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The contemporary challenge for the Polish science of administrative law in relation to
public administration’s Il forms of action. Some comments on the direction of change
in the creation of new legal forms of action

7
Wspolczesne wyzwanie polskiej nauki prawa administracyjnego wobec prawnych form

dzialania administracji publicznej. Kilka uwag na temat kierunku zmian w tworzeniu nowych
prawnych form dzialania

ABSTRACT

@ The article 1s of a scientific-research character with a national range of the obtained research results.
e purpose of this text is to analyze the currently functioning hybrid legal for f action and to try to obtain
answers to the above questions. The administrative authority manifests itself m the legal forms used by the
public administration in performing public tasks. Although nowadays the trend towards the use of non-
authoritative (hybrid) legal forms is increasing, some questions arise about their lega ure and their proper
classification into the appropriate group of legal forms. Therefore, the redefinition of legal forms of action of
public administration together with the updating of their catalogue with newly created legal forms becomes a
contemporary challenge for the science of administrative law. This article discusses issues: hybrid legal forms of
public admini ion and their direction of changes; reflections of the Author on some kind of chaos, which can
be observed not only in a conceptual dimension but also in classification on the legal forms of public
administration, including newly created forms for which doctrine’s representatives Bve doubts about their legal
nature. Therefore, the Author puts questions: What is a contemporary challenge for the science of administrative
law on legal forms of public administratic)nmic Polish science of administrative law has been confronted with a
task that requires a thorough analysis of all legal forms of public administration occurring in legal circulation and
making a proper classification of them. These actions should redefine the concept of legal forms of action of
public administration and update their catalogue with new (non-authoritative/hybrid) legal forms.

@ywnrds; Polish science of administrative law; legal forms of action; non-authoritative legal forms of
action; hybrid

INTRODUCTION
The actions of the public administration in Poland over the last two decades have
changed in favour of legal institutions of a non-authoritative nature. The prgsent author fully
supports the position of T. Gorzynska, who belicves that the arca of the so-called
administrative imperium, i.e. actions of an authoritative nature, is decreasing in favour of
institutions of a mediatorygonsensual, conciliatory and contractual nature.! This is often the

case for legal institutions Efat have features of both public and private law, making them a

RESPONDENCE ADDRESS: xxx
"'T. Gérzynska, P(Jszum:m ie konsensusu w miejsce jednostronnosci, czyli administracja inaczej, [in:] Prawo do
dobrej administracji. materials from the Meeting of Departments of Administrative Law and Administrative
Proceedings Warszawa-Debe, 23-25 September 2002, eds. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warsaw 2003, p. 371.
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hybrid creation that is difficult to classify correctly under the legal forms of public

administration.

wadays in the Polish science of administrative law one can speak ofga kind of
chaos, not only in terms of concepts, but also in terms of classification, as to the legal forms
of action of public administration, and thus to the newly created forms, against which the
representatives of doctrine have doubts as to their l@'ﬂ character. Is this even possible? What,
then, becomes the contemporary challenge for the science of administrative law in the

question of the legal forms of action of public administration?

The author of this publication states that the contemporary challenge for the science of

administrative law in Poland is to determine the legal character of specific legal forms that
have been functioning in legal circulation for some time and correctly classify them int

relevant branch of law. Why is this so important? Considering both the science of
administrative law and the application of the law itself, the legal forms of action of public
administration sho%constitute a strictly defined catalogue to which specific legal forms are
assigned. Since the public administration operates on the basis and within the limits of the |

(above all, public law), exercises administrative authority - which is an immanent feature of
administrative law (public law), in fact, the legal forms used by the public administration
should also, by definition, be of a sovereign nature (possibly non-authoritative/bilateral) and

be regulated by public law provisions.

RESEARCH AND RESULTS

Legal forms of public administration activities: doctrine vs. reality

Although the concept of legal forms of action of public administration has been

defined, it is not unambiguously and universally accepted in the scientific communi

However, the transformations in public administration, if only with regard to the creation of
new public tasks, contribute to the fact that the division of legal forms of action of public
administration accepted so far in the academic world has become insufficient. This is because

there is a visible influence (impact) of civil law on public administration, particularly with
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regard to legal forms of action. Naturally, the key division of legal forms of action into public

law (authoritative and non-authoritative) and private law is still applicable. The point is that it
is not entirely possible to assign a particular legal form to a particular classification. The
reasons for this lie in the blurring of the precise boundaries during the law-making procggs
between the legal forms of action typical of public law and private law. Increasingly often, the
legislator establishes a civil law contract as the basic form of performing public tasks (this can
be seen in public procurement, public-private partnership, transfer of tasks to administrative
entities). Moreover, it creates legal forms that have features typical for both administrative
and civil law so that there are hybrid legal forms in public administration. Some examples are,
for instance, administrative settlements, which the legislator intended to be a reference to a
settlement under the Civil Code. Often in its legislative actions, in administrative law, the
legislator also uses so-called overlays, which in a way constitute an example of limiting the

statutory principle of freedom of contract.

So why does the public administration move towards a predominance of non-
authoritative or hybrid forms of actigg? The present author believes that the essence of this
trend of action is that administrative law, igfhe strict sense of the word, is a system of legal
rules by means of which the state creates the conditions for the comprehensive development
of society.? ‘Every law, irrespective of the field in which it is classified, is enacted to produce
effects in order to influence social and economic life, its different sections and
combinations’.> Obviously, the objectives of the public administration itself cannot be said to
have changed, as it prioritises meeting the needs of society and ensuring the safety of citizens
by controlling social Wessesf’ But one can speak of a change in a traditionally understood
authoritative, sphere of action of public administration. Following the opinion of M.
Krawczyk, it should be stated that the authoritative form of public administration actions is
subject to constant transformations, where orders and prohibitions addressed to the
administered entities as individual acts give way to other tools of action. These include, above
all, the increasing role and area of regulation of shaping and establishing acts, and acts that

require the cooperation of the addressees concerned.’

* A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego w Krélestwie
Polskiem, vol. 1, Warsaw 1880, p. 19.

3 mmermam n, Prawe administracyjne, Warsaw 2014, p. 47.

* Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [in:] System prawa administracyjnego. Instytucje
;ma administracyjnego, eds. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel, vol. 1, Warsaw 2010, p. 102.

* M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warsaw 2016, p. 283.
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Despite appearances, hybrid legal forms of action are actually becoming the most

frequently regulated forms in Polish law®. Analysing the substantive part of administrative
law, one can notice that the legislator uses this form more often than the legal forms typical of
administrative law, i.e. administrative decisions. Based on the science of administrative law, it
should be stated that the legal forms of action that should prevail in administrative law (which
is part of public law) are the ones typical of this branch of law, in particular those of
authoritative nature. This is mainly due to the fact that the public administration body
exercising its administrative authority should settle the case, as to its substance, by way of an
administrative decision. In any case, the legislator decides on the form of public task
implementation by establishing a specific provision that serves as the basis for the actions
undertaken by the public administration body. The public administration body must not act as
they please, i.e. in an arbitrarily chosen legal form. This means that the legislator decides in
each case. Needless to say, s&h a practice has its supporters and opponents. However, in the
present author’s opinion, such action should be considered entirely legitimate. The
independence of the public administration body as to the choice of the legal form of task
implementation could pose a threat of abuse of administrative authority. Moreover, one action

could take diverse forms in different parts of Poland.
Although the present author is not an advocate of imposing and limiting the ways of

performing tasks, ﬂﬁ legislative action is in this case, fully justified. There is one more
significant point to bear in mind. Namely, the freedom of action is an immanent feature of
private law. Certainly, there is a legal framework for this freedom and its basic conditions are
established; nevertheless, in accordance with the pginciple of freedom of contract, it is the
parties who decide on the content and the manner in which the subject matter of the contract
is to be performed. This principle is regulated in Article 35&0’[” the Polish Civil Code’ and
occupies a prominent place among the principles in force in the law of obligations, while

recognising the autonomy of the individual in shaping their contractual obligations®. The

1
% Cf. P. Bie§-Srokosz, Tendencje zmian prawnych form realizacji zadan publicznych, [in:] Prawo
administracyjne dzis i jutro, eds. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warsaw 2018, pp. 190-196.

7 Cf. P. Machnikowski, Swoboda umow wedtug art. 353 ! k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005; M. Sosniak,
Zasada swobody umow w prawie obligacyjinym z perspektywy schylku XX wieku, “Studia Iuridica Silesiana™
1985, vol. 10, p. 7 et seq.; M. Smn,Zasada swobody umdw, “Panstwo i Prawo™ 1993, no. 4.

¥ Accofillle to W. Czachorski, the principle of freedom of contract has several meanings. Firstly, the contracting
parties have full freedom as to whether they want to establish an obligation relationship between each other and
therefore it depends on them whether a contractual obligation will be established. Secondly, there is complete
freedom to choose a contracting party. Thirdly, the contracting parties are free to shape the content of the
contract at their own discretion, and thus bring to life the legal relationship that suits their interests. Fourthly, the
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prese;lt authqgalso fully supports the position of Z. Leonski, according to whom the legal
specification of the form of action of a public ad@'nistration body, and even an order for the
body to use specific forms of actinwerves the principle of the rule of law in public
administration.” Thus, referring to the principle of operation of public administration bodi

and thus the functioning of the entire public administration, which is expressed in Article 7 of
the Constitution of the Republic of Poland'’, public authority acts on the basis and within the
limits of the law. Therefore, there should be no stion of independence in choosing or

selecting the legal form of performance of a task by a public administration body or entity.

The impact of civil law on the legal forms of public administration activities

The willingness of the administrative law representatiyes and the legislator itself to
follow the model of already developed legal institutions of other branches of law is
increasingly noticeable. The enormous influence of civil law on administrative law is apparent
when it comes to the issue under discussion here. Many legal forms in administrative law are
reminjscﬁin their characteristics of forms typical of civil law, which, in the present author’s
opinion, should not be the case at all. Obviously, it is possible to analyse how a given form
functions or whether its application in public administration is justified, but imitating or
copying certain clcrﬁts directly will not bring the desired effect, and will introduce
additional confusion not only i ms of terminology but also in the way in which such a
form may be properly applied. A clear distinction must be made between public law and

private law, and consequently between the legal forms typical for these two branches of law.

Additionally, it is popular to follow legal institutions already functioning in the legal
market, whether in the European, EU or Polish legal system. In doing so, the legislator should
be guided, above all, by rationality, so that its legislative activities do not lead to the creation
of entirely new legal forms of action, which may later pose a problem in their classification

and determination of their belonging to a given branch of law.

concept of ‘geedom of contract’ implies a far-reaching liberation of the parties from legal formalism. In
comraal relations, there is a rule that a mere agreement between parties is legally effective without a special
form. W. Czachérski, [in:] Zobowiqzan Zarys wykladu, eds. A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-
Bocian, W. Czachdrski, Warsaw 2004, p. 109.

g nski, Zarys prawa administracyjnego, Warsaw 2006, p. 253.

10 Act of 2 April 1997 — Constitution of the Republic of Poland (Journal of Laws of 1997, No. 78, item 483, as
amended).
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The author of this article is convinced that the legal forms should be adapted to the
currently created public tasks. They should be regulated clearly angdtransparently while
preserving all the character'a(ics typical of public (administrative) law. It would be necessary
to re-examine the existing legal forms of action in public administration in order to classify
them properly.

Contemporary legal forms of administrative action in Poland are subject to a process

of constant evolution. E:w legal instruments are also appearing, which do not fit into the
conceptual grid formed in the science of administrative law.!! Hybrid legal forms of action are
such an example'?, which should be defined as non-authoritative forms with a complex legal
character due to the possession of public and private legal features. The public administration
is undergoing constant development processgse it needs new legal forms of action,
corresponding to its current needs. However, it should be stressed that this is not about
artificially creating new legal instruments, but about reorganising existing ones and adapting
them to the transforming public administration and its increasing cooperation with non-public

entities."

ghe prevailing view in academic resecarch is that the use by the public administration
of legal instrumenﬁ and tools of private law character only makes the administration bound
by the provisions of administrative law (competence) as well as the provisions of civil law
(measures and forms of action).' Unfortunately, the author does not share this position. The
trend to change the legal forms of action towards the use of civil law contracts is more
frequently (leaving aside the question of %ir modification) a product of legislative practice,
which in turn is a reaction to changes in public administration and thus the needs of society.
The legislative activity of the legislator contributes to the appearance in law and the use by
the public administration of contracts that cannot be fully placed in the classigunderstanding
under civil law. Many doubts may therefore be raised as to whether the legislator’s

interference contributes to weakening the principles of civil law.

! B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dzialania administracji publicznej: zagadnienia wybrane,
[in:] Koncepcja systemu [ a administracyjnego. Meeting of Departments of Administrative Law and
Administrative Proceedings, Zakopane 24-27 September 2006, ed. J. Zimmermann, Warsaw 2007, p. 471.
'2 These may include: an administrative settlement, an administrative agreement or a social contract.

bidem, p. 472.

1. Letowski, Prawo administracyjne . Zagadnienia podstawowe, Warsaw 1990, p. 208.
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stems from — as aptly noted by D. Ehler' Eragmatic and praxeological considerations, thus
acquiring a technical character, while at the same time not being an indication of
administrative authorities acting on the basis of private autonomy. These authorities are bound
by legal provisions of a public law nature that modify or supplement private law to the extent
determined by thcir@countability for the performance of public tasks.'® According to Z.
Leonski'’, the scope of contractual freedom defined in Article 353" of the Polish Civil Code is
thus significantly limited for administrative entities by the norms of public law, which

constitute for them the basis for all actions taken.

The purposefulness of using non-authoritative (hybrid) E‘ns of action by the public

administrati&is directed mainly at their quality and efficiency in the performance of public
tasks and at a certain degree of free in the choice of a contracting party regulated by law.
Public administration entities using civil law contracts, regulated by civil and administrative
law, must consider aspects of the formation of validity and effectiveness of these contracts.
Equivalent legal regulation by two branches of law — civil and administrative — crgates the
issue of giving priority and importance to one of these branches. Therefore, it seems
reasonable to conclude that the validity of a civil contract as a legal form of administrative
action will occur when the requirements undggyboth civil law and administrative law are
met.'® The legal restrictions contained in the administrative law provisions are intended to

prevent losses, minimise risks and possible failures by public administration entities.

This trend to use non-authoritative (hybrid) legal forms derives from the fact that
public administration bodies enter into contracts derived from civil law, e.g. in cases
involving the management of state-owned land, the sale of state-owned agricultural property.
Considering the different types of factors inﬂuencingﬂe constantly widening scope of use of
civil contracts by public administration bodies, first of all, one should point to the

phenomenon of decentralisation, the change in economic and ownership relations and the

'SD. Ehler, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, p. 267.

18 Cf. K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjna) przedsiebiorsiw publicznych, “Przeglad Ustwawodastwa
Gospodarczego™ 2003, no. 12.

T Z. Leonski, Charakter prawny koncesji i umowy koncesyjnej w swietle przepisow ustawy o autostradach
platnych, “Samorzad Terytorialny™ 1998, no. 4, p¢

'¥ Such a position has been upheld in the case law of the Supreme Court. Judgment of the Supreme Court of 26
November 2002, V CKN 1445/00, OSNC 2004, No 3, item 47.
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privatmi sation ofﬁblic tasks.'” These circumstances contribute to the situation that the public
administration, in order to perform the taskﬁssigned to it, uses forms specific to civil law to
ensure its freedom and flexibility of action. This is primarily due to the reason that the public
administration undertakes its authoritative actions within the framework of so-called
imperium?’ aé acts in a non-authoritative manner within the framework of so-called
dominium®'. In the first case, the actions of public administration are regulated by
administrative law and take the form of, among others: administrative decisions or
enforcement actions. Public administration bodies acting within the framewo% of the
imperium will generally have a superior position to the citizen.>> However, acting within the
framework of the dontinium, the public administration acts as an equal participant in civil law
transactions. Firstly, it means that certain public administration entities, e.g., local self-
government, State Treasury and state agencies, have been provided with legal personality.
Secondly, it leads to them being granted certain assets, legal capacity and acquiring rights and
incurring obligations as part of their actions. Consequently, one can conclude that the public
administration in civil law transactions uses the same legal forms of action as other civil law

entities, and above all, the civil contract.

Nevertheless, the fact that civil contracts are used in public administration, whose
terms, mode of shaping the content of contracts, determination of form, the introclu&ion of the
rule of writtenness and contractual penalties constitute lex specialis in relation to the code
provisions concerning civil law contracts, according to representatives of the doctrine of civil
law, does not yet constitute a contradiction of civil law, but rather its overinterpretation.?
gccording to P. Stec (which the present author considers to be fully correct), the uncivil
nature of contracts that do not have a “pure” code legal form? is not evidenced by the
separate means of legal protection stipulated in public (administrative) law acts. Such a
judicial procedure should be regarded as an out-of-court civil procedure. Proceedings before

provincial administrative courts should be classified as formally administrative cases that

19 Cf. mmmermam n, Polska jurysdvkcja administracyjna, Warsaw 1996, p. 12.

20 Cf. A Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium), “Studia
Prawnicze™ 2002, No. 3, p. 35 et seq.

2 Ibidem, p. 40 et seq.

22 Cf. P. Stec, Prawo cywilne jako przedmiot dzialait administracji publicznej, [in:] Podstawy prawa cywilnego z
urgshwami w administracji, eds. P. Stec, M. Zatucki, Warsaw 2011, p. 41.

3 tec, Umowy w administracji, Warsaw 2013, p. .

* Article 66 et seq. in conjunction with Article 353' of the Polish Civil Code. Act of 23 April 1964 — Polish
Civil Code (consolidated text, Journal of Laws of 2020, item 1740, 2320).
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concern Slﬁ‘antlve legal issues as civil cases.” In the present alﬁlor’s opinion, the views

*
p *
*

expressed in the doctrine of administrative law that in the case of a contract concluded with
the participation of public authority, the content or conditions of which are regulated by a

ecial law, one is dealing with a new type of contract, are wrongly justiﬁedalndeed, the
contract would not be of a public law nature, since under civil law the contract 1s still a civil

law contract, albeit modified by the so-called overlay *®

DISCUSSION AND CONCLUSIONS

Public administration — understood as a set of activities undertaken by various public

and private entities — aims to implement public tasks, defined in normative acts (mainly of a
statutory nature). In this respect, it uses civil law institutions for two objectives. The first
objective relates to obtaining the necessary resource of goods to maintain the administrative
apparatus and the possibility of material services to society. However, the second objective
relates to the obligation to provide citizens with various types of benefits and services of
fundamental social importance.”” Although the ability to a&in an authoritative manner, to
unilaterally determine an individual’s legal situation, is still one of the main characteristics of
public administration, there is a growing tendency to place the administration on an equal
footing ﬁh the individual”® For this reason, the issue of non-authoritative (hybrid) forms of
actions of public adﬁistration is the subject of consideration of many representatives of
academic research® and at the same time becomes a contemporary challenge for the science
of admin'ﬁ'ative law.
The use of legal forms of a non-authoritative (hybrid) nature allows for flexibility

and optimisation of the actions taken by the public administration, which thus gains the ability

5 Ibidem.
%6 Additional conditions/requirements to be met by the contracting party. These are regulated by the provisions

of a sp@ial law.

7 Cf.l:! Czarkowska, Umowy adhezyjne w administracji publicznej, [in:] Umowy w administracji, eds. J. Bo¢,
L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008, p. 43.

% Cf. B. Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji, [in:] Umowy w administracji, eds. J. Bo¢, L.
Dzicwe(a-B()kun, Wroctaw 2008, p. 14.

2 Cf. J. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroclaw-Warszawa-Krakow 1967, p. 72; S.
Biernat, Dzialania wspolny administracji panstwowej, Wroctaw 1979, p. 95 et seq.; J. Letkowski, Prawo
administracyjne. Zagadnienia panstwa, Warsaw 1990, p. 193 et seq.; J.S. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Krakéw 2003, p.313; Z. Cieslak, Porozumienia
administracyjne, Warszawa 1985.
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to solve non-contentious issues and comprehensively address complex issues efficiently ™
Applying the contractual approach to the implementation of public administration tasks

stitutes nowadays a measure favouring the achievement of efficiency by various entities.
The reasons for the widespread use of the contractual approach in public administration can
be explained both “by using the construct of a change in the traditional paradigm and by not

referring to such a change”!

. Assuming that the authority of public administration is not a
guarantee of effectiveness ofpublic tasks implementation or an argument with which it may
motivate citizens to behave in a calin way, it should be acknowledged that the use of non-
authoritative forms does not lead, as a consequence, to the loss of authoritative powers by the
public administration.’> Significant influence on using the contractual approach in public
adminisﬁon is also the awareness of using this approach in administrative theory and
practice Ether European countries and the activities of European Union bodies.*

The role of the public administration is to safeguard benefits and to act so as to
achieve and multiply them, and this is its fundamental task ** To fulfil its basic objective, it
has been equipped normatively with a range of administrative means which determine the
content of administrative authority ™ Therefore, it uses the available legal form of action in its
activities, nowadays, in particular, those of a non-authoritative (hybrid) nature. In the present
author’s opinion, using these forms of action is a kind of veil against using administrative
authority directly, an example of which is an administrative settlement. As a bilateral and
hybrid legal form, the administrative settlement is intended to serve the purpose of
deformalising administrative proceedings while creating the possibility of a mediated
scttlcmcntd’v hen analysing legal regulations (the Polish Code of Administrative Procedure),
however, 1t is worth noting that it is only seemingly a settlement version of the public

administration’s action towards the other party. The conclusion of such a contract is subject to

0 E. Stefanska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej — wybrane zagadnienia, [in:] Umowy w
aaanisxracji .eds. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroclaw 2008, p. 157 et seq.

3 M. Stefaniuk, Determinanty podejscia kontraktowego w dzialaniach polskiej administracji publicznej, [in:]
Urmy w administracji, eds. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008, p. 143.

32 K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego, [in:] Problemy metodologiczne nauki
prawa administracyjnego (Przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), ed. K. Sobczak,
Katowice 1976, p. 29.

3 Among the Polish academic researchers, the following have shown interest in thissuc: M. Ofiarska,
Koncepcja umowy publicznoprawnej w niemieckiej nauce prawa administracyjnego, [in:] Jakos¢ administracji
publicznej, ed. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, p.302 et seq.; A. Jurkowska, Rola arbitrazu w kontroli
polgczenia przedsiebiorstw w prawie Wspdlnoty Europejskie, [in:] Reforma wspdlnotowego prawa konkurencji
ed. E. Piontek, Krakéw 2005, p.272 et seq.; A. Szpor, Akt reglamentacyjny jako instrument dzialan
administracji we France, Warsaw 2003, p. 32 et seq.

34 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., p. 30.

33 M. Krawezyk, op. cit., p. 108.
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many conditions and does not concern its conclusion in ongoing administrative proceedings

between the authority and a party, but only between the parties before the authority.

Inlicht of the issue thus presented concerning non-authoritative (hybrid) legal forms
of action, it should be emphasised once again that the newly cre legal forms represent a
great challenge both for the legislator or the bodies applying the law, but alsqggr the science
of administrative law itself. As there is no single line of interpretation as to the legal nature
and classification of legal fo into the relevant branch of law. This consequently
contributes to doubts about the application of the law (which branch of law) and the legal

protection of citizens.

The Polish science of administrative law has been confronted with a task that
requires a thorough analysis of all legal forms of public administration occurring in legal
circulation and making a proper classification of them. These actions should redefine the
concept of legal forms of action of public administration and update their catalogue with new
(non-authoritative/hybrid) legal forms. This is a difficult task, as it requires an understanding
of the very essence of the newly created legal forms and the legislator’s intention behind the

process of regulating these forms.
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Wspélczesne wyzwanie polskiej nauki prawa administracyjnego wobec prawnych form
dzialania administracji publicznej. Kilka uwag na temat kierunku zmian w tworzeniu
nowych prawnych form dzialania

ABSTRAKT

Artykul ma charakter naukowo-badawczy o krajowym zasiggu uzyskanych wynikow badan. Celem
niniejszego tekstu jest analiza aktualnie funkcjonujgcych hybrydowych prawnych form dzialania oraz proba
uzyskania odpowiedzi na powyzej zadane pytania. Wiladztwo administracyjne przejawia si¢ w formach
prawnych, z ktérych korzysta administracja publiczna realizujgc zadania publiczne. Cho¢ obecnie wzrasta
tendencja do stosowania niewtadczych (hybrydowych) prawnych form, to pojawiaja si¢ pytania o ich charakter
prawny 1 ich wiasciwg klasyfikacje do odpowiedniej grupy prawnych form. Dlatego tez wspolczesnym
wyzwaniem nauki prawa administracyjnego staje si¢ redefinicja prawnych form dzialania administracji
publicznej wraz z uaktualnieniem ich katalogu o nowo tworzone prawne formy. W niniejszym artykule zostaty
poruszone zagadnienia: hybrydowych prawnych form dziatania administracji publicznej i ich kierunek zmian;
przedstawione zostaly dywagacje Autora tekstu na temat pewnego rodzaju chaosu nie tylko pojeciowym, ale
takze klasyfikacyjnym co do prawnych form dzialania administracji publicznej, a tym samym do nowo
tworzonych form, wobec ktérych przedstawiciele doktryny maja watpliwosei odnosnie do i@#l charakteru
prawnego. Dlatego tez Autor stawia pytania: co staje sig wspolczesnym wyzwaniem nauki prawa
administracyjnego w kwestii prawnych form dzialania administracji publicznej? W wyniku przeprowadzonych
badan w artykule postawiono tezy, ze polska nauka prawa administracyjnego wymaga dokladnej analizy
wszystkich wystepujgcych w obrocie prawnym form prawnych administracji publicznej 1 dokonania wlasciwej
ich klasyfikacji. To powinno prowadzi¢ do zredefiniowania pojgcia prawnych form dzialania administracji
publicznej oraz uaktualnienia ich katalogu o nowe (niewtadcze/hybrydowe) prawne formy.

Stowa kluczowe: polska nauka prawa administracyjnego; prawne formy dziatania; niewladcze prawne
formy dziatania; hybryda
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WPROWADZENIE

Dzialania administracji publicznej w Polsce na przestrzeni ostatnich dwoch dekad
ulegly zmianie na rzecz instytucji prawnych o charakterze niewladczym. W pelni popieram
stanowisko T. Gorzynskie;j, ktérﬁwaz'a, ze obszar tzw. imperium administracyjnego, czyli
dziatan o charakterze wladczym, zmniejsza si¢ na rzecz instytucji o charakterze mediacyjnym,
uzgodniowym, ugodowym, porozumiewawczym i umownym.' Czesto na rzecz instytucji
prawnych, ktore posiadaja cechy charakterystyczne zarowno dla prawa publicznego, jak i
prywatnego, przez cﬁworzq one hybrydowy twor, ktorego trudno prawidtowo sklasyfikowac

w ramach prawnych form dziatania administracji publiczne;j.

Wspolczesnie w polskiej nauce prawa administracyjnego mozemy mowi¢ o pewnego
rodzaju chaosie nie tylko pojeciowym, ale takze klasyfikacyjnym co do prawnych form
dzialania administracji publicznej, a tym samym do nowo tworzonych form, wobec ktérych
przedstawiciele doktryny maja watpliwosci odnosnie do ich charakteru prawne% Czy jest to
w ogole mozliwe? Co zatem staje sig wspolczesnym wyzwaniem nauki prawa

administracyjnego w kwestii prawnych form dziatania administracji publicznej?

Wedlug autora niniejszej publikacji wspolczesnym wyzwaniem nauki prawa
administracyjnego w Polsce staje si¢ nie tylko okreslenie charakteru prawnego
funkcjonujacych juz jakis czas w obrocie prawnym konkretnych form prawnych, ale ggkzc ich
prawidtowa klasyfikacja do odpowiedniej galezi prawnej. Dlaczego to takie istotne? Z punktu
widzenia zaréwno nauki prawa administracyjnego, jak i samego stosowania prawa, prawne
formy dziatania administracji publicznej powinny stantw'é scisle okreslony ich katalog, do
ktérego zostaja przypisane konkretne formy prawne. W zwigzku z tym, ze administracja
publiczna dziata na podstawie i w granicach prawa (przede wszystkim prawa publicznego),
korzysta z wladztwa administracyjnego - co jest immanentng cecha prawa administracyjnego
(prawa publicznego), to w istocie prawne formy, z ktorych korzysta administracja publiczna,
powinny mie¢ z  zalozenia  rowniez  charakter  wladczy  (dopuszczalnie

niewtadczy/dwustronny) i mie¢ swoje uregulowanie w przepisach prawa publicznego.

"' T. Gérzynska, Poszukiwanie konsensusu w miejsce jednostronnosci, czyli administracja inaczej, [w:] Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr i Postegpowania Administracyjnego. Warszawa-Debe 23-25
wrzesnia 2002, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 371.
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CZESC BADAWCZA

Prawne formy dzialania administracji publicznej: doktryna vs. rzeczywistosé¢

Pojecie prawnych form dzialania administracji publicznej] zostalo co prawda
zdefiniowane, jednak nie jest ono jednoznacznie i powszechnie akceptowane w srodowisku
naukowym. Jednakze, przemiany w administracji publicznej, chociazby w odniesieniu do
tworzenia nowych zadan publicznych, przyczyniaja si¢ do tego, ze dotychczas przyjety w
nauce podzial prawnych form dziatania administracji publicznej stal si¢ niewystarczajacy.
Dzieje si¢ tak, dlatego ze wystgpuje widoczny wplyw (oddzialywanie) prawa cywilnego na

ministracj¢ publiczna, w szczegolnosci w odniesieniu do prawnych form dzialania.
g‘czywiécie, kluczowy podzial prawnych form dziatania na: publicznoprawne (wladcze oraz
niewladcze) i prywatnoprawne nadal jest aktualny. Rzecz w tym, Ze nie jcstag) konca
mozliwe przypisanie danej prawnej formy do konkretnej klasyfikacji. Przyczyn nalezy szukac
w zatarciu jasnych granic podczas procesu prawotworczego prawnych form dzialania
typowych dla prawa publicznego i prawa prywatnego. Coraz czegsciej ustawodawca ustanawia
umowe cywilnoprawna jako podstawowa forme realizacji zadan publicznych (widoczne jest
to w zamdwieniach publicznych, partncrstwﬁpubliczno-prywatnym, przekazywaniu zadan
podmiotom administrujacym). Co wigcej, tworzy prawne formy, ktore posiadaja cechy
typowe dla prawa administracyjnego, jak i cywilnego, przez co mamy do czynienia z
hybrydowymi prawnymi formami w administracji publicznej. Za przyktad moga postuzy¢, np.
ugody administracyjne, ktore wedlug zamiaru prawodawcy miaty stanowi¢ nawiazanie
(odniesienie) do ugody w rozumieniu Kodeksu cywilnego. Czgsto w swoich dziataniach
prawodawczych, w prawie administracyjnym, ustawodawca stosuje rowniez tzw. nakladki,

ktore w pewicn sposob stanowia przyklad ograniczania kodeksowej zasady swobody umoéw.

Skad zatem ukierunkowanie dziatan administracji publicznej w strong dominacji
niewtadczych czy tez hybrydowych form dziatania? Uwazam, Ze istotg tej tendencji dziatania
jest fakt, ze prawo administracyjne, W $cistym znaczeniu tego stowa, jest systemem przepisow
prawnych, za pomoca ktorych panstwo tworzy warunki wszechstronnego rozwoju

spoteczenstwa.? ,Kazde prawo, niezaleznie od dziedziny, do jakiej zostalo zaszeregowane,

2 E Okolski, Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w Krdlestwie
Polskiem, t. 1, Warszawa 1880, s. 19,
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jest ustanowione po to, aby wywolywa¢ skutki zeby oddzialywa¢ na Zycie spoleczne i
gospodarcze, na jego poszczegolne odcinki i kombinacje”.? Oczywiscie, nie mozna méwié o
zmianie celow dzialania samej administracji publicznej, ktéra na pierwszym miejscu stawia
zaspakajanie potrzeb spoleczenistwa i dbanie o bezpieczenstwo obywateli przez sterowanie
procesami spotecznymi®. Ale o zmianie tradycyjnie rozumianej wiadczej sferze dziatania
administracji publicznej. Idac za pogladem M. Krawczyka, nalezy stwierdzi¢, ze wladcza
forma dziatania administracji publicznej podlega ciaglym przeobrazeniom, gdzie nakazy i
zakazy adresowane do podmiotow administrowanych pod postacig aktow indywidualnych
ustepuja miejsca innym narzgdziom dziatania. Chodzi przede wszystkim o zwigkszajaca sig¢
role i obszar regulacji aktow ksztattujacych i ustalajacych oraz o akty, ktore wymagaja

wspoldziatania zainteresowanych adresatéw

Whrew pozorom prawne formy dziatania o charakterze hybrydowym staja si¢ coraz
czgstsza forma regulowang w polskim prawie®. Analizujac cze$¢ materialng prawa
administracyjnego, mozna zauwazy¢, ze ustawodawca postuguje si¢ ta formg czesciej, anizeli
prawnymi formami typowymi dla nauki prawa administracyjnego, tj. decyzjami
administracyjnymi. Bazujac na doktrynie prawa administracyjnego nalezaloby stwierdzi¢, ze
w prawie administracyjnym (ktore jest czescig prawa publicznego) powinny dominowac
prawne formy dziatania typowe dla tej galezi prawa, w szczegolnosci te o charakterze
wiladczym. Wiaze si¢ to przede wszystkim z tym, ze organ administracji publicznej
korzystajac z wladztwa administracyjnego powinien zalatwi¢ sprawe, co do jej istoty, w
drodze decyzji administracyjnej. W kazdym przypadku o formie realizacji zadania
publicznego przez organ administracji publicznej decyduje normodawca, przez ustanowienie
konkretnego przepisu prawnego, ktéry stanowi podstawe dzialania organu. Organ
administracji publicznej nie moze podejmowac dziatan w dowolnej dla siebie prawnej formie.
Co oznacza, ze kazdorazowo przesadza o tym ustawodawca. Oczywiscie, taka praktyka ma
swoich zwolennikow, jak i przeciwnikow. Niemniej, moim zdaniem, takie dzialaniggnalezy
uzna¢ w pelni za zasadne. Samodzielnos¢ organu administracyjnego, co do wyboru prawne;j

formy realizacji zadania, moglaby stwarza¢ niebezpieczenstwo naduzy¢ wladztwa

mmermann, Prawe administracyjne, Warszawa 2014, s. 47.
* Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje
a administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 1, Warszawa 2010, s. 102.
. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 283.
Zob. P. Bies-Srokosz, Tendencje zmian prawnych form realizacjyi zadan publicznych, [w:] Prawo
administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, ss. 190-196.
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administracyjnego, ale takZe stosowania zroznicowanych form wobec jednego dziatania w

skali Polski.

Cho¢ nie jestem zwolennikiem narzucania i ograniczania sposobow wykonywania
zadan, to w tym przypadku w pelni uzasadniona jest dzialalnos¢ prawodawcza. Nalezy
pamietac jeszcze o jednej znaczacej kwestii. Mianowicie, swoboda dziatania jest immanentng
cechyg prawa prywatnego. Oczywiscie, sa ustanowione prawne ramy tej swobody oraz
podstawowe jej warunki. niemniej w mysl zasady swobody umow, to strony decyduja o tresci
i sposobie realizacji przedmiotu zawieranej umowy. Zasada ta jest uregulowana w art.353 !
k.c.” i zajmuje naczelne miejsce wérdd zasad obowigzujacych w prawie zobowiqzaﬁdlznajqc
jednoczesnie autonomi¢ jednostki przy ksztaltowaniu zobowiazan umownych®. W petni
popieram takze stanowisko Z. Leonskiego, zdaniem ktérego prawne sprecyzowanie formy
dzialania organu administracji, a nawet nakaz korzystania przez organ z konkretnych form
dzialania, ma stuzy¢ zasadzie praworzadno$ci w administracji.” Nawiazujac zatem do zasady
dziatania organow administracji publicznej, a tym samym funkcjonowania calej administracji
publicznej, ktéra zostala wyrazona w art. 7 Konstytutcji Rzeczypospolitej Polskiej'’, wladza
publiczna dziata na podstawie i w granicach prawa. W zwiazku z tym, nie powinno by¢ mowy
o samodzielnosci wyboru czy doboru prawnej formy realizacji zadania przez organ czy

podmiot administracji publiczne;j.

Wplyw prawa cywilnego na prawne formy dzialania administracji publicznej

Coraz czgsciej zauwazalna jest che¢ przedstawicieli prawa administracyjnego, ale

takze samego ustawodawcy, do wzorowania si¢ na wypracowanych juz instytucjach

prawnych innych galezi prawa. W omawianym przeze mnie zagadnieniu, widoczny jest

nSzv:r;_r.o:j: P. Machnikowski, Swoboda umow wedlug art. 353 ! k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005; M.
Sosniak, Zasada swobody uméw w prawie obligacyjnym z perspektywy schythu XX wieku, ,Studia Iuridica
Silesiana™ 1985, t. 10, s.7 i nast.; M. Safjan, Zasada swobody umow, ,,Panstwo 1 Prawo™ 1993, nr 4.

¥ Zdaniem W. Czachérskiego zasada swobody uméw ma kilka znaczen. Po pierwsze, podmioty zawierajace
umowe maja pc}nqnvebﬂd§ co do tego, czy cheg zawigza¢ migdzy sobg stosunek obligacyjny i od ich woli
zalezy zatem samo powstanie zobowigzania umownego. Po drugie, istnigje pelna swoboda wyboru kontrahenta.
Po trzecie, strony zawierajgce umowg mogg jej tresé¢ uksztaltowaé wedlug swojego uznania, a tym samym
powola¢ do zycia mocag swojej woli taki stosunek prawny, jaki odpowiada ich interesom. Po czwarte, pojecie
wswoboda umow” oznacza daleko posunigte uwolnienie stron od formalizmu prawnego. W stosunkach
umownych przewaza regula, ze prawnie skuteczne jest samo porozumienie stron, ktore nie wymaga szczegolnej
formy. W. Czachérski, [w:] Zobowigzania. Zarys wykiadu, red. A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-
Bocian, W. Czachorski, Warszawa 2004, s. 109,

? Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 253.
10 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z
pozn. zm.).
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ogromny wplyw prawa cywilnego na prawo administracyjne. Wiele prawnych form w prawie
administracyjnym przypomina swoimi cechami formy typowe dla prawa cywilnego. czego -
moim zdaniem- nie powinno by¢é w ogéle. Oczywiscie, mozna przeanalizowa¢ sposéb
funkcjonowania danej formy czy jej zasadnosc zastosowania w administracji publicznej, ale
wzorowanie sie, czyﬁz' kopiowanie pewnych elementow wprost, nie przyniesie pozadanego
efektu, a wprowadzi dodatkowe zamieszanie nie tylko terminologiczne, ale takze w sposobie
prawidlowego zastosowania takiej formy. Nalezy oddzieli¢c wyraznie prawo publiczne od
prawa prywatnego, a co za tym idzie, takze prawne formy typowe dla tych dwoch galezi

prawa.

Dodatkowo, popularne jest zjawisko wzorowania si¢ na funkcjonujacych juz w
obrocie prawnym instytucjach prawnych, czy to w europejskim, unijnym czy polskim
systemie prawnym. Przy takim dzialaniu ustawodawca powinien kierowac si¢ przede
wszystkim racjonalnoscia, tak, aby w wyniku swoich dzialan prawodawczych nie
doprowadzi¢ do powstania catkowicie nowych prawnych form dziatania, ktére w pozniejszym
czasie moga stanowi¢ problem w ich klasyfikacji i okresleniu przynaleznosci do danej galezi

prawa.

Wyrazam przekonanie, ze nalezy dostosowywa¢ prawne formy do aktualnie
tworzonych zadan publicznych. Powinny zosta¢ one uregulowane w sposob jasny, klarowny,
z jednoczesnym zachowaniem wszelkich cech typowych dla prawa publicznego
(administracyjnego). Nalezatoby dokona¢ ponownej analizy wystepujacych prawnych form

dziatania w administracji publicznej, aby moc przeprowadzic¢ ich wlasciwa klasyfikacje.

Wspotczesne prawne formy dziatania administracji w Polsce podlegaja procesowi

ciaglej ewolucji. Pojawiajg si¢ rOwniez nowe instrumenty prawne, ktore nie mieszcza sig w
uksztaltowanej w nauce prawa administracyjnego siatce pojeciowej.!! I taki przyktad
stanowig hybrydowe prawne formy dziatania'?, ktére nalezy okresli¢ jako formy niewtadcze o
zlozonym charakterze prawnym ze wzgledu na posiadanapubliczno- i prywatno-prawnych
cech. Administracja publiczna ulega ciaglym procesom rozwoju, stad tez potrzebne jej sa
nowe prawne formy dzialania, odpowiadajace jej aktualnym potrzebom. Jednakze nalezy

podkresli¢, ze nie chodzi tutaj o sztuczne tworzenie nowych instrumentow prawnych, ale o

"' B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dzialania administracji publicznej: zagadnienia wybrane,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania
Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. I. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 471.

2Do ktérych moina zaliczy¢: ugode administracyjna, umowe administracyjng czy kontrakt socjalny.
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uporz:;dkowanie dotychczasowych i dostosowanie ich do zmieniajacej si¢ administracji

publicznej oraz jej coraz szerszej wspétpracy z podmiotami niepublicznymi.'?

W doktrynie przewaza poglad, Zze postugiwanie sig przez administracjg¢ publiczna
instrumentami 1 narzgdziami prawnymi o charakterze prywatnoprawnym powoduje tylko, ze
administracj¢ wiaza zarowno przepisy prawa administracyjnego (kompetencja), jak i przepisy
prawa cywilnego ($rodku i formy dziatania).'"* Niestety, nie podzielam tego stanowiska.
Tendencja zmiany prawnych form dzialania w kierunku stosowania coraz czgsciej umow
cywilnoprawnych (pomijajac kwestic ich modyfikacji), jest tak naprawdg tworem praktyki
legislacyjnej, ktora jest zas reakcja na zmiany administracji publicznej i tym samym potrzeby
spoteczenstwa. Dzialalnos¢ prawodawcza ustawodawcy przyczynia si¢ do wystgpowania w
obrocie prawym i stosowania przez administracj¢ publiczna umow, ktorych nie mozna w
pelni umiescic w klasycznym rozumieniu przez prawo cywilne. Mozna zatem mie¢ wiele
watpliwosci co do tego, czy ingerencja prawodawcy nie przyczynia si¢ do ostabienia zasad

prawa cywilnego.

Co wigcej, korzystanie przez administracjg pulﬁcznq z niewladczych form dziatania
wynika - jak trafnic zauwaza D. Ehler' - ze wzgledow pragmatycznych i prakseologicznych,
przez co zyskuje charakter techniczny, a jednoczesnie nie jest wyrazem dzialania organow
administracyjnych na zasadzie prywatnej autonomii. Organy te sa zwigzane przepisami prawa
o charakterze publicznoprawnym, ktore modyfikuja lub uzupelniaja przepisy prawa
prywatnego w zakresie wyznaczonym przez ich odpowiedzialnoééa*'a realizacje zadan
publicznych.'® Zdaniem Z. Leonskiego!” zakres swobody kontraktowej okreslonej w artykule
353 'k.c. jest tym samym dla podmiotow administracyjnych istotnie zawezony przez normy

prawa publicznego, ktore stanowia dla nich podstawg wszelkich podejmowanych dziatan.

Celowos¢ korzystania z niewladczych (hybrydowych) form dziatania przez
administracj¢ publiczng jest nakierowana glownie na ich jakos¢ i efektywnos¢ wykonania
zadan publicznych oraz na pewnego rodzaju swobod¢ w doborze kontrahenta regulowang

przepisami prawnymi. Podmioty administracji publicznej korzystajac z umow

bidem, s. 472.
ctowski, Prawo administracyjne . Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 208.
!5 D. Ehler, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 267.
'8 Por. szerzej: K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjna) przedsiebiorstw publicznyeh, . Przeglad
Ustwawodastwa Gospodarczego™ 2003, nr lé
" Z. Leonski, Charakter prawny koncesji i umowy koncesyjnej w swietle przepiséw ustawy o autostradach
platnych, ,.Samorzad Terytorialny™ 1998, nr 4, s. 40.
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:
cywilnoprawnych, uregulowanych prawem cywilnym i administracyjnym, musza bra¢ pod

uwage aspekty ksztaltowania sig waznosci i skutecznosci tych umow. Rownorzgdna regulacja
prawna przez dwie galezie prawa: cywilnego i administracyjnego, stwarza problem
przyznania pierwszenstwa oraz znaczenia jednej z tych dziedzin. Wydaje si¢ zatem zasadnym
stwierdzenie, Ze waznos¢ umowy cywilnej jako prawnej formy dziatania administracji bedzie
miata miejsce wtedy, gdy zostang dopelnione wymagania wynikajagce z przepisow prawa
cywilnego, jak i prawa administracyjnego.'® Ograniczenia prawne zawarte w przepisach
prawa administracyjnego maja na celu zapobiezenie strat, zminimalizowa¢ ryzyko oraz

ewentualne niepowodzenia po stronie podmiotéw administracji publiczne;j.

Ta tendencja korzystania z niewladczych (hybrydowych) prawnych form wynika z
faktu, ze organy administracji publicznej zawieraja umowy wywodzace si¢ z prawa
cywilnego, np. w przypadkach dotyczacych gowdarki gruntami nalezacymi do panstwa,
sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych. Biorac pod uwage roznego rodzaju czynniki
wplywajace na stale rozszerzajgcy sig¢ zakres stosowania przez organy administracji
publicznej z umow cywilnych, nalezy wskaza¢ przede wszystkim na zjawisko decentralizacji,
zmiang stosunkoéw gospodarczych i wlasnoéciowych oraz prywatyzacje zadan publicznych.'”
Te uwarunkowania przyczyniaja si¢ do tego, ze administracja publiczna chcac wykonywac
przypisane jej zadania, korzysta z ft@n whasciwych dla prawa cywilnego, aby zapewnic sobie

swobodg i elastycznos¢ dziatania. Wiaze si¢ to przede wszystkim z tym, Zze administracja

publiczna podejmuje swoje dziatania wladcze w ramach tzw. imperium®

oraz dzialajac
niewtadczo w ramach tzw. dominium?'. W pierwszym przypadku dziatania administracji
publicznej regulowane sa przez prawo administracyjne i przyjmuja posta¢ m.in.: decyzji
administracyjnych lub czynnosci egzekucyjnych. Organy administracji publicznej dziatajac w
ramach imperium beda mialy zasadniczo pozycje nadrzedna w stosunku do obywatela.?
Natomiast dzialajac w ramach dominium administracja publiczna wystepuje jako
rownoprawny uczestnik obrotu cywilnoprawnego. Po pierwsze, oznacza to, ze niektore

podmioty administracji publicznej, np.: samorzad terytorialny, Skarb Panstwa oraz agencje

'8 Takie stanowisko zostalo potwierdzone w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Wyrok SN z dnia 26 listopada
2} r.. V CKN 1445/00, OSNC 2004, nr 3, poz. 47.
“Por. J. Zimmemnn , Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 12.

20 Zob. szerzej: A Doliwa, Dychoto v charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium),
.Studia Prawnicze” 2002, nr 3, 5. 35 1n.
2! Ibidem, s. 40 in. 33

22 Zob. P. Stec, Prawo cywilne jako przedmiot dzialan administracji publicznej, [w:] Podstawy prawa cywilnego
z umowami w administracji, ved. P. Stec, M. Zaluck, Warszawa 2011, 5. 41.
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paﬁst\jvowe, zostaly wyposazone w osobowos¢ prawna. Po drugie, prowadzi to do przyznania
im okreslonego majatku, zdolnosci do czynnosci prawnych oraz nabywania praw i zaciagania
zobowigzan w ramach swoich dziatan. W konsekwencji mozemy stwierdzi¢, ze administracja
publiczna w obrocie cywilnoprawnym korzysta z tych samych prawnych form dziatania co

inne podmioty prawa cywilnego, a przede wszystkim z umowy cywilnej.

Niemn fakt, ze w administracji publicznej stosowane sa umowy cywilne, ktorych
warunki, tryb ksztaltowania tresci umow, okreslnie formy, wprowadzenie zasady pisemnosci
oraz kary umowne, stanowia lex specialis wobec postanowien kodeksowych dotyczqcyﬁ
umoéw cywilnoprawnych, to wediug przedstawicieli doktryny prawa cywilnego nie stanowi to
jeszcze o sprzecznosci z prawem cywilnym, a raczej jego nadinterpretacje”’. Jak wskazuje P.
Stec (co uwazam w pelni za stuszne), o niecywilistycznym charakterze umow, ktore nie maja
~czystej” kodeksowej formy prawnej*, nie $wiadcza przewidziane w ustawach prawa
publicznego (administracyjnego) odrgbne s$rodki ochrony prawnej. Taki sadowy tryb
postepowania nalezaloby traktowa¢ jako pozasadowe postepowanie cywilnoprawne.
Postgpowania prowadzone przed wojewodzkimi sadami administracyjnymi zakwalifikowac
jako sprawy formalnie administracyjne, a te ktore dotycza kwestii materialno-prawnych jako
sprawy cywilne*® Moim zdaniem, wystepujace poglady w doktrynie prawa
administracyjnego, ze w przypadku gdy, umowa, ktora jest zawierana z udzialem wladzy
publicznej, ktorych tres¢ czy warunki jej ksztaltu sa uregulowane w ustawic szczegolnej
oznacza, ze mamy do czynienia z nowym typem umowy, stanowi bledne uzasadnienie.
Bowiem, umowa ta nie miatby charakteru publicznoprawnego, poniewaz w swietle prawa

cywilnego nadal jest to umowa cywilnoprawa, cho¢ modyfikowana przez tzw. naktadki’.

R Stec, Umowy w administracji, Warszawa 2013, s. 149,

2 Art. 66 in. w zw. z art. 353' Kodeksu cywilnego. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (tekst
jedn. Dz, U. z 2020 r., poz. 1740, 2320).

= a'dem.

% Dodatkowe warunki/przestanki, ktére powinien spehi¢ kontrahent. Sg one uregulowane w przepisach ustawy
szezegolnej.
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WNIOSKI

Administracja publiczna — pojmowana jako zbior dziatan podejmowanych przez
rozne jednostki publiczne oraz prywatne — dazy do realizacji zadan publicznych, okreslonych
w aktach normatywnych (gtownie o charakterze ustawowym). W tym zakresie wykorzystuje
ona instytucje prawa cywilnego w dwoch celach. Pierwszy z nich dotyczy uzyskania
niezbednego zasobu dobr dla utrzymania aparatu administracyjnego i mozliwosci swiadczen
materialnych na rzecz spoteczenstwa. Natomiast drugi cel zwigzany jest z obowiazkiem
zapewnienia obywatelom réznego rodzaju $wiadczen i uslug o podstawowym znaczeniu
spotecznym?®’. 1 choé¢ w dalszym ciggu jedng z gtéwnych cech administracji publicznej jest
mozliwos¢ wiadczego dziatania, jednostronnego rozstrzygania o sytuacji prawnej okreslonej
jednostki, nalezy zauwazyc, ze coraz czestsza tendencja jest stawianie administracji w pogycji
réwnorzednej z jednostka®. Z tego powodu problematyka niewtadczych (hybrydowych) form
dziatania administracji publicznej stanowi przedmiot rozwazan wielu przedstawicieli
doktryny” i jednoczesnie staje si¢ wspOlczesnych wyzwaniem nauki prawa
administﬁyjnego.

Korzystanie z prawnych form o charakterze niewladczym (hybrydowym) pozwala na
uelastycznienie i optymalizacje dzialan podejmowanych przez administracjg, ktora tym
samym zyskuje mozliwos¢ sprawnego rozwigzywania probleméw niespornych i
kompleksowego rozwigzywania probleméw o zlozonym charakterze. Zastosowanie
kontraktowego podejscia do realizacji zadan administracji publicznej stanova' obecnie
dziatanie sprzyjajace osiaganiu przez rozne podmioty efektywnosci. Przyczyny szerokiego
zastosowania podejscia kontraktowego w administracji mozna wyjasni¢ zarowno ,.postugujac
si¢ konstrukcja zmiany tradycyjnego paradygmatu, jak i nie odwolijac sie do takiej

3931

zmiany'™'. Przyjmujac zalozenie, ze wladztwo administracji publicznej nie jest gwarancja

21 Zob. szerzej: A. Czarkowska, Umowy adhezyjne w administracji publicznej, [w:] Umowy w administracji, red.
I. Boé¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 43.

28 Por. B. Jaworska-Debska, Umowy we wspéiczesnej administracji, [w:] Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L.
D igcka-Bokun, Wroclaw 2008, s. 14.

2 @bb. J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroclaw-Warszawa-Krakéw 1967, s. 72; S.
Biernat, Dzialania wspolne administracji parstwowej, Wroctaw 1979, s. 95 1 n.; J. Letkowski, Prawo
administracyjne. Zagadnienia panstwowe, Warszawa 1990, s. 193 i n. IS. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Reprint, Krakow 2003, s, 313; Z. Cieslak, Porozumienia
a istracyjne, Warszawa 1985.

30 E. Stefanska, Umowy zawierane w sferze administracji publidéllej — wybrane zagadnienia, [w:] Umowy w
administracji, ved. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008s. 1571 n. @

31U M. Stefaniuk, Determinanty podejscia kontraktowego w dzialaniach polskiej administracji publicznej, [w:]
Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 143.
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skutecznosci realizacji zadan publicznych ani tez argumentem, jakim moze ona motywowac

obywateli do okreslonych zachowan, nalezy uzna¢, Ze postugiwanie si¢ niewladczymi
formami nie prowadzi w konsekwencji do utraty kompetencji wladczych przez
administracje®. Znaczacy wplyw na korzystanie w administracji publicznej z kontraktowego
podejscia ma takze Swiadomos$¢ wykorzystywania tego podejscia w teorii i praktyce
administracyjnej w innych panstwach europejskich oraz dziatalnosci organow Unii
Europejskiej™.

Zadaniem administracji publicznej jest dbanie o korzysci i dziala¢ tak, aby je
osiggna¢ i pomnazaé, i to jest jej podstawowym zadaniem.** Aby wykonaé¢ swéj podstawowy
cel, zostala ona wyposazona normatywnie w zasob srodkoéw administracyjnych, ktére
wyznaczajg tre$¢ wladztwa administracyjnego.’> Dlatego w swoich dziataniach korzysta z
dostgpnych prawnych from dziatania, obecnie w szczegolnosci z tych, ktore maja niewtadczy
(hybrydowy) charakter. W mojej opinii stosowanie tych form dziatania, stanowi pewnego
rodzaju zastong przed korzystaniem wprost z wladztwa administracyjnego, czego przykladem
moze by¢ ugoda administracyjna. Ugoda administracyjna jako dwustronna i hybrydowa
prawna forma ma shuzy¢ odformalizowaniu postgpowania administracyjnego, tworzac
jednoczesnie mozliwos¢ mediacyjnego zatatwienia wy. Analizujac regulacje kodeksowe
(K.pa.) warto jednak zwroci¢ uwagg, ze to tylko z pozoru jest ugodowa wersja dzialania
administracji publicznej wobec drugiej strony. ZaEcie takiej umowy jest obwarowane
szeregiem warunkow i nie dotyczy zawarcia jej w trakcie toczacego sig¢ postgpowania

administracyjnego pomigdzy organem a strona, a tylko stronami przed organem.

W swietle tak przedstawionego problemu odnosnie do niewladczych (hybrydowych)
prawnych form dziatania, nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze nowo tworzone formy prawne
stanowia ogromne wyzwanie zarowno dla prawodawcy, czy tez organdow stosujacych prawo,
ale takze dla samej nauki prawa administracyjnego. Bowiem nie ma wypracowanej jednej

linii interpretacyjnej co do charakteru prawnego oraz klasyfikacji form prawnych do

2 K. Sobczak, Metody badawcze w nauce piphva administracyjnego, [w:] Problemy metodologiczne nauki
prawa administracyjnego (Przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), red. K. Sobczak,
Katowice 1976, 5. 29.

33 Wsrod polskich przedstawicieli doktryny ta problematyka wykazali zainteresowanie migdzy a}fmi: M.
Ofiarska, Koncepcja umowy publicznoprawnej w niemieckiej nauce prawa administracyjnego, [w:] Jakosé
administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 302 i n.; A. Jurkowska, Rola arbitrazu w
kontroli polgczen przedsigbiorstw w prawie Wspolnoty Europejskiej, [w:] Reforma wspdinotowego prawa
konkurencji, red. E. Piontek, Krakéw 2005, s. 272 1 n.; A. Szpor, Akt reglamentacyjny jako instrument dzialania
administracji we Francji, Warszawa 2003,s. 321 n.

34 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 30.

33 M. Krawezyk, op. cit., s. 108.
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wlaécmiwej galezi prawa. To w konsekwencji przyczynia si¢ do watpliwosci w zakresie

stosowania przepisow prawnych (ktdrej z galezi prawa) oraz do ochrony prawnej obywateli.

Polska nauka prawa administracyjnego zostala postawiona przed zadaniem, ktore
wymaga dokfadnej analizy wszystkich wystepujacych w obrocie prawnym form prawnych
administracji publicznej i dokonania wlasciwej ich klasyfikacji. Te dziatania powinny w
rezultacie prowadzi¢ do zredefiniowania pojgcia prawnych form dziatania administracji
publicznej oraz uaktualnienia ich katalogu o nowe (niewladcze/hybrydowe) prawne formy.
Jest to zadanie trudne, poniewaz wymaga ono zrozumienia niec tylko samej istoty nowo
powstatych form prawnych, ale takZze zamiaru ustawodawcy, ktorym kierowal si¢ podczas

procesu regulacyjnego tych form.
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