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WSTEP

Obecnie zauwazy¢ mozna coraz bardziej zacierajaca si¢ granice pomigdzy
prawem administracyjnym a prawem cywilnym w odniesieniu do prawnych
form stosowanych w administracji publicznej. To zjawisko przyczynito si¢
do zglebienia problematyki, ktéra mogtoby si¢ wydawaé, ze nie stanowi
(moze nie stanowi¢) az tak daleko idacych ingerencji w prawo administra-
cyjne, a co za tym idzie — nie wywotuje w tak duzym stopniu wystgpowania
i postugiwania si¢ przez organy administracji publicznej hybrydowymi praw-
nymi formami.

Zagadnienie prawnych form dziatania w administracji publicznej stanowi
temat wielu publikacji takze wspodlczesnych nauk: prawa administracyjnego
i 0 administracji. Nie zmienia to jednak faktu, ze do tej pory nie okreslono
jednego, spojnego katalogu prawnych form dziatania, ich typologii oraz spo-
sobu ich klasyfikacji. Przede wszystkim dlatego (i nalezy uzna¢ to za w pelni
zasadne), ze wspolczesna administracja publiczna realizuje zadania publiczne,
ktére wymuszaja na ustawodawcy dostosowanie do nich odpowiednich form
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prawnych, ktore na przestrzeni ostatnich dwoch dekad posiadaja wiele cech
prywatnoprawnych.

Mozna zauwazy¢ pewnego rodzaju tendencje w dzialaniu ustawodawcy.
Formami o charakterze publicznoprawnym postuguje si¢ wtedy, kiedy jest
mozliwe zastosowanie wladczosci administracji, uregulowanie jednostronnych
stosunkoéw stron. Natomiast tam, gdzie zadanie publiczne wymusza ,}tagod-
niejsze” prawne formy dzialania administracji, dwustronnos$¢ stron, wtedy pra-
wodawca sigga po prawne formy o charakterze prywatnoprawnym' badz do-
konuje modyfikacji prawnych form o charakterze prywatnoprawnym dodajac
elementy publicznoprawne, tworzac tym samym hybrydowe formy prawne’.

1. PRAWNE FORMY DZIALANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W DOKTRYNIE
VS DZIALALNOSC PRAWODAWCZA USTAWODAWCY

Doktryny: nauki administracji i prawa administracyjnego aktualnie bory-
kaja sie z brakiem jednolitego katalogu prawnych form dziatania w admini-
stracji publicznej’. Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywaé przede wszyst-
kim w niekonsekwencji dzialan ustawodawcy. Wyrazamy przekonanie, ze
mozna mowi¢ o pewnego rodzaju trendzie kopiowania instytucji prawnych
z jednej galezi prawa do innej. W tym przypadku mowa tutaj o powielaniu
rozwigzan prawnych z prawa prywatnego do prawa publicznego (prawa ad-
ministracyjnego). Mozna odnie$§¢ wrazenie, ze prawodawca chce ,,na sile”
przenie$¢ prywatnoprawne instytucje prawne do prawa publicznego. Takie
dziatanie nie jest w pelni uzasadnione, poniewaz powoli zaciera si¢ granica
miedzy tymi dwiema galeziami prawa, a funkcjonujace w obrocie prawnym

! Umowa cywilnoprawna, ktora stanowi jedng z form dzialania administracji publicznej, nie
przybiera swojej ,,czystej formy” wynikajacej z postanowien kodeksowych. Co wigcej, jest ona
obwarowana dodatkowymi warunkami, ktére musi spelni¢ kontrahent, aby mogta funkcjonowaé
w obrocie prawnym. Stosowanie tej formy w administracji publicznej ma co do zasady przyniesé
mozliwos$¢ optymalnego ksztaltowania wzajemnych praw i obowiazkow czy tez bezposredniej
kontroli wykonywania zaciagnigtych zobowigzan. Zob. J. LEMANSKA, Umowa administracyjna
a umowa cywilnoprawna, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego, red. 1. Skrzydto-
-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow: Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego
2001, s. 422.

2 P. BIES-SROKOSZ, Nowe formy organizacyjno-prawne warunkiem dobrego administrowania?,
[w:] Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa: Wydawnictwo Wolters
Kluwers 2017, s. 307-316.

3 Zob. wiecej o prawnych formach administracji publicznej w: 1. Lipowicz, Prawne formy
dziatania administracji publicznej — miedzy stabilizacjq a potrzebq przetomu, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, s. 44-51.
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instytucje prawne maja cechy publicznoprawne i prywatnoprawne. Przykla-
dem moga by¢ coraz czesciej popularne zjawiska prywatyzacji prawa pu-
blicznego oraz publicyzacji prawa prywatnego. Cho¢ tematyka ta nie stanowi
gltownej problematyki artykutu, to warto zaznaczy¢, ze odgrywaja znaczaca
role w realizacji form zadan publicznych.

Proces publicyzacji prawa prywatnego niewatpliwie nasilil si¢ w zwigzku
z coraz wigksza jurydyzacja zycia spotecznego oraz przekonaniem o mozli-
wosci uregulowania wielu aspektow zycia jednostki. Skutkiem tego jest od-
chodzenie od procesu spontanicznego ksztaltowania si¢ norm postgpowania
w relacjach mig¢dzyludzkich, ktore przez L. Fullera zostaly okre§lone jako
interactional law. Szczegdlnie widoczne jest to w prawie prywatnym, ktore
w swoim klasycznym ujegciu wlasciwie catkowicie bylo tworzone w ramach
swobody jednostki i autonomii woli stron. Wydaje sig, ze tendencja ta bgdzie
narasta¢, pomimo wielokrotnych postulatow ,deregulacji” podnoszonych
przez zwolennikéw liberalizmu gospodarczego®.

Proces publicyzacji prawa prywatnego’ nie musi jednak oznaczaé¢ automa-
tycznego przejscia do metody zarzadzania wybranymi odcinkami Zycia spo-
lecznego opartej na tradycyjnie rozumianym wtadztwie panstwa. Raczej nale-
zaloby si¢ spodziewac¢ powstawania form mieszanych, taczacych w sobie ele-
menty metody publicznoprawnej z elementami prywatnoprawnymi. W takim
kontekscie, w szczegodlno$ci w zakresie prawa administracyjnego, w litera-
turze czesto pojawia si¢ okreslenie ,,prywatyzacja prawa publicznego”, rozu-
miane jako odchodzenie przez panstwo od metod typowo wiladczych w kie-
runku stosowania metod charakterystycznych dla prawa prywatnego. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze takie przemiany dotycza przede wszystkim obszarow
zawtaszczanych przez regulacje panstwa, dotychczas od niej wolnych, gdzie

4 J. SROKOSZ, Juridification of social life and proces of private law publicisation, [w:] Mutual
interaction between contemporary systems and branches of law in European Countries, red.
P. Bies-Srokosz, J. Srokosz, E. Zelasko-Makowska, Czestochowa: Wydawnictwo S. Podobinskiego
2017, s. 166-167.

> Wedtug M. Safjana proces publicyzacji prawa prywatnego widoczny jest przede wszystkim
w czterech zjawiskach w zyciu spotecznym: wladczej ingerencji panstwa w obszary zarezerwowane
dotychczas dla regulacji przez strony stosunkow prawnych, wypieraniu metody prywatnoprawne;j
przez metode publicznoprawng w zakresie stosunkow w ramach prawa prywatnego, coraz czestsze
promowanie interesu spotecznego kosztem interesu indywidualnego oraz w coraz wigkszym
rozproszenie regulacji prawnych odnoszacych si¢ do partykularnych wycinkéw zycia spotecz-
nego. M. SAFIAN, Pojecie i systematyka prawa prywatnego, [w:] System prawa prywatnego, t. I:
Prawo cywilne — czes¢ ogolna, red. M. Safjan, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2007, s. 48.
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podstawowg role odgrywata wola stron stosunkow prawnych. W mniejszym
stopniu dotyczy to zmiany charakteru tradycyjnych dziedzin regulowanych
przez prawo publiczne, cho¢ i takie niewatpliwie si¢ zdarzajg. Publicyzacja
prawa prywatnego oznacza zatem przyjmowanie réoznych form i zakres in-
gerencji panstwa w relacje prywatnoprawne, co prowadzi do stopniowego
poddawania regulacji kolejnych obszarow zycia spotecznego, a wigc rozsze-
rzania si¢ procesu jurydyzacji.

Konsekwencja powyzej wskazanych dziatan ustawodawcy jest zmiana
prawnych form realizacji zadan publicznych w administracji, przez co coraz
czegsciej zadania publiczne sg wykonywane przez podmioty prywatne. A to
z kolei stanowi odwrotnos$¢ publicyzacji prawa prywatnego, tworzac (ksztat-
tujac) zjawisko prywatyzacji prawa publicznego®. Zjawisko to okreslane jest
jako ucieczka panstwa z dziedziny prawa publicznego w sfer¢ prywatno-
prawng i przenoszenie zadan publicznych na przedsigbiorstwa lub korporacje’.
Zdaniem T. Rabskiej®, prywatyzacja zadan publicznych’ polega na kurczeniu
si¢ aparatu administracji publicznej oraz na wyprowadzeniu okreslonego
zadania (lub jego czesci) ze struktur administracyjnych'®. Prywatyzacje
zadan publicznych mozna postrzegac¢ jako tworczy proces w zakresie sposo-
bu wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne, ktore
przejmuja je w sposob dobrowolny, prowadzac je w interesie ogolnym, a nie
jednostkowym''. W konsekwencji przez prywatyzacje nalezy rozumieé przej-
mowanie wykonywania zadan publicznych nalezacych do panstwa przez pod-
mioty niepubliczne, z jednoczesnym przeksztatceniem wiasnosci publicznej
we wlasno$é prywatng'?.

Zasadniczymi impulsami do prywatyzacji zadan publicznych we wspot-
czesnych systemach prawnych staty sie procesy globalizacji gospodarki,

¢ J. HELIOS, Publicyzacja prawa prywatnego — prywatyzacja prawa publicznego w kontekscie
rozwazan nad prawem europejskim, ,,Przeglad Prawa Administracyjnego” 92(2013), nr 3502, s. 27.

7 A. ZURAWIK, Problem publicyzacji prawa prywatnego w kontekscie ustrojowym, ,,Panstwo
i Prawo” 65 (2010), nr 5, s. 39.

8 T. RABSKA, Mozliwosci zmian ustawy samorzqdowej, ,,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr 10, s. 14.

° O prywatyzacji zadan publicznych szerzej w: J.M. CWALINSKA, Prywatyzacja zadar
publicznych — przyczynek do dyskusji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 3, s. 24-37.

10 Przyktad mogg stanowi¢ szkoty prywatne czy tez szpitale prywatne.

L. ZACHARKO, Prywatyzacja zadan publicznych gminy: studium administracyjnoprawne,
Katowice: Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego 2000, s. 32.

12 Podobne stanowisko rozumienia prywatyzacji w ramach koncepcji anglosaskich prezentuje
A. BLAS, Wspolczesne tendencje przeobrazen zadan administracji publicznej, [w:] Administracja
publiczna, red. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Wroctaw: Wydawnictwo Kolonia Limited 2003, s. 148.
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swoboda przeptywu dobr, ustug, ludzi i kapitatu'’. Panstwo we wspotcze-
snym §wiecie zmienia swg funkcje, stad tez zdaniem W. Szostaka nalezy si¢
spodziewac przede wszystkim zmiany ,,celow i zadan panstwa, z czym wigze
sic zmiana zakresu wiladzy panstwowej, a posrednio ciezaru panstwa”'s.
Niemniej jednak, wedlug S. Zawadzkiego,

redukcja zadan publicznych nie powinna zaskakiwaé obywateli, gdyz grozi to po-
wstaniem powaznych konfliktow spotecznych. W §wietle zmian zachodzacych glo-
balnie rozsadna i mozliwa do przyjecia wydaje si¢ koncepcja panstwa o orientacji
spotecznej. Panstwo, poza tradycyjnymi zadaniami ochrony bezpieczenstwa zewngtrz-
nego i wewngtrznego, prowadzi¢ powinno aktywng polityke spoteczng, ktora obej-
muje pomoc na rzecz osoéb biednych i uposledzonych, dazenie do eliminacji nie-
sprawiedliwosci spotecznej, zapewnienie jednostce rownych szans w dazeniu do
awansu spolecznego (glownie przez rozwdj edukacji i jej szerokie udostepnienie),
skuteczne tagodzenie sprzeczno$ci spotecznych i zmniejszanie réznic w podziale
dochodu narodowego miedzy biednych i bogatych!>.

Prywatyzacja zadan publicznych uwidacznia si¢ w zakresie zmiany sto-
sunkow wlasnosciowych i obejmuje proces przeniesienia praw wiasciciel-
skich (zar6wno w znaczeniu prawnym, jak i ekonomicznym) z podmiotu
publicznego na rzecz podmiotu prywatnego'¢. Zdaniem S. Biernata, pojecie
prywatyzacji zadan publicznych nie ma ustalonego znaczenia ani w polskim
prawie, ani w literaturze'’. Dlatego tez nalezy rozumieé je jako ,,wszelkie
przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji
publicznej, dziatajace w formach prawa publicznego”'®. S. Biernat proponuje
postugiwanie si¢ pojeciem prywatyzacji zadan publicznych w szerokim jego
rozumieniu, ze wzgledu na to, ze jego okreslenie odnosi si¢ migdzy innymi
do przejmowania zadan publicznych przez réznorodne podmioty niebedace
organami (zaktadami) panstwowymi lub samorzadem terytorialnym. Wedtug

13 A. BLAS, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd tery-
torialny III Rzeczypospolitej. 10 lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin: Wydawnictwo
UMCS, s. 304.

14W. SzOSTAK, Problem , ci¢zaru panstwa”, Krakow: Wydawnictwo Ksiegarnia Akademicka
1998, s. 241.

15°S. ZAWADZKI, Paristwo o orientacji spotecznej, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar
1996, s. 178.

16 S T. SURDYKOWSKA, Prywatyzacja, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN 1996, s. 137 n.

17S. BIERNAT, Prywatyzacja zadah publicznych. Problematyka prawna, Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe PWN 1994, s. 25.

18 Tamze.
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autora, za szeroko rozumianym pojg¢ciem prywatyzacji zadan publicznych
przemawia wiele argumentow. ,,Po pierwsze, jak wykazuje analiza rozwig-
zan przyjetych w obowigzujacym porzadku prawnym, te same zadania pu-
bliczne moga by¢ przekazywane szerokiemu i zréznicowanemu kregowi
podmiotow, np. kosciotom, organizacjom spotecznym, podmiotom gospodar-
czym lub osobom fizycznym”'’. Po drugie, zdaniem S. Biernata, przyczyny,
dla ktérych dokonuje si¢ przekazywania zadan nalezacych do organdéw pu-
blicznych, sg w gruncie rzeczy podobne, bez wzglgdu na charakter podmio-
tow przejmujacych te zadania.

Jaki zatem jest typowy katalog prawnych form dziatania administracji
publicznej? Najczeéciej wyrdznia sie katalog ustalony przez J. Staroéciaka®,
tj.: stanowienie przepisoOw powszechnie obowigzujacych, wydawanie aktow
administracyjnych, zawieranie umow, zawieranie porozumien administracyj-
nych, prowadzenie dziatalnoSci spoteczno-organizatorskiej, wykonywanie
czynnosci materialno-technicznych. Nalezy podkresli¢, ze powyzsza grupa
prawnych form dziatania wystepuje w stosunkach zewnetrznych administracji.
W przypadku wystgpienia stosunkow wewnetrznych nie bedziemy mie¢ do
czynienia z zawieraniem porozumien, ugdéd i umow, a stanowienie przepisow
prawnych powszechnie obowigzujacych i wydawanie aktow administracyj-
nych przybierze postaé polecenia stuzbowego?'.

Warto jednak zaznaczy¢, ze wspotczesne prawne formy dziatania admini-
stracji podlegaja procesowi ciaglej ewolucji. Pojawiajg si¢ réwniez nowe
instrumenty prawne, ktore nie mieszczg si¢ w uksztattowanej przez doktryne
siatce pojeciowej?’. Administracja publiczna jest w cigglym procesie rozwoju,
stad tez potrzebna jest jej stata aktualizacja istniejacych form badz wrecz
poszukiwanie nowych prawnych form dziatania, ktéore odpowiadaja jej aktu-
alnym potrzebom. Jednakze nalezy podkresli¢, ze nie chodzi tutaj o sztuczne
tworzenie nowych instrumentow prawnych, ale o uporzadkowanie dotych-
czasowych i dostosowanie ich do zmieniajacej si¢ administracji publicznej
oraz jej coraz szerszej wspoltpracy z podmiotami niepublicznymi®.

19 Tamze, s. 32.

20 J. STAROSCIAK, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. III, Warszawa—Wroctaw—Krakéw—Gdansk: Wydaw-
nictwo Zaktad Narodowy im. Ossolinskich 1978, s. 45.

21 Zob. tamze.

22 B. DoLNICKI, R. CYBULSKA, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej.
Zagadnienia wybrane, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa
Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red.
J. Zimmermann, Warszawa: Wydawnictwo Oficyna 2007, s. 471.

23 Tamze, s. 472.
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Problem zwigzany z klasyfikacjg konkretnych prawnych form dziatania
administracji publicznej wiaze si¢ takze ze zmiang podmiotdéw realizujacych
zadania publiczne. Chodzi przede wszystkim o zwigkszenie udziatu podmio-
tow niepublicznych w wykonywaniu zadan publicznych, ktoére odbywa si¢
w ramach przeprowadzonych przetargdw publicznych (dziatalnosci pozytku
publicznego czy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego) badz wprost
na podstawie przepisow prawa. Podmioty niepubliczne tworza katalog pod-
miotdéw, ktore wykonuja zadania publiczne, pozostajac na zewnatrz admini-
stracji publicznej, niezaleznie od ich statusu prawnego czy tez rodzaju wy-
konywanych zadan, a takze zwigzanych z nimi kompetencjami i sposobem
powierzania im tych zadan®*. Przepisy ustawowe wskazuja wprost, ktory
niepubliczny podmiot moze zrealizowa¢ zadanie publiczne oraz w jakiej
prawnej formie. Moga to by¢ zardwno podmioty sektora komercyjnego, jak
i o charakterze non-profit. Powierzanie (zlecanie, przekazywanie) zadan pu-
blicznych moze nastgpi¢ albo bezposrednio w samej ustawie, albo w drodze
umowy/porozumienia, ktérych zawarcie wymaga ustawowej podstawy praw-
nej. Fakt realizacji zadania publicznego przez podmiot niepubliczny, w ra-
mach zlecenia, nie przyczynia si¢ ani do zmiany charakteru prawnego tego
zadania, ani do zmiany statusu prawnego tego podmiotu. Mozna jednak przy
tym mowic¢ o dodatkowych obowiazkach lub uprawnieniach takiego podmio-
tu $cisle zwigzanych z realizowanym zadaniem publicznym.

Wedtug M. Stefaniuka®’, uzasadnieniem dla powierzania nietypowym pod-
miotom®® zadan administracji publicznej jest m.in.: wzrost dynamiki zycia
spolecznego, procesy ,integracji wertykalnej” administrowania w wymiarze
migdzynarodowym, ujawnianie si¢ nowych dziedzin aktywnosci panstwa
i symptomy kryzysu tradycyjnych struktur aparatu administracyjnego. Nalezy
zaznaczy¢, ze zadania przypisywane konkretnym podmiotom i ich organom
w ustawach ustrojowych czesto sg okreslane w sposob ogolny. Jednak na
wykonanie danego zadania skladaja si¢ jeszcze czastkowe dzialania, ktorych
okreslenie co do formy, zakresu i podmiotu wymaga glebszej analizy przepisow

24 P. WILCZYNSKI, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo”
2002, nr 2, s. 56-57.

25 M. STEFANIUK, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin:
Wydawnictwo Uniwersytetu Marie Curie-Sktodowskiej 2009, s. 141 n.

26 Nietypowe podmioty w administracji publicznej naleza do grupy podmiotow cechujgcych
posiadanie osobowosci prawnej, wykonywanie zadan publicznych o specyficznym zakresie przed-
miotowym i korzystanie w dominujacej mierze z prywatnoprawnych form dziatania.
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ustrojowych oraz materialnych. Jak stwierdza M. Stahl”’, wiele organdéw, wy-
konujacych zadania publiczne, ma nietypowy status prawny. Obok samorzadu
terytorialnego zadania administracji publicznej wykonuja rowniez inne orga-
ny, niezalezne od administracji, o0 waskim i wyspecjalizowanym zakresie.

2. PRAWNE FORMY DZIALANIA O CHARAKTERZE HYBRYDOWYM

Prawne formy dziatania o charakterze hybrydowym stanowia swoistego
rodzaju grupe prawnych form, ktoéra odrdznia si¢ od pozostatych przede
wszystkim zréznicowanymi cechami, wlasciwymi zaréwno dla prawa pu-
blicznego, jak i prawa prywatnego. Grupa ta jest na tyle niejednorodna, ze
nie mozna stworzy¢ ich katalogu ze wzgledu na tgczace je cechy. Jedynym
punktem wspolnym odniesienia jest fakt, ze prawne formy prawa publiczne-
go posiadajg cechy prawa prywatnego, za$ prawne formy prawa prywatnego
— cechy prawa publicznego. Mieszany charakter prawny w odniesieniu do
prawnych form o charakterze publicznym przyczynia si¢ do sporu w doktry-
nie prawa administracyjnego co do witasciwej klasyfikacji konkretnej juz
formy prawnej. Czg¢stym przedmiotem tychze sporow stajg si¢ umowy w ad-
ministracji publicznej. Cho¢ wiadome jest, ze dzialanie administracji pu-
blicznej opiera si¢ na ksztaltowaniu stosunkoéw (zaleznosci) na podstawie
aktow prawnych, to coraz czesciej to prawo dopuszcza do uzupetniania regu-
lacji prawnych wykorzystujagc umowy®. Wieloé¢ uméw i ich réznorodnosé
w administracji publicznej przyczynia si¢ do tego, ze nigdy nie bedziemy
mie¢ pewnosci na ,,pierwszy rzut oka”, z jakim rodzajem umowy mamy do
czynienia. Dlatego tez wazne jest przeanalizowanie, czy umowa jest zawie-
rana z podmiotem bedacym w strukturze administracji publicznej czy poza
nig; czy postanowienia umowne bezposrednio czy posrednio dotycza kwestii
zwigzanych z organizowaniem wykonywania administracji publicznej; czy
przedmiot umowy ma charakter publicznoprawny czy prywatnoprawny.
Niestety, umowy jako dwustronne prawne formy dziatania administracji pu-
blicznej sg wprowadzane przez ustawodawce do prawa administracyjnego
bardzo chaotycznie i sporadycznie, brakuje rowniez opracowan naukowych

2T M. STAHL, Zagadnienia ogdlne, [w:] Podmioty administrujgce. System prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, A. Wrobel, t. VI, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2011, s. 40.

28 Zob. P. Lisowskl, Ustrojowe konsekwencje uméw w administracji. Wybrane zagadnienia,
[w:] Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewi¢cka-Bokun, Wroctaw: Wydawnictwo Kolonia
Limited 2008, s. 89.
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zwigzanych z tg tematyka®. Jednym z najczesciej przywolywanym przykta-
dem dwustronnych prawnych form dzialania, powodujacym problemy w pra-
widlowej klasyfikacji tej formy, jest umowa administracyjna. Przewaznie
jest ona mylona z umowa cywilnoprawna, poniewaz jej zakres przedmioto-
wy dotyczy okreslenia uprawnien lub obowiazkéw jednostki jej zawieraja-
cej. Podstawowym kryterium, ktére pozwala na stwierdzenie, ze mamy do
czynienia z umowg administracyjng, jest charakter swiadczen przewidzia-
nych umowa. Swiadczenia te moga by¢ dokonane tylko przez organ dyspo-
nujacy czastka wtadzy publicznej i s3 one przejawem jej sprawowania®.

Kolejnym przyktadem hybrydowej prawnej formy dziatania jest kontrakt
socjalny, ktory w doktrynie prawa administracyjnego czgsto uznaje sie za
forme¢ o charakterze prywatnoprawnym. Zgodnie z art. 108 ustawy o pomocy
spotecznej’!, aby okreslié¢ sposob wspodtdziatania w rozwigzywaniu proble-
mow osoby lub rodziny znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, pra-
cownik socjalny zatrudniony w os$rodku pomocy spotecznej lub w powiato-
wym centrum pomocy rodzinie moze zawrze¢ kontrakt socjalny z ta osoba
lub rodzing, w celu wzmocnienia aktywnos$ci i samodzielno$ci zyciowej,
zawodowej lub przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Tres$¢ kontraktu
ustala zasady wspotdziatania podmiotu administracji wraz ze strong w przed-
miocie rozwigzywania jej ciezkiej sytuacji. Z kolei strony kontraktu ustalaja
wspolne obowiazki oraz prawa, warunkujac je od typu pomocy spotecznej.
Podmiot administracji zobowigzany jest do udzielenia pewnego rodzaju
pomocy, natomiast osoba, ktéra ubiega si¢ o te¢ pomoc, wyraza cheé¢ wspot-
dziatania, majac przy tym $wiadomos¢, ze pomoc taka zostanie jej udzielona
pod warunkiem wywigzania sie z postanowien kontraktu.

Co do zasadnos$ci funkcjonowania w obrocie prawnym kontraktu socjal-
nego nalezy podkresli¢, ze jest oceniany bardzo pozytywnie zaré6wno przez
osoby pracujace w systemie pomocy socjalnej, jak i przez samych korzysta-
jacych z pomocy w ramach tego kontraktu.

29 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne, Krakow: Wydawnictwo Zakamycze 2005, s. 398.

30 D. Kuowskl, Umowy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Ochen-
dowskiego, Torun: Wydawnictwo Dom Organizatora TNOiK 2005, s. 297.

31 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1876, 2369.

32 J. WYPORSKA-FRANKIEWICZ, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer 2010, s. 268.
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Kontrakt socjalny bez watpliwosci stanowi prawng forme¢ dwustronng
dziatania administracji. Tre$ci kontraktu nie ustala organ administracji pu-
blicznej, ale uzgadniaja je obie strony. Kontrakt bardzo przypomina umowg¢
cywilnoprawnag, niemniej nie ma podstaw prawnych, aby uznaé go za taka
posta¢ prawna. Pomimo tego, ze wielu przedstawicieli doktryny toczy spor
o jego klasyfikacje, to naszym zdaniem mamy do czynienia z przyktadem
hybrydowej prawnej formy dziatania w administracji publicznej. Mianowicie
jest to dwustronna forma dziatania, ktéra moze by¢ podjeta na warunkach
ustalonych przez strony. Stad tez mozemy mowi¢ o pewnego rodzaju swo-
bodzie stron, ktora powinna powodowac szybsza i bardziej ekonomiczng
prace pracownikow pomocy spotecznej. Jednakze ta konstrukcja prawna nie
jest pozbawiona wad. Do nich nalezy przede wszystkim fakt, ze — po pierwsze
— nie ma jasno okre$lonych skutkéw prawnych niedotrzymania postanowien
kontraktu ze strony pracownika socjalnego; po drugie — nie ma okreslonych
terminow czasowych zwigzania takim kontraktem.

Innym przyktadem moze by¢ ugoda wodnoprawna jako szczego6lna kon-
sensualna forma dziatania administracji. Przyja¢ przy tym nalezy, ze rézni
si¢ ona od ugody administracyjnej; s3 to dwie odmienne prawne formy dzia-
lania administracji, wykazujace si¢ swoja specyfika, oparte na innych prze-
pisach zaréwno o charakterze procesowym, jak i materialnym. Dodac trzeba,
ze problematyka konsensualnego ksztalttowania stanu wody na gruncie moze
nastegpowaé w dwoch rodzajach ugdd: ugody wodnoprawnej zatwierdzanej
na podstawie art. 235 Prawa wodnego™®, oraz ugody administracyjnej za-
twierdzanej na zasadach okreslonych w rozdziale 8 k.p.a.** w postepowaniu
prowadzonym w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego. W odniesieniu do obu
ugdéd mozna przyjaé wspoélng cechg, mianowicie nie powinny zaktocaé ko-
rzystania z wod w $wietle art. 234 Prawa wodnego®. Dotyczy to zaréwno
gruntow objetych ugoda, jak i gruntéw sgsiednich niebioragcych udziatu
w zawarciu ugody®®. Z formalnego punktu widzenia pozostaja to jednak dwie
rozne prawne formy dziatania. Ugoda wodnoprawna, w przeciwienstwie do
ugody administracyjnej, stanowi samoistng form¢ prawng. Postgpowanie
wszczete w tym trybie ma na celu zawarcie takiej ugody. Ugoda wodno-

33 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, Dz.U. z 2020 r., poz. 310.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2020 r.,
poz. 256 [dalej: k.p.a.].

35 Por. np. M. KALUZNY, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer
2016, s. 163.

36 Zob. np. J. SZACHULOWICZ, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa: Wydawnictwo Wolters
Kluwer 2010, s. 121.



HYBRYDOWE PRAWNE FORMY DZIALANIA W ADMINISTRACIJI 17

prawna jest wiec celem postepowania, a nie alternatywng forma zalatwienia
sprawy — jak ugoda administracyjna.

W postepowaniu prowadzonym w trybie art. 235 Prawa wodnego wyste-
puja dwa etapy: cywilnoprawny i administracyjnoprawny. Pierwszy konczy
si¢ zawarciem ugody przez zainteresowanych wtlascicieli gruntow. Podsta-
wowa przestanka jej zawarcia jest konsensus w przedmiocie ksztaltu stanu
wody na gruntach nig objetych. Nie jest to jednak wylaczna przestanka. Druga
przestanka jest brak szkodliwego oddzialywania uzgodnionych rozwigzan na
inne nieruchomosci lub na gospodarke wodna, czyli na jakikolwiek grunt po-
zostajacy pod wpltywem oddziatywania przeksztatcenia stanu wody wywota-
nego ugoda, niezaleznie od jego oddalenia. Etap ten ma charakter cywilno-
prawny i stanowi wyraz woli uczestnikow ugody, ktorej brak powoduje nie-
mozno$¢ wszczecia drugiego etapu — postgpowania administracyjnego. Do
czasu zlozenia wniosku do organu administracyjnego o zatwierdzenie tej ugody
nie ma ona charakteru administracyjnego, lecz jedynie cywilny. Konieczny
jest drugi etap z udziatem organu administracji publicznej. Rozpoczyna si¢ on
z momentem zlozenia wniosku o zatwierdzenie zawartej ugody’’ i konczy
decyzja zatwierdzajaca ugode lub odmawiajaca jej zatwierdzenia®. W tym
sensie staje si¢ samoistng prawng formg dzialania administracji.

Ugoda wodnoprawna stanowi szczegotowa instytucj¢ konsensualnej zmiany
stanu wody na gruncie. Daje wigcej mozliwosci anizeli ugoda administra-
cyjna zawierana w postegpowaniu prowadzonym w trybie art. 234 ust. 3
Prawa wodnego. Ugoda wodnoprawna, jako szczegdlna forma dziatania ad-
ministracji, nie tylko stanowi wigc samoistng forme¢ dzialania administracji,
ale wrecz alternatywe procesowa dla ogolnej instytucji ugody administracyjnej
zawieranej w sprawach zmiany stanu wody na gruncie.

3. DZIALANIA USTAWODAWCY
VS TYPOWY KATALOG PRAWNYCH FORM DZIALANIA

Czy jest zatem zasadne ustalanie zamknigtego katalogu prawych form
dziatania? Z jednej strony mozna uznaé, ze wymaga tego sama doktryna,
okreslajac tym samym podstawowy katalog prawnych form dziatania. Do-

37 Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 61 § 3 k.p.a.
38 W tym zakresie art. 119 § 1 k.p.a.
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datkowo, dzialalno$¢ samego prawodawcy przyczynia si¢ do analizy aktual-
nie uregulowanych prawnych form i podjgcia proby ich klasyfikacji. Jednak,
z drugiej strony, ustalenie zamknictego katalogu prawnych form dziatania
administracji moze stanowi¢ utrudnienie i ograniczenie wobec tworzonych
nowych form. Jestesmy zdania, Ze trudno jest w peini wyczerpa¢ katalog
prawnych form, poniewaz nie jest mozliwe, aby przewidzie¢, jakie zadania
publiczne zostang uregulowane i tym samym, w jakiej prawnej formie najle-
piej byloby je zrealizowac¢. Trzeba tez pami¢ta¢ o zmieniajacych si¢ potrze-
bach spoteczenstwa, ktore powinny by¢ zaspokajane przez panstwo, wlasnie
przez wykonywanie konkretnych zadan. Wbrew pozorom zadanie, ktore zo-
stalo postawione przed ustawodawca, jest bardzo trudne. A to dlatego, ze
powinien on stara¢ si¢ korzysta¢ z prawnych form o charakterze publicznym,
ktore sa typowe dla administracji publicznej, pamigtajac jednocze$nie
o efektywnym i prawidtlowym wykonaniu zadan publicznych. Mozna miec
wrazenie, ze ustawodawca wraz z nowym zadaniem publicznym tworzy dla
niego ,,nowg” prawng forme, ktéra czesto okazuje si¢ po prostu potaczeniem
tego, co juz jest znane z prawa publicznego, z rozwigzaniami prawnymi,
ktore sprawdzaja si¢ w prawie prywatnym. W ten sposob powstajg ,,nowe”
prawne formy dzialania administracji publicznej, ktore zawierajag w sobie
cechy prawa publicznego i prywatnego, a zatem stajg si¢ tworem hybrydowym.
Takie rozwigzanie nie jest zasadne. Potwierdzeniem powyzszego stanowiska
jest ugoda administracyjna®, ktora niestety w rzeczywistoéci nie przyczynia
sie¢ do osiagnigcia takich rezultatow, jakie chciat osiagnaé ustawodawca two-
rzac t¢ prawng forme¢ w Kodeksie postgpowania administracyjnego.

Dziatania ustawodawcy, co nawet wskazuje ostatnia nowelizacja Kodeksu
postgpowania administracyjnego (unormowanie ugody administracyjnej),
zmierzaja do wprowadzania do administracji publicznej takich instytucji
prawnych, ktore nie posiadajg jednoznacznych cech przypisujgcych je do
konkretnej gatezi prawa. Analiza ugody administracyjnej jako hybrydowe;j
prawnej formy w administracji publicznej wykazuje, ze pomimo zamiaru
prawodawcy odformalizowania procedury administracyjnej, co nalezy uznac
za stuszne, nie udato si¢ jednak w pelni osiagnac¢ tego celu. Wynika to z faktu,
ze zawarcie takiej ugody obwarowane jest spelnieniem okreslonych warun-
kow, m.in. moze by¢ zawierana pomigdzy okreslonymi podmiotami. Nie jest

39 Szerzej na temat ugody administracyjnej: P. BIES-SROKOSZ, P. BLASIAK, Ugoda admini-
stracyjna w Swietle nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego. Refleksje na temat
konsensualnej formy dziatania w administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018,
nr 6, s. 96-105.
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zatem mozliwe przeniesienie wprost na grunt prawa administracyjnego in-
stytucji prawnej z innej galezi prawa nie dostosowujac jej do niego. Po-
twierdza to przyktad ugody administracyjnej, ktoéra nie bedzie mie¢ takich
cech i nie bedzie wywotywac takich skutkow prawnych, jak ugoda w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego. Dzieje si¢ tak dlatego, ze administracja publiczna
korzysta z wladztwa administracyjnego, a to w konsekwencji przyczynia si¢
do tego, ze nigdy nie bedzie w stosunkach prawnych na rowni z druga strona.
Stad tez, pomimo wystepowania w administracji publicznej hybrydowych
prawnych form dziatania, one nadal beda mie¢ dominujgcy publiczny cha-
rakter prawny, co uwazamy za uzasadnione.

WNIOSKI

Problematyka hybrydowej administracji publicznej jest wynikiem prze-
mian ustrojowych, w szczeg6lnosci tych, ktore miaty miejsce na poczatku lat
90. Transformacje z przetomu lat 80. i 90. przyczynity si¢ do pojawienia
nowych zadan publicznych, ktore miaty na celu zaspokoi¢ potrzeby obywa-
teli oraz wplynaé na rozwdj gospodarczy panstwa. Dokonywato si¢ to w sytu-
acji ksztattowania si¢ nowych uwarunkowan spotecznych, jak i samej roli
panstwa. Czg¢$¢ nowych zadan bylta takze wynikiem dostosowania si¢ do
przepisow unijnych, ktére zobowiazywaly panstwo polskie do ich realizacji
zarowno przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej, jak i aktualnie jako
cztonka Unii. Niestety, w wielu przypadkach administracja publiczna nie
byta (i nadal nie jest) wyposazona w takie instytucje publiczne, w organy
czy tez narzedzia prawne, ktore umozliwiatyby jej wlasciwa realizacje no-
wych zadan publicznych, badz ich realizacj¢ w ogole. Hybrydowa admini-
stracja publiczna to nie tylko zréznicowane prawne formy administracji pu-
blicznej, ale tez organy i podmioty administracji publicznej, ktére maja cechy
typowe zarowno dla prawa publicznego, jak i prawa prywatnego. Sam fakt
dopuszczenia podmiotéw niepublicznych do realizacji zadan publicznych
w formach o charakterze prywatnoprawnym moze $wiadczy¢, jak zmienia si¢
administracja publiczna idgca w kierunku mieszanego charakteru prawnego,
anizeli dominujacego publicznego charakteru. Administracja publiczna ulega
statym przeobrazeniom, stad tez potrzebne jej sa nowe prawne formy dzia-
fania, odpowiadajace jej aktualnym wymaganiom. Nalezy podkres$li¢, ze nie
chodzi tutaj o sztuczne tworzenie nowych instrumentéw prawnych, ale
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o uporzadkowanie dotychczasowych i dostosowanie ich do zmieniajacej si¢
administracji publicznej, a takze podjgcie szerszej wspolpracy z podmiotami
niepublicznymi. Oczywiscie warto byloby pochyli¢ si¢ nad tym zagadnie-
niem w przysztoSci, analizujac skutki takiej przemiany administracji pu-
blicznej. Pojawia si¢ tylko pytanie, czy te skutki beda korzystne dla obywa-
teli i samej administracji publiczne;j.

Z drugiej strony, biorgc pod uwage roznego rodzaju czynniki wplywajace
na stale rozszerzajacy si¢ zakres stosowania przez organy administracji pu-
blicznej] umow cywilnych, nalezy wskaza¢ przede wszystkim na zjawisko
decentralizacji, zmian¢ stosunkéw gospodarczych i wlasnosciowych oraz
prywatyzacje zadan publicznych® . Te uwarunkowania przyczyniaja sie do
tego, ze administracja publiczna, chcagc wykonywac przypisane jej zadania,
korzysta z form wilasciwych dla prawa cywilnego, aby zapewni¢ sobie swo-
bode i elastycznos$¢ dziatania.

Dokonujgc podsumowania przeprowadzonych w niniejszym artykule ana-
liz, warto pokusic¢ si¢ o jeszcze jeden wniosek, mianowicie stosowanie prawa
administracyjnego i prawa cywilnego w administracji publicznej uwydatnia
funkcjonalne aspekty regulacji prawnej. W konsekwencji to potrzeby spo-
leczne w poszczegdlnych dziedzinach dziatalno$ci administracji publiczne;j
wplywaja na wybor metody realizacji zadan publicznych, przy czym sam
wybor wiasciwej metody nalezy juz do ustawodawcy*'. To za$ moze sic
przyczyni¢ — jak zauwaza J. Jezewski — do regulacji tych samych rodzajow
spraw prawem administracyjnym i prawem cywilnym lub tez odwrotnie**.
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HYBRYDOWE PRAWNE FORMY DZIALANIA W ADMINISTRACIJI PUBLICZNE]
Streszczenie

W wyniku przemian ustrojowych, majacych miejsce na przetomie lat 80. i 90. XX wieku,
mozna zauwazy¢ pewnego rodzaju tendencje w dziataniach ustawodawcy co do tworzenia nowych
zadan publicznych. Zadania te byly nie tylko reakcja na zaistniale zmiany ustrojowe, gospodarcze
czy ekonomiczne, ale przede wszystkim na rosngce nowe zapotrzebowania spoteczne. Niestety,
w administracji publicznej nie funkcjonowaly (nadal nie funkcjonujg) odpowiednie instytucje
i narzgdzia prawne czy tez organy i podmioty administracji publicznej, za pomoca ktérych jest
mozliwa realizacja nowych zadan publicznych. Dlatego prawodawca, poszukujac optymalnego
rozwigzania, zaczat tworzy¢ hybrydowe prawne formy dziatania administracji publicznej. To w kon-
sekwencji przyczynilo si¢ do tego, ze wlasnie te prawne formy staja si¢ coraz czestsza formg regu-
lowang w polskim prawie anizeli prawne formy typowe dla prawa administracyjnego, tj. decyzje
administracyjne.

Stowa kluczowe: zadania publiczne; prawne formy dziatania administracji publicznej; hybryda
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HYBRID FORMS OF LEGAL ACTIVITIES IN THE PUBLIC ADMINISTRATION
Summary

As a result of political changes that took place at the turn of the 1980s and 1990s, one can notice
some tendencies in the legislator's activities as to the creation of new public tasks. These tasks were
not only a reaction to the systemic, economic or economic changes, but above all to the growing
new social needs. Unfortunately, in public administration there did not function (still are not func-
tioning) relevant legal institutions and tools, as well as organs and entities of public administration,
through which it is possible to implement new public tasks. Therefore, the legislator, seeking the
optimal solution, began to create hybrid legal forms of public administration. This, in consequence,
contributed to the fact that these legal forms are becoming an increasingly frequent form regulated
in Polish law than legal forms typical of administrative law, i.e. administrative decisions.

Keywords: public tasks; the legal forms of public administration; hybrid
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