wtedy
mamy do czynienia z prawem publicznym.
9 Jezeli w stosunku prawnym wystapi wladczosé — wtedy jest to prawo publiczne, a tam
gdzie r6wno$é stron — prawo prywatne.
10 Jesli w danej sprawie gléwnym celem jest ochrona interesu publicznego — mamy do czynienia
z prawem publicznym, jesli za$ ochrona interesu prywatnego, wtedy prawo prywatne.
11 7. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 200.
12 B, Jaworski, Réwnosé podmiotéw porozumienia administracyjnego — mit czy rzeczywistosé?,
[w:] J. Korczak, P. Lisowski (red.), Rownosé w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 47.
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wodawca wobec korzystania przez organy 1 podmioty administracji publicznej
z umoéw o charakterze cywilnoprawnym. Z drugiej za$ strony stanowisko to
moze wzbudzaé¢ uzasadnione obawy 1 niepewnosci co do takich kwestii, jak
ochrona interesu publicznego czy naruszenie zasady swobody uméw!s.

Dziatalnoéé organéw administracji publicznej nastawiona na korzystanie
z form prawnych, ktére z zatozenia maja charakter partnerski i ktére pode;j-
mowane s3 z podmiotem ,,z zewnatrz” w wiekszo§ci przypadkéw argumento-
wana byta prostsza procedura i korzystniejszym aspektem ekonomicznym.
Oczekiwania te byly stawiane juz wezeéniej — bylo tak choéby w dziedzinie
zarzadzania gospodarka panstwowa. Tam instytucja umowy cywilnoprawne;j
byla juz stale uzywana w zwiazku z reforma gospodarcza. Podejmowane byty
na tym obszarze réznorakie proby wdrozenia trwatych i1 stanowiacych o nowej
jakoéci rozwiagzan. Trzeba przyznaé, ze nie przyniosto to w ostatecznym roz-
rachunku wymiernych rezultatéw, a konsekwencja tego stanu byt brak ujeno-
licenia standardéw, ktére moglyby mieé zastosowanie przy pracy organdéw
administracji publicznej.

Brak jednolito$ci w stosowaniu prawnych form nie przeszkadza jednak
podmiotom publicznym w realizowaniu zadan na réznych plaszczyznach przy
pomocy réznorakich mechanizméw prawnych. Moze sie zatem wydawaé, ze to
brak stosownych uregulowan prawnych przyczynia sie do najwiekszych obaw
wyrazanych przez doktryne. Brak ingerencji prawodawcy w tym obszarze pro-
wadzi do samoistnego ksztaltowania sie procesu ewolucyjnego tego zjawiska,
w skutek statego dostosowywania go do aktualnych potrzeb administracji
publicznej!4.

7 drugiej strony zaznaczy¢ trzeba, ze znaczaca ingerencja prawodawcy
w kwestie ksztaltowanie sie uméw o charakterze administracyjnoprawnym
moze przynieé¢ takze niezamierzony skutek. Usystematyzowanie nomenkla-
tury uméw w administracji publicznej moze znaczaco utrudniaé¢ dziatalnoéé
prawotworcza z zwigzku z tym, ze ustawodawca czesto wprowadza chaos ter-
minologiczny. Jako przyktad nalezy podaé¢ wtaénie porozumienie, ktore z jed-
nej strony jest, co prawda, rozumiane jako dwustronna forma dziatania admi-
nistracji publicznej. Z drugiej za$§, jak wskazuje sie w prawie o szkolnictwie
wyzszym, to swoista umowa o charakterze cywilnoprawnym?!®. Zasadne zatem
wydaje sie, aby prawodawca w tej kwestii — o ile zdecyduje sie ingerowacé —
czynit to niezwykle ostroznie. Jakakolwiek nierozsadna regulacja prawna moze
bowiem nie§¢ za soba niezwykle duze konsekwencje dla dziatalnosci catego
zdecentralizowanego aparatu panstwowego.

13 P, Bie§-Srokosz, Tendencje zmian prawnych form realizacji zadarn publicznych, [w:]
J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 190.

14 A. Gorgol, Porozumienie w sprawie powierzenia zadan Krajowej Administracji Skarbowej,
[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 222.

15 P, Bieé-Srokosz, op. cit., s. 190.
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W ostatecznym rozrachunku umowa jako akt dobrowolny i dwustronny
na drodze wzajemnych zobowigzan wydaje sie byé, w przekonaniu autorki
artykutu, niezwykle warto§ciowym mechanizmem realizowania zadan takze
przez podmiot publiczny. Jako ze tworzona jest ona u podstaw dobrowolnoéci,
wymusza jednoczeénie na organie administracji publicznej o zadbanie o inte-
res publiczny. Umowa z zalozenia przeciez ma charakter fakultatywny. Co
wiecej, jak stusznie podkresla Z. Kmieciak, wpisuje sie ona w zdecentralizo-
wany model gospodarki jako narzedzie oddzialywania organéw administracji
publicznej na przebieg proceséw gospodarczychl®. Trzeba przeciez przyznaé,
ze zmieniajace sie zadania cigzace na podmiocie publicznym i rozszerzanie sie
nieustannie tego katalogu sprawia, ze poglebia sie spoleczna 1 gospodarcza
potrzeba realizowania zadan przez organy administracji publicznej przy uzy-
ciu form prawnych znanych, jak dotad, prawu cywilnemu. Jest tak szczegélnie
w sytuacjach, kiedy standardowe mechanizmy prawne przypisane podmiotowi
publicznemu w danej sytuacji okazuja sie by¢ niewystarczajace.

Stuszne zatem wydaje sie by¢ stwierdzenie reprezentowane przez Dariusza
Kijowskiego, ktory uwaza, ze zakres zastosowania formy umowy przez admi-
nistracje publiczna do bezposredniego realizowania przez nia zadan jest nie-
poréwnywalnie szerszy od wyobrazalnego przez przedstawicieli klasycznej
nauki prawa administracyjnego!’. Umowa cywilnoprawna jest wspélczesnie
bardzo czesto wykorzystywana forma prawna zaréwno przez ustawodawece,
poprzez regulacje dotyczace sposobdw 1 trybéw realizacji zadan wyznaczanych
administracji publicznej, jak 1 przez administracje publiczna, ktéra w niekto-
rych sferach swoich dzialan posiada swobode wyboru metod dzialanial®. Ko-
rzystanie przez podmioty publiczne z form prawnych o charakterze niewtadczym
jest w zupelno$ci naturalne i1 pozadane. Oczywiscie, stusznie podnoszone sa,
glosy, ze niejednokrotnie regulacje te nie moga zostaé¢ zastosowane wprost,
a winny ulec stosownym modyfikacjom, tworzac tym samym formy prawne,
ktére w doktrynie bywaja nazywane hybrydowymil®. W tym przypadku za-
sadne jest zatem, aby méwi¢ o rozwoju prawa administracyjnego, anizeli

16 7. Kmieciak, op. cit., s. 159.

17D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 288.

18 E.T. Szuber-Bednarz, R. Paczuski, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo
cywilne czy takze wspomaganie osiqggania celow administracyjno-prawnych drogg stosowania
w coraz szerszym zakresie umowy jako cywilnoprawnej formy dziatania?, [w:] A. Doliwa,
R.D. Kijowski, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, t. 3:
Kryzys prawa administracyjnego?, Warszawa 2012, s. 97.

19 P, Bieé-Srokosz, Prawne formy realizacji zadarn publicznych we wspétczesnej administracji
publicznej. Kilka uwag na temat tworzenia przez ustawodawce hybrydowych prawnych form
dziatania w administracji publicznej, [w:] W. Federczyk (red.), Stulecie polskiej administracji.
Doswiadczenia i perspektywy, Warszawa 2018, s. 509—522; eadem, Kierunek dziatar prawodawczych
ustawodawcy w stosowaniu prywatnej i hybrydowej formy dziatania w administracji publicznej,
»Zeszyty Naukowe KUL” 2018, nr 4, s. 65-75.
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o wypieraniu go przez konkurencyjne prawo cywilne. Pomiedzy tymi galezia-
mi prawa nie ma jakiejkolwiek konkurencji, jest wrecz przeciwnie — tworza,
one wspélny i wzajemnie sie uzupelniajacy sprawny system prawaZ2°.

Tendencja zmiany prawnych form dzialania w kierunku stosowania coraz
czescie] uméw cywilnoprawnych (pomijajac kwestie ich modyfikacji), jest tak
naprawde tworem praktyki legislacyjnej, ktéra jest zas reakcja na zmiany
administracji publicznej 1 tym samym potrzeby spoleczehstwa. Dziatalnoéé
prawodawcza ustawodawcy przyczynia sie do wystepowania w obrocie prawym
1 stosowania przez administracje publiczna uméw, ktérych nie mozna w petni
umieéci¢ w klasycznym rozumieniu przez prawo cywilne. Mozna zatem mieé
wiele watpliwosci co do tego, czy ingerencja prawodawcy nie przyczynia sie do
ostabienia zasad prawa cywilnego, a nawet ich pominiecia. Idac krok dalej,
mozna zastanowié sie, czy aby nie mamy do czynienia z nienazwanym (jeszcze)
dzialem prawa 1 catkowicie nowa instytucja prawng?

Porozumienie administracyjne

Porozumienie nie jest nowg instytucja prawna, a tylko forma zorganizo-
wania wspotdziatania organéw administracyjnych, wynikajaca z generalnego
obowiazku wspétdziatania ze soba wszystkich organéw panstwowych, a ist-
nienie porozumienia prowadzi do powstania obowigzku wspoétdziatania okre-
$lonych organéw panstwowych o okre§lonej tresci 1 w okreslonych formach,
ktérych to spraw nie rozwiazuje zaden przepis prawny?!l. Jest uwazane za
forme prawna, za pomoca ktérej podmioty administracji publicznej (organy
administracyjne, ale réwniez inne jednostki organizacyjne) podejmuja wspol-
dziatanie przy realizacji zadan administracji publicznej i wspdlnie realizuja,
cze$é lub caloéé swoich kompetencji22. W doktrynie prawa administracyjnego
dominuje poglad, ze przedmiotem porozumienia administracyjnego jest reali-
zacja zadan administracyjnych. Jednak w realizacji tych zadan porozumie-
nie stuzy jedynie poSrednio, przez okreslenie zasad i kierunkéw przyszlej
wspolpracy. Co wiecej, w drodze porozumienia moze nastapi¢ przekazanie
zadan administracyjnych, powierzenie wykonywania takich zadan, utworzenie
nowej jednostki organizacyjnej, a nastepnie przekazanie jej lub powierzenie
wykonywania zadan administracyjnych oraz wspélne wykonywanie zadan
publicznych sensu stricto?s.

20 R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilnego
na przyktadzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] A. Doliwa, R. Dariusz
Kijowski, S. Prutis (red.), op. cit., s. 49.

21 J, Staroéciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1960, s. 74.

22 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 339.

23 M. Grazawski, Porozumienie administracyjne jako prawna forma dziatania administracji
publicznej, Bielsko-Biata 2007, s. 27.
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Porozumienie administracyjne jest forma prawna, ktéra wydaje sie by¢
zgola odmienna od klasycznego wladztwa administracji publicznej. Powszech-
nie w nauce przyjmuje sie, ze jest ono dwustronna, niewtadcza prawna forma
dziatania podmiotu publicznego, w ktérym ma miejsce réwnorzedno$é stron
oraz brak jest w nim jakiejkolwiek podleglosci organizacyjnej?4.

Przyjecie zupelnej dwustronnosci lub wielostronno$ci porozumienia ad-
ministracyjnego, a co za tym idzie — réwnorzednoSci jego stron moze zostac
oczywiscie potraktowane jako nieodbiegajace od typowej umowy cywilnopraw-
nej. Co istotne, nalezy zauwazy¢, ze nie wyklucza to zaistnienia sytuacji,
w ktorej jakakolwiek ze stron porozumienia administracyjnego nie reprezen-
tuje wladztwa publicznego, nadajac temu porozumieniu czysto cywilnoprawny
charakter. Jednak zdaniem Bartlomieja Jaworskiego warto pamietac, ze
w zwiazku z przyjeta obecnie w prawie administracyjnym konstrukecja nor-
matywna, stronami porozumienia moga zostaé¢ tylko podmioty administracji
publicznej?®. Moga byé to zatem: panstwowe albo samorzadowe jednostki sa-
morzadu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowos$ci prawne;j.

Biorac pod uwage liczbe typéw porozumien administracyjnych wystepu-
jacych w obrocie prawnym, mozna wyroznic:

— porozumienie miedzygminne, ktére zawierane jest przez gminy i dotycza
gléwnie powierzenia jednej ze stron wyznaczonych zadan publicznych, ktére-
go podstawa prawna jest art. 74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?26;

— porozumienie powiatow, ktore zawierane jest przez powiaty realizujac
zadania na zasadzie powierzenia okreélonych zadan publicznych — w tym przy-
padku jako podstawe prawna wskazuje sie art. 73 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 0 samorzadzie powiatowym27;

— porozumienia o wykonywaniu zadan w zakresie administracji rzadowe;j,
ktére zawierane sa pomiedzy organami administracji rzadowej a organami
samorzad u terytorialnego, ktére leza co prawda w kompetencji administracji
rzadowej, ale z pewnych przyczyn efektywniej zostana wykonane przez samo-
rzad terytorialny2®, stad tez podstaws prawna jest art. 8 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym.

24 A. Bta$, Porozumienie administracyjne, [w:] A. Blas, M. Stahl, J. Boé¢, K.M. Ziemski (red.),
Prawne formy dziatania administracji, t. 5, seria: System Prawa Administracyjnego, Warszawa
2013, Legalis.

25 B. Jaworski, op. cit., s. 49.

26 Art. 74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713, 1378).

27 Art. 73 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 920).

28 B. Wojton-Malicka, Porozumienie administracyjne srodkiem ochrony porzadku i bezpieczeri-
stwa publicznego, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Administracji
w Warszawie” 2016, t. 14, z. 4(37), s. 126.
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Odwolujac sie natomiast do stron porozumienia, nalezy zaznaczy¢, ze moga,
by¢ jednostki samorzadu terytorialnego — jako strona przyjmujaca zadania —
oraz jednostki samorzadu terytorialnego, ktére te zadania zlecaja29. Tak za-
wezona grupa podmiotéw, ktéra moze wchodzié w sktad porozumienia admi-
nistracyjnego, wyklucza mozliwo$¢ stosowania tych porozumien wszedzie tam,
gdzie ustawa tego nie przewiduje wprost. W tym przypadku ograniczeniem
tym jest istniejacy katalog podmiotéw, ktore potencjalnie moga do takiego
porozumienia przystapic.

Czy mozna zatem dokonaé wyraznego rozréznienia pomiedzy porozumie-
niem administracyjnym a porozumieniem w rozumienia prawa cywilnego? Czy
bazujac na tych réznicach jest mozliwe dokonanie wtasciwej przynaleznosci
tego porozumienia do konkretnej gatezi prawa? Otéz, dokonujac analizy okre-
§lonego porozumienia, mozna dostrzec réznice, ktére sa na tyle charaktery-
styczne, ze bedziemy mogli przypisac je albo do umowy cywilnoprawnej, albo
do porozumienia administracyjnego. Co istotne, administracyjnoprawny cha-
rakter porozumienia administracyjnego nie podlega dyskusji.

Podobienstwo porozumienia administracyjnego do umowy cywilnoprawne;j
ma charakter niejako ,,zewnetrzny”, a wiec niewynikajacy z istoty prawne;j
tych dwoéch form?39. Réznic mozna doszukiwaé sie nie tylko w podstawie praw-
nej, ale takze w przedmiocie tych umoéw, przede wszystkim dlatego, ze w umo-
wie cywilnoprawnej podstawa sa tutaj przepisy prawa materialnego, natomiast
W porozumieniu administracyjnym normy ustrojowe. Przedmiotem umowy
cywilnoprawnej sa zobowigzania o charakterze towarowym, natomiast
w przypadku jego administracyjnego odpowiednika mamy tutaj do czynienia
z wyznaczonym przez ustawy wspéldziataniem na rzecz realizacji zadania
spolecznie pozadanego?!. Przedmiotem porozumienia sa zatem czynnosci po-
dejmowane na podstawie prawa administracyjnego, a nie za$ cywilnego. Zrab
konstrukeyjny sktada sie tu z kilku podstawowych elementéw, ktére charak-
teryzuja porozumienie administracyjne jako pisemny akt konsensualny co
najmniej dwoch podmiotéw wykonujacych zadania administracji publicznej,
podjety w wyznaczonym przedmiocie regulowanym prawem administracyjnym
1w granicach ustalonych ustawami kompetencji stron, wyznaczajacy warun-
ki realizacji okre§lonego zadania publicznego 1 w tym wzgledzie podany kon-
troli administracyjnej organéw zwierzchnich32.

Potwierdzeniem powyzej przedstawionej tezy moze by¢ wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w L.odzi. Zgodnie z przywotanym orzeczeniem
porozumienia, o ktérych mowa w art. 74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym, nie s umowami prawa cywilnego, ale swoistymi forma-

29 J. Boé (red.), op. cit., s. 347.
30 7. Cieglak, op. cit., s. 105.

31 B. Jaworski, op. cit., s. 50.
32 M. Grazawski, op. cit., s. 28.
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mi publicznoprawnymi. W drodze uméw cywilnych moga by¢ przekazywane
zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznoprawne, ktérych przekaza-
nie moze nastepowaé — w ramach wspéldziatania komunalnego — przez utwo-
rzenie zwiazku albo zawarcie porozumienia komunalnego33.

Wszystko to zdaje sie jednoznaczenie wskazywac, ze porozumienie admi-
nistracyjne nie moze by¢ rozpatrywane w kontekécie umowy cywilnoprawne;j.
Konsekwencja jednak tej teorii jest analiza podmiotéw takowych porozumien.
Jak stusznie wskazuje B. Jaworski, sytuacja ta zmusza doktryne do znalezie-
nia miejsca tej formy prawnej w sferze regulacji prawa administracyjnego®4,
co — zdaniem autorki tegoz artykutu — przesadza takze o braku mozliwoéci
istnienia réwnorzednosci tych podmiotow.

Fakt, ze w administracji publicznej stosowane sa umowy cywilne, ktérych
warunki, tryb ksztaltowania tre§ci uméw, okreélnie formy, wprowadzenie za-
sady pisemnosci oraz kary umowne, stanowig lex specialis wobec postanowien
kodeksowych dotyczacych uméw cywilnoprawnych, nie stanowi jeszcze — wedtug
przedstawicieli doktryny prawa cywilnego — o sprzeczno$ci z prawem cywilnym,
a raczej jego nadinterpretacja3®. Jak wskazuje Piotr Stec (co autorka w pelni
uwaza za stuszne), o niecywilistycznym charakterze umoéw, ktore nie maja
wczystej” kodeksowej formy prawnejs®, nie éwiadcza przewidziane w ustawach
prawa publicznego (administracyjnego) odrebne érodki ochrony prawne;j. Taki
sadowy tryb postepowania nalezaloby traktowac jako pozasadowe postepowa-
nie cywilnoprawne, postepowania prowadzone przed wojewddzkimi sadami
administracyjnymi zakwalifikowac jako sprawy formalnie administracyjne,
a te ktore dotycza kwestii materialno-prawnych — jako sprawy cywilnes’. Wy-
stepujace poglady w doktrynie prawa administracyjnego na temat tego, ze
w przypadku gdy, umowa, ktora jest zawierana z udziatem wtadzy publicznej,
ktérych tresé czy warunki jej ksztattu sa uregulowane w ustawie szczegd6lnej
oznacza, ze mamy do czynienia z nowym typem umowy, stanowi btedne uza-
sadnienie. Umowa ta bowiem nie mialaby charakteru publicznoprawnego,
poniewaz w $wietle prawa cywilnego nadal jest umowa cywilnoprawa, cho¢
modyfikowana przez tzw. nakladki®8.

33 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 27 wrzeénie 1994 r., sygn. akt
SA/Ld 1906/94.

34 B. Jaworski, op. cit., s. 50.

35 P, Stec, Umowy w administracji, Warszawa 2013, s. 149.

36 Art. 66 i nast. w zw. z art. 3531 Kodeksu cywilnego.

37 Ibidem.

38 Czyli dodatkowe warunki/przestanki, ktére powinien spetnié kontrahent. Sa one uregulowane
w przepisach ustawy szczegélne;j.
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Zakonczenie

Analizujac kwestie zwigzana ze zjawiskiem coraz wiekszej obecnosci
w dziatalno§ci administracji publicznej form prawnych znanych dla prawa
cywilnego, nalezaloby raczej moéwié o przyczynach tego stanu rzeczy, anizeli
o tym, czy zjawisko to jest w ogéle pozadane. Dzieje sie tak na skutek statej
ewolucji modelu dziatania, zadan i struktury administracyjnej. Jak stusznie
wskazuja Rafat Godlewski 1 Helena Kisilowska, ,,dotychczasowy model funk-
cjonowania administracji publicznej, ktory oparty jest na reglamentacji praw-
nej i zabezpieczeniu porzadku panstwowego z gtéwnym celem, jakim bylo przede
wszystkim zapewnienie istnienia panstwa 1 jego sprawnego dzialania, w dobie
globalizujacego sie S§wiata 1 wzrostu znaczenia spotecznoéci lokalnych w sto-
sunku do spolecznoéci narodowych, stal sie nieadekwatny do wspodtczesnych
potrzeb, a podejmowanie przez administracje zgodne z jego duchem dziatan
przede wszystkim w formach wladczych stalo sie malo uzyteczne i efektywne’39.
Regulacje prawne znane jak dotad prawu cywilnemu wydaja, sie by¢ zdecydo-
wanie bardziej elastyczne 1 oparte na konsensusie, co przeklada sie na lepsze
wspoéldziatanie administracji z podmiotami z zewnatrz. Trzeba jednak zazna-
czy¢, ze prawo administracyjne w tej kwestii nie moze byé postrzegane jako
niepotrzebne. Jest jednak zupelnie odwrotnie — ma zapewni¢ mozliwo§¢ wia-
$ciwej kontroli 1 finansowania tych dziatan przy jednoczesnym dbaniu o inte-
res ogbtu, ktérego jest reprezentantem. Nie ma jakiejkolwiek konkurencji na
linii prawo administracyjne — prawo cywilne. Stanowia one wspdlnie o pod-
stawie prawnej (do dziatan administracji publicznej), wzajemnie sie uzupel-
niajac, a nie rywalizujac ze soba.

Co wiecej, taka dziatalno$é prawodawcza powinna juz dawno ulec zmianie,
przede wszystkim dla celéw uporzadkowania terminéw i instytucji prawnych
juz istniejacych 1 nowo tworzonych, wypracowania kilku sposobéw zawierania
czy ksztaltowania uméw cywilnych w administracji publicznej. Nie powinno
by¢ tak — jak jest obecnie — ze tre§é¢ stosunkéw umownych regulowana jest
w wielu przypadkach aktami wykonawczymi. Dlatego tez warto zastanowié
sie nad badaniami i analiza wprowadzenia zmian badzZ nowych rozwiazan
prawnych do obowiazujacego porzadku prawnego. Jednym z takich punktéw
wyjécia mogloby byé wprowadzenie przez ustawodawce do prawa cywilnego
zmian dotyczacych uméw cywilnoprawnych zawieranych w administracji pu-
blicznej, np. zasad 1 trybu, tak aby nie czyni¢ tego przepisami ustaw szczegdl-
nych. Warto takze pomy$le¢ nad uregulowaniem kwestii odpowiedzialno$ci
ochrony intereséw stron, w szczegolnosci kontrahenta takiej umowy. Naleza-
toby réwniez podej$é do problematyki zawieranych uméw w administracji sys-
temowo, a nie wybidrczo, skupiajac sie na wybranym zagadnieniu prawnym.

39 R. Godlewski, H. Kisilowska, op. cit., s. 48.
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Stad tez ostateczny wniosek, jaki nasuwa sie autorce tekstu jest taki, ze
mimo znaczacych podobienstw na gruncie prawa cywilnego i prawa admini-
stracyjnego, porozumienie nie moze by¢ zestawiane z umowa w rozumieniu
Kodeksu cywilnego. Porozumienia administracyjne stanowia forme prawna,
ktére leza u podstaw szeroko rozumianego prawa administracyjnego.
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Summary

The tendency of public law to permeate and private law
on the example of an administrative agreement

Keywords: public law, private law, legal forms, tasks of public administration, administrative
agreement, civil law contract.

The dynamically changing catalogue of public administration tasks con-
tributes to the ineffective reconstruction of legal forms that can be used by
public administration. There is a noticeable tendency for public law to perme-
ate private law, and more precisely: administrative law with civil law. In prin-
ciple, such interpenetration should not be a negative phenomenon, as it will
consequently contribute to the emergence of new forms of public tasks. Howe-
ver, should this phenomenon be assessed positively? Well, this question will
be considered in this article, on the example of an administrative agreement,
which should be considered a legal form with features characteristic of both
administrative and civil law. The features of the agreement within the meaning
of civil law will be presented and discussed, which will be compared with the
features of the agreement within the meaning of administrative law, as well
as the answer will be given on whether the administrative agreement belongs
to a specific branch of law.



