UNIWERSYTET JANA DtUGOSZA W CZESTOCHOWIE

Gubernaculum et Administratio 2(28)/2023, s. 189-200

http://dx.doi.org/10.16926/gea.2023.02.12

dr Paulina BIES-SROKOSZ
http://www.orcid.org/0000-0002-7353-3460
Uniwersytet Jana Dtugosza w Czestochowie

e-mail: p.bies@ujd.edu.pl

dr Jacek SROKOSZ
http://www.orcid.org/0000-0002-7587-6483
Uniwersytet Opolski

e-mail: jsrokosz@uni.opole.pl

Wiadztwo administracyjne we wspotczesnych
prawnych formach dziatania administracji publicznej

Streszczenie

Wiadztwo administracyjne ma charakter pierwotny wobec administracji publicznej, ktéra dys-
ponuje juz tylko wiadztwem wtérnym, delegowanym jej przez panstwo. Jest wtadztwem panstwo-
wym, cho¢ jego prostszg formg, ktdra z teoretycznego punktu widzenia jest jednorodna i nie zmie-
nia sie w zaleznosci od tego, jaki podmiot nig w danym momencie dysponuje. Wtadztwo admini-
stracyjne przejawia sie takze w formach prawnych, z ktérych korzysta administracja publiczna,
realizujgc zadania publiczne. Cho¢ obecnie wzrasta tendencja do stosowania niewtadczych (hybry-
dowych) prawnych form, to pojawiajg sie pytania: na ile te formy majg charakter dwustronny,
konsensualny oraz czy wtadztwo administracyjne jest wypierane przez porozumienia? W niniej-
szym artykule zostaty poruszone powyzsze kwestie z jednoczesng prébg odpowiedzi na tak zadane
pytania.

Stowa kluczowe: wtadztwo administracyjne, niewtadcze prawne formy dziatania, hybryda.

Wstep

Dziatania administracji publicznej na przestrzeni ostatnich dwéch dekad ule-
gly zmianie na rzecz instytucji prawnych o charakterze niewtadczym. W petni
nalezy zgodzic sie ze stanowiskiem T. Gérzynskiej, ktéra uwaza, ze obszar tzw.
imperium administracyjnego, czyli dziatan o charakterze wtadczym, zmniejsza
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sie na rzecz instytucji o charakterze mediacyjnym, uzgodniowym, ugodowym,
porozumiewawczym i umownym?. Czesto na rzecz instytucji prawnych, ktére
posiadajg cechy charakterystyczne zaréwno dla prawa publicznego, jak i prywat-
nego, przez co tworzg one hybrydowy twér, ktéry trudno prawidtowo sklasyfi-
kowac w ramach prawnych form dziatania administracji publiczne;.

W doktrynie przyjmuje sie powszechnie podziat sfery dziatania administracji
publicznej na dziatania wtadcze (tzw. imperium) i niewtadcze (tzw. gestie). Do-
minuje stanowisko, ze formami wtadczymi sg dziatania administracji publicznej
podejmowane jednostronnie na podstawie unormowan publicznoprawnych
w celu sformutowania nakazéw lub zakazéw jakiego$ zachowania. Formga taka
jest w szczegdlnosci akt administracyjny. Natomiast do form niewtadczych na-
lezy zaliczy¢ te, ktére sg podejmowane wedtug norm prawa cywilnego albo te,
ktdrych postawg jest co prawda prawo publiczne, jednak przy ich podejmowaniu
sytuacja stron stosunku administracyjnoprawnego ulega pewnemu lub catkowi-
temu zréwnaniu?.

Doktryna prawa administracyjnego rozréznia formy dziatania wtasnie z uwagi
na kryterium wtadztwa administracyjnego, uznajgc czes¢ z nich za wyraz panstwo-
wego imperium, innym zas odmawiajgc cechy przymusowosci. Tradycyjnie i

ze wzgledu na odrebnos¢ srodkéw dziatania, rozrdznia sie administracje wtadcza —

zwierzchnig, gdzie panstwo w stosunku do objetej masy ludzkiej wystepuje w roli wiad-

czej, ujawniajac swojg wole przy pomocy [...] aktow jednostronnych, i administracje zwia-
dowcza (gestia), gdzie panstwo staje dobrowolnie w stosunku do jednostek czy ich zrze-
szen na jednym poziomie — poziomie réwnorzednosci i osigga swoj cel przy pomocy ta-

kich srodkéw jedynie, jakie stajg do dyspozycji osoby prywatnej3.

Wiadztwo administracyjne jest okreslane w doktrynie prawa administracyj-
nego jako przymus administracyjny, ktéry moze by¢ stosowany bezposrednio,
pod pewnymi warunkami bgdz tez w ogdle nie wystepowad. Czesto przymus ad-
ministracyjny rozumiany jest jako przymus prawny, ktéry ma gwarantowac rea-
lizacje prawa. Zatem jest Srodkiem badz instrumentem dziatania stuzgcym osig-
gnieciu jakiegos celu i petnigcym okreslone funkcje w procesie tworzenia czy wy-
konywania prawa®. Takie postrzeganie przymusu administracyjnego wynika
z okreslania przymusu prawa jako relacji pafistwa — podmiotu przymuszajacego,
z obywatelami, ktdrzy sg adresatami prawa przymuszanymi do przestrzegania
prawa. W konsekwencji, dopdki prawo jest przestrzegane, mozliwosé zastoso-
wania przymusu prawnego przez panstwo jest jedynie zagrozeniem potencjal-

1 T. Gérzynska, Poszukiwanie konsensusu w miejsce jednostronnosci, czyli administracja inaczej,
[w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Ka-
tedr i Postepowania Administracyjnego. Warszawa—Debe 23-25 wrzesnia 2002, Warszawa
2003, s. 371.

2 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 324.

3 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 7-8.

4 ). Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 135.
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nym, a jego naruszenie stwarza podstawy do uzasadnionej i faktycznej realizacji
przymusu prawnego’.
Powszechnie w literaturze prawa administracyjnego zauwaza sie, ze

kategorie pojeciowg wtadztwa administracyjnego mozna [...] przedstawi¢ za pomoca
skali. Na jednym jej biegunie mozna umiescic sytuacje, w ktorych administracja publiczna
i moze, i ma obowigzek skorzystac¢ ze swojego wtadztwa [...], a na drugim biegunie — sy-
tuacje, w ktorych wiadztwo administracyjne istnieje tylko w tle®.

Dotychczasowe twierdzenia nauki prawa administracyjnego dotyczace
wtadztwa administracyjnego opierajg sie jedynie na formalnym jego rozumieniu.
Oznacza to, ze przymiot wtadczosci przypisuje sie tym dziataniom administracyj-
nym, ktére podejmowane sg w sposdb jednostronny (w ten sposdb decydujg
o ksztatcie sytuacji prawnej okreslonego podmiotu), badz tez znajdujg bezpo-
srednie oparcie w przymusie panstwowym. W nastepstwie takiego podejscia
mozna mowic o stopniowaniu wtadztwa administracyjnego, a elementy ograni-
czajgce jednostronnosé czy tez przymusowos$é zarazem ograniczajg takze samo
wtadztwo. Jednak wspodiczesnie nalezatoby spogladaé na wiadze panstwa
W nieco inny sposéb, czyli w sposdb ,materialny”’.

Stopniowanie wtadztwa administracyjnego oznacza pewien zakres swobody
ustawodawcy w okreslaniu typu relacji prawnych taczacych organy administracji
publicznej i adresatéw ich dziatan. Proces realizacji dobra wspdlnego moze do-
konywac sie w przedmiotowo wyznaczonych ramach regulacji administracyjno-
prawnej (ustawodawca moze swobodnie okresla¢ dziedziny regulacji prawnej,
co bezposrednio przektada sie na rozmiar wtadczej ingerencji podmiotéw admi-
nistrujgcych w okreslone stosunki spoteczne) oraz za posrednictwem zrdznico-
wanych form prawnych dziatania. W zaleznosci od przyjetych zatozen legislacyj-
nych, typéw realizowanych wartosci i celéw ustawowych, prawodawca w réz-
nym stopniu moze korzysta¢ z indywidualnych aktéw administracyjnych i form
wspotdziatania podmiotdw, a takze instytucji innych gatezi prawa (np. prawa cy-
wilnego). Konstrukcje norm regulujgcych prawne formy dziatania mogg takze za-
wierad rozwigzania ograniczajgce jednostronnosc i wtadczosc¢ dziatania organdw
poprzez np. zwiekszenie udziatu adresatdw dziatan administracji w podejmowa-
niu rozstrzygniecia (wprowadzenie w wiekszym zakresie trybu postepowania
whioskowego czy poszerzanie zakresu opiniowania projektéw rozstrzygniec
przez rézne srodowiska i podmioty spoteczne), wzmacnianie kontroli rozstrzy-
gnie¢ administracyjnych i upowszechnienie prawa obywateli do informacji, sku-
teczniejsze egzekwowanie kodeksowej zasady udzielania przez organ wszech-

stronnej pomocy uczestnikom postepowania administracyjnego”®.

5 R.Tokarczyk, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 292.

6 ). Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 34.

7M. Krawczyk, Podstawy wtadztwa administracyjnego, Lex 2016, https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369377756/34?keyword=w%C5%82adztwo%20administracyjne&tocHit=1&cm=STOP.

8 Z.Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2009, s. 90-91.
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Skad zatem ukierunkowanie dziatah administracji publicznej w strone domi-
nacji niewtadczych (hybrydowych)® form dziatania? Istotg tej tendencji dziatania
jest fakt, ze prawo administracyjne, w Scistym znaczeniu tego stowa, jest syste-
mem przepiséw prawnych, za pomocg ktérych panstwo tworzy warunki wszech-
stronnego rozwoju spofeczefstwa'®.

Kazde prawo, niezaleznie od dziedziny, do jakiej zostato zaszeregowane, jest ustano-
wione po to, aby wywotywac skutki zeby oddziatywac na zycie spoteczne i gospodarcze,
na jego poszczegdlne odcinki i kombinacjell.

Oczywiscie, nie mozna méwi¢ o zmianie celdw dziatania samej administracji pu-
blicznej, ktéra na pierwszym miejscu stawia zaspokajanie potrzeb spoteczen-
stwa i dbanie o bezpieczeristwo obywateli przez sterowanie procesami spotecz-
nymi*2. Idac za pogladem M. Krawczyka, nalezy stwierdzié, ze wiadcza forma dzia-
tania administracji publicznej podlega ciggtym przeobrazeniom, gdzie nakazy i za-
kazy adresowane do podmiotéw administrowanych pod postacig aktdw indywi-
dualnych ustepujg miejsca innym narzedziom dziatania. Chodzi przede wszystkim
o zwiekszajgcg sie role i obszar regulacji aktéw ksztattujacych i ustalajacych oraz
o akty, ktére wymagajg wspétdziatania zainteresowanych adresatéow?®3.

Witadztwo administracyjne a niewtadcze (hybrydowe)
prawne formy dziatania administracji publicznej

Na przetomie pierwszej dekady XXI w. mozna zauwazy¢ zwiekszajaca sie ten-
dencje do korzystania przez administracje z niewtadczych form dziatania. Wy-
nika to z faktu, ze organy administracji publicznej zawierajag umowy wywodzgce
sie z prawa cywilnego, np. w przypadkach dotyczgcych gospodarki gruntami na-
lezgcymi do panstwa, sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych. Biorgc
pod uwage réznego rodzaju czynniki wptywajgce na stale rozszerzajacy sie za-
kres stosowania przez organy administracji publicznej z uméw cywilnych, nalezy

9 Wiecej na temat hybrydowych prawnych form dziatania: P. Bies-Srokosz, Tendencje zmian
prawnych form realizacji zadarn publicznych, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo ad-
ministracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 190-196; P. Bies-Srokosz, Nowe formy organiza-
cyjno-prawne warunkiem dobrego administrowania?, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia
prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 307-316; P. Bies-Srokosz, Tendencja przenikania
sie prawa publicznego i prawa prywatnego na przyktadzie porozumienia administracyjnego,
,Studia Prawnoustrojowe” 2021, nr 53.

10 A, Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego
w Krdlestwie Polskiem, t. 1, Warszawa 1880, s. 19.

11 ). Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 47.

12 7. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1,
Warszawa 2010, s. 102.

13 M. Krawczyk, Podstawy wtadztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 283.
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wskazac przede wszystkim na zjawisko decentralizacji, zmiane stosunkéw go-
spodarczych i wtasno$ciowych oraz prywatyzacje zadan publicznych®. Te uwa-
runkowania przyczyniajg sie do tego, ze administracja publiczna, chcgc wykony-
wac przypisane jej zadania, korzysta z form witasciwych dla prawa cywilnego, aby
zapewnic¢ sobie swobode i elastycznos¢ dziatania.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze wspdtczesne prawne formy dziatania admini-
stracji podlegajg procesowi ciggtej ewolucji. Pojawiajg sie réwniez nowe instru-
menty prawne, ktdre nie mieszczg sie w uksztattowanej przez doktryne siatce
pojeciowej®. | taki przyktad stanowig hybrydowe prawne formy dziatania®®,
ktore nalezy okresli¢ jako formy niewtadcze o ztozonym charakterze prawnym
ze wzgledu na posiadanie publiczno- i prywatno-prawnych cech. Administracja
publiczna jest w cigglym procesie rozwoju, stad tez potrzebne jej s3 nowe
prawne formy dziatania, odpowiadajace jej aktualnym potrzebom. Jednakze na-
lezy podkresli¢, ze nie chodzi tutaj o sztuczne tworzenie nowych instrumentéw
prawnych, ale o uporzgdkowanie dotychczasowych i dostosowanie ich do zmie-
niajgcej sie administracji publicznej oraz jej coraz szerszej wspotpracy z podmio-
tami niepublicznymi®’.

Administracja publiczna podejmuje swoje dziatania wtadcze w ramach tzw.
imperium® oraz dziatajgc niewtadczo w ramach tzw. dominium®. W pierwszym
przypadku dziatania administracji publicznej regulowane sg przez prawo admi-
nistracyjne i przyjmuja postaé m.in. decyzji administracyjnych lub czynnosci eg-
zekucyjnych. Organy administracji publicznej, dziatajgc w ramach imperium
bedg miaty zasadniczo pozycje nadrzedng w stosunku do obywatela®. Nato-
miast dziatajgc w ramach dominium, administracja publiczna wystepuje jako
rownoprawny uczestnik obrotu cywilnoprawnego. Po pierwsze, oznacza to, ze
niektére podmioty administracji publicznej, np. samorzad terytorialny, Skarb
Panstwa oraz agencje panstwowe, zostaty wyposazone w osobowos$é prawna.
Po drugie, prowadzi to do przyznania im okreslonego majatku, zdolnosci do
czynnosci prawnych oraz nabywania praw i zaciggania zobowigzan w ramach
swoich dziatan. W konsekwencji mozemy stwierdzié, ze administracja publiczna

14 Por. ). Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 12.

15 B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej: zagadnie-
nia wybrane, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., Warszawa 2007, s. 471.

16 Do ktdrych mozna zaliczy¢: ugode administracyjng, umowe administracyjng czy kontrakt so-
cjalny.

17 B. Dolnicki, R. Cybulska, op. cit., s. 472.

18 Zob. szerzej A Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium
i dominium), ,,Studia Prawnicze” 2002, nr 3, s. 35i nn.

19 |bidem, s. 40 i nn.

20 Zob. P. Stec, Prawo cywilne jako przedmiot dziatari administracji publicznej, [w:] P. Stec,
M. Zatucki (red.), Podstawy prawa cywilnego z umowami w administracji, Warszawa 2011, s. 41.
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w obrocie cywilnoprawnym korzysta z tych samych prawnych form dziatania, co
inne podmioty prawa cywilnego, a przede wszystkim z umowy cywilne;j.
Warto odnotowac réwniez, ze

katalog form dziatania administracji publicznej jest bardzo szeroki, formy konkurujg ze
sobg lub sie uzupetniajg, stanowigc w sumie caty system. Niejednokrotnie prawo wy-
maga od organdw administracji podjecia w danej sprawie wielu kolejnych dziatan zmie-
rzajacych do jednego celu (tzw. ciaggi dziatan administracyjnych), co wptywa dodatkowo
na skomplikowanie catego systemu form dziatania. Spdjnosc¢ tego systemu zalezy kazdo-
razowo od ustawodawcy i od konsekwencji, z jakg wprowadza on i nazywa poszczegdlne
formy dziatania i z jakg formutuje upowaznienie do ich podejmowania. Czasem nazwy
form dziatania wprowadza takze doktryna prawa administracyjnego. Niektdre z nich sg
przejmowane do tekstéw normatywnych, inne pozostaja jako terminy naukowe pozwa-
lajace porzadkowac wszystkie formy aktywnos$ci administracyjnej2t.

Do tego

pokazanie [...] catego zespotu form dziatania administracji opartego o systematyczng kla-
syfikacje nie ma znaczenia jakiej$ abstrakcyjnej spekulacji, lecz ma donioste znaczenie
praktyczne, ktére moze by¢ poréwnywane ze wskazaniem drég, jakimi najlepiej jest is¢
do obranego celu, jakimi administracja najbardziej prawidtowo osiggnie zamierzone
skutki i wypetni stojgce przed nig zadania?2.

Trzeba tez zauwazy¢, ze poglady na wyodrebnienie poszczegdlnych praw-
nych form dziatania administracji z uptywem czasu ulegajg pewnej ewolucji.

Jej zrodtem jest nie tylko rozwoj badan naukowych, lecz i zmiany w samych dziataniach
administracji. [...] Koncepcja prawnych form dziatania administracji uksztattowana jest
bowiem zawsze jako wtdrna wobec koncepcji administracji (panstwowej, publicznej)
jako pojecia pierwotnego, wyznaczajacego z gory granice rozwazan, i wobec koncepcji
zadan, funkcji i celéw administracji, ktérym okreslone prawem formy dziatania podpo-
rzgdkowane s3 instrumentalnie. Zaréwno koncepcja administracji publicznej, jak i kon-
cepcja jej zadan, funkcji i celéw ulegajg ewolucji. Stad tez nie moze dziwic takze ewolucja
unormowan prawnych i pogladéw doktryny w kwestii form dziatania23.

Nie sposdb takze nie zauwazy¢, ze

proporcje miedzy obydwoma cztonami omawianego podziatu, czyli miedzy dziataniami
wtadczymi i niewtadczymi, ulegaja w ostatnim czasie zmianie. Zauwazalny jest wzrost
znaczenia form niewtadczych polegajgcych na stosowaniu konsultacji, negocjacji, media-
cji oraz ekspertyz, a takze na komputeryzacji procesu administrowania. Zaznacza sie row-
niez duzy udziat réznego rodzaju dziatan nieformalnych.

W doktrynie przewaza poglad, ze postugiwanie sie przez administracje pu-

bliczng instrumentami i narzedziami prawnymi o charakterze prywatnopraw-
nym przyczynia sie tylko do tego, ze administracje wigzg zaréwno przepisy

21 ), Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 323.

22 ), Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 33.

23 A, Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2007, s. 253-254.
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prawa administracyjnego (kompetencja), jak i przepisy prawa cywilnego (srodki
i formy dziatania)?*. Niestety, nie podzielamy tego stanowiska. Tendencja zmiany
prawnych form dziatania w kierunku stosowania coraz czesciej uméw cywilno-
prawnych (pomijajgc kwestie ich modyfikacji), jest tak naprawde tworem prak-
tyki legislacyjnej, ktéra jest zas reakcjg na zmiany administracji publicznej i tym
samym potrzeby spoteczeristwa. Dziatalno$¢ prawodawcza ustawodawcy przy-
czynia sie do wystepowania w obrocie prawym i stosowania przez administracje
publiczng umow, ktérych nie mozna w petni umiescié¢ w klasycznym rozumieniu
prawa cywilnego. Mozna zatem mie¢ wiele watpliwosci co do tego, czy ingeren-
cja prawodawcy nie przyczynia sie do ostabienia zasad prawa cywilnego.

Niemniej fakt, ze w administracji publicznej stosowane sg umowy cywilno-
prawne, ktérych warunki, tryb ksztattowania tresci umoéw, okreslnie formy,
wprowadzenie zasady pisemnosci oraz kary umowne, stanowig lex specialis wo-
bec postanowien kodeksowych dotyczgcych uméw cywilnoprawnych, to wedtug
przedstawicieli doktryny prawa cywilnego nie stanowi to jeszcze o sprzecznosci
z prawem cywilnym, a raczej jego nadinterpretacje?®. Jak wskazuje P. Stec (co
uwazamy w petni za stuszne), o niecywilistycznym charakterze umaow, ktore nie
maja ,czystej” kodeksowej formy prawnej?, nie $wiadczg przewidziane w usta-
wach prawa publicznego (administracyjnego) odrebne srodki ochrony prawnej.
Taki sadowy tryb postepowania nalezatoby traktowac jako pozasgdowe poste-
powanie cywilnoprawne. Postepowania prowadzone przed wojewddzkimi sg-
dami administracyjnymi zakwalifikowaé jako sprawy formalnie administracyjne,
a te, ktére dotyczg kwestii materialno-prawnych — jako sprawy cywilne?. Jeste-
Smy zdania, ze poglady wystepujagce w doktrynie prawa administracyjnego,
w przypadku gdy umowa, ktéra jest zawierana z udziatem wtadzy publicznej,
ktorych tres¢ czy warunki jej ksztattu sg uregulowane w ustawie szczegdlnej
oznacza, ze mamy do czynienia z nowym typem umowy, stanowi btedne uzasad-
nienie. Umowa ta bowiem nie miataby charakteru publicznoprawnego, ponie-
waz w $wietle prawa cywilnego nadal jest to umowa cywilnoprawa, choé mody-
fikowana przez tzw. naktadki®.

Uwazamy, ze korzystanie przez administracje publiczng z niewtadczych form
dziatania wynika — jak trafnie zauwaza D. Ehler?® — ze wzgleddw pragmatycznych
i prakseologicznych, przez co zyskuje charakter techniczny, a jednoczesnie nie
jest wyrazem dziatania organdéw administracyjnych na zasadzie prywatnej auto-
nomii. Organy te sg zwigzane przepisami prawa o charakterze publicznopraw-

24 ), ketowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 208.

25 p, Stec, Umowy w administracji, Warszawa 2013, s. 149.

26 Art. 66 i nn. w zw. z art. 3531 Kodeksu cywilnego.

27 |bidem.

28 Dodatkowe warunki/przestanki, ktére powinien spetni¢ kontrahent. S3 one uregulowane
w przepisach ustawy szczegdlne;j.

29 D. Ehler, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 267.
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nym, ktére modyfikujg lub uzupetniajg przepisy prawa prywatnego w zakresie
wyznaczonym przez ich odpowiedzialno$é za realizacje zadari publicznych®®. Zda-
niem Z. Leoriskiego®! zakres swobody kontraktowej okres$lonej w artykule 353*k.c.
jest tym samym dla podmiotéw administracyjnych istotnie zawezony przez
normy prawa publicznego, ktére stanowig dla nich podstawe wszelkich podej-
mowanych dziatan.

W odniesieniu do zastosowania umowy cywilnoprawnej, nalezy jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ze realizacja zadarh administracji nastepuje na podstawie ustawo-
wego upowaznienia. Ustawodawca w wiekszosci przypadkéw okresla warunki
do spetnienia przez strony umowy, pozostawiajgc im ustalenie tych elementéw
stosunku prawnego, ktérych nie da sie okresli¢ w przepisach. W pozostatych
przypadkach ustawodawca ogranicza sie do wskazania przyktadowych zagad-
nien, ktdre strony muszg uregulowa¢ umowg, pozostawiajgc pozostate kwestie
regulacjom prawa prywatnego.

Celowos$¢ korzystania z niewtadczych (hybrydowych) form dziatania przez
administracje publiczng jest nakierowana gtéwnie na ich jakosc i efektywnosé
wykonania zadan publicznych oraz na pewnego rodzaju swobode w doborze
kontrahenta regulowang przepisami prawnymi. Podmioty administracji publicz-
nej, korzystajac z uméw cywilnoprawnych, uregulowanych prawem cywilnym
i administracyjnym, musza bra¢ pod uwage aspekty ksztattowania sie waznosci
i skutecznosci tych uméw. Réwnorzedna regulacja prawna przez dwie gatezie
prawa: cywilnego i administracyjnego, stwarza problem przyznania pierwszen-
stwa oraz znaczenia kazdej z tych dziedzin. Wydaje sie zatem zasadnym stwier-
dzenie, ze waznos$¢ umowy cywilnej jako prawnej formy dziatania administracji
bedzie miata miejsce wtedy, gdy zostang dopetnione wymagania wynikajace za-
réwno z przepiséw prawa cywilnego, jak i prawa administracyjnego?. Ograni-
czenia prawne zawarte w przepisach prawa administracyjnego maja na celu za-
pobiezenia strat, zminimalizowa¢ ryzyko oraz ewentualne niepowodzenia po
stronie podmiotéw administracji publiczne;j.

Czy mozna zatem moéwié, ze w obrocie prawnym funkcjonujg niewtadcze
formy dziatania, ktére pozbawione s3 typowego dla prawa administracyjnego
wiadztwa administracyjnego? Uwazamy, ze wtadztwo administracyjne jest na
tyle immanentng cechg administracji publicznej, ze trudno jest je wykluczy¢
w ogole z jakies instytucji prawnej. Owszem, mozna je minimalizowa¢, w pewien
spos6b ograniczad, ale nigdy nie pozbywac w catosci. A to dlatego, ze postano-
wienia konstytucyjne gwarantujg, iz organ i podmiot publiczny dziatajg na posta-

30 Por. szerzej K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjna) przedsiebiorstw publicznych, ,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 12.

31 Z. Leonski, Charakter prawny koncesji i umowy koncesyjnej w swietle przepisow ustawy o au-
tostradach ptatnych, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 4, s. 40.

32 Takie stanowisko zostato potwierdzone w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Wyrok SN z dnia
26 listopada 2002 r., V CKN 1445/00, OSNC 2004, nr 3, poz. 47.
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wie i w granicach prawa. Nie jest mozliwa swoboda dziatania tych podmiotéw,
chociazby co do wyboru prawnej formy wykonania zadania. Kazdorazowo usta-
wodawca ustanawia konkretnym przepisem prawnym sposéb i forme realizacje
zadania publicznego. W drodze wyjatku moze ustanowi¢ pewnego rodzaju swo-
bode, co do wyboru formy prawnej, ale jest to nadal ograniczony i kontrolowany
wybdr, bo pomiedzy wskazanymi w przepisie formami. Mimo ze organy i pod-
mioty publiczne korzystajg z niewtadczych (hybrydowych) form dziatania, kté-
rych istota sprowadza sie do wiekszej swobody w ich kreowaniu, to nie mozna
nawet w tym aspekcie méwic¢ o tym, ze przedstawiciele administracji publicznej
w tych stosunkach prawnych sg na réwni z drugg strong. Nigdy tak nie bedzie,
a to dlatego, ze administracja publiczna dziata w imieniu i na rzecz panstwa,
a panstwo to wifadza. Zatem jest to tylko pozorne zjawisko réwnosci stron
i préba konsensusu dwdch stron, w ktdrej jedng z nich jest organ (podmiot) ad-
ministracji publicznej.

Whioski

Wtadztwo panstwowe, szczegdlnie w obszarze przypisywanym administracji
publicznej, przybiera znacznie wiecej form, jest realizowane nie tylko pod posta-
cig aktow jednostronnych ustalajacych bezposrednio sytuacje prawng okreslo-
nych podmiotéw. Jak pokazuje obecna sytuacja normatywna, decydowanie
o prawach i obowigzkach podmiotéw zewnetrznych coraz czesciej przybiera
formy dalekie od tych uznanych za wiasciwe dla tak sformutowanego celu. Nie
mozna nie zauwazy¢, ze wiadztwo administracyjne to nie tylko ostateczne
ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu zewnetrznego, ale réwniez mozliwosé
posredniego wptywania na jego prawa i obowigzki, stwarzanie warunkéow dla
realizacji naleznych mu praw itd. Sam przymus administracyjny nie moze by¢
pojmowany wytacznie w kategoriach prawa karnego, na gruncie prawa admini-
stracyjnego — jawi sie on jako nieodzowny element kazdego dziatania admini-
stracji publicznej.

Nie ulega wiec najmniejszej watpliwosci, ze takze prawo musi przewartosciowac dotych-
czasowq hierarchie pojec i uzna¢, ze tzw. ,sfera niewtadcza” w dziataniu administracji
jest w dzisiejsze]j rzeczywistosci nie tylko najbardziej wiadczg, ale po prostu najwazniej-
sz3. Jest wiec koniecznoscig, aby znalazto dla niej odpowiednie, adekwatne do rzeczywi-
stosci, srodki regulacji i kontroli33.

Wiadztwo administracyjne ma charakter pierwotny wobec administracji pu-

blicznej, ktéra dysponuje juz tylko wtadztwem wtdrnym, delegowanym jej przez
panstwo?*. Wtadztwo administracyjne jest wtadztwem parnstwowym, cho¢ jego

33 ), ketowski, op. cit., s. 205
34 M. Krawczyk, op. cit., s. 117.
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prostszg forma, ktdre z teoretycznego punktu widzenia jest jednorodne i nie
zmienia sie w zaleznosci od tego, jaki podmiot nim w danym momencie dyspo-
nuje3>. Zatem nalezy jeszcze raz podkre$li¢, ze wtadztwo administracyjne zawsze
jestibedzie wystepowaé w administracji publicznej oraz jej sferze dziatan z wiek-
szym czy tez mniejszym nasileniem. Administracja publiczna ma dba¢ o korzysci
i dziataé tak, aby je osiggnaé i pomnazaé, i to jest jej podstawowym zadaniem?®,
Aby wykona¢ swéj podstawowy cel, zostata ona wyposazona normatywnie w za-
sob srodkéw administracyjnych, ktére wyznaczajg tres¢ wtadztwa administracyj-
nego®. Dlatego w swoich dziataniach korzysta z dostepnych prawnych form
dziatania, obecnie w szczegdlnosci z tych, ktére majg niewtadczy (hybrydowy)
charakter. W naszej opinii stosowanie tych form dziatania stanowi pewnego ro-
dzaju zastone przed korzystaniem wprost z wtadztwa administracyjnego, czego
przyktadem moze by¢ ugoda administracyjna. Ugoda administracyjna jako dwu-
stronna i hybrydowa prawna forma ma stuzy¢ odformalizowaniu postepowania
administracyjnego, tworzac jednoczes$nie mozliwos¢ mediacyjnego zatatwienia
sprawy. Analizujac regulacje kodeksowe (K.p.a.), warto jednak zwrdcié¢ uwage,
ze to tylko z pozoru jest ugodowa wersja dziatania administracji publicznej wo-
bec drugiej strony. Zawarcie takiej umowy jest obwarowane szeregiem warun-
kéw i nie dotyczy zawarcia jej w trakcie toczgcego sie postepowania administra-
cyjnego pomiedzy organem a strong, a tylko stronami przed organem.

Powotujac sie na orzecznictwo, Naczelny Sad Administracyjny w swoim wy-
roku stwierdzit, ze strony ugody swoje prawa i obowigzki okreslone ugoda ad-
ministracyjng czerpig nie z woli stron, lecz z woli organu administracji, ktory
ugode zatwierdzit, co przesadza o jej zakwalifikowaniu do prawnych form dzia-
tania administracji®. Jest to zatem nic innego jak porozumienie miedzy stro-
nami tego postepowania, ktdre jest zatwierdzone przez organ je prowadzacy.
Co istotne, organ ma mozliwos¢ odmowy jej zawarcia w razie stwierdzenia, ze
przynositaby ona takie same konsekwencje prawne jak decyzja administra-
cyjna. Nie zmienia to jednak faktu, ze podjecie ugody moze mimo wszystko
uchodzi¢ za korzystniejsze, anizeli poddanie sie jednostronnemu rozstrzygnie-
ciu. Zdaniem P.M. Przybysza ugoda administracyjna stwarza¢ moze zdecydo-
wanie korzystniejsze warunki do wykonania jej przedmiotu oraz co wazne,
unikniecia w ten sposéb uruchomienia przez organ administracyjny srodek
przymusu paristwowego>°.

35 P, Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005,
nri1-2,s.23.

36 ). Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 30.

37 M. Krawczyk, op. cit., s. 108.

38 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2019 roku, sygn. akt | OSK
3054/18, LEX nr 2657620.

9 P.M. Przybysz, Komentarz do art. 114 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] P.M. Przy-
bysz (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Lex 2019.

w
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Dodatkowo trzeba pamieta¢ o problemie w klasyfikacji konkretnej formy
prawnej, w szczegblnosci tej, ktéra jest formg niewtadczg (hybrydows). O jej pra-
widtowym umiejscowieniu w katalogu prawnych form dziatania przesadzaé be-
dzie, w gtdwnej mierze, rodzaj ochrony prawnej przystugujacej uprawnionym
jednostkom. Ponadto warto mie¢ na uwadze, ze kazdy akt wydany przez organ
administracji publicznej jest jednoczesnie aktem wtadzy, gdyz kazdy organ re-
prezentuje w swoich dziataniach wtadztwo paristwowe*°,
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Administrative power in contemporary legal forms
of public administration

Abstract

Administrative power is primary in relation to public administration, which has only secondary
power delegated to it by the state. It is state power, although its simpler form, which from a the-
oretical point of view is homogeneous and does not change depending on which entity has it at
a given moment. Administrative authority also manifests itself in the legal forms used by the public
administration when performing public tasks. Although the tendency to use non-ruling (hybrid)
legal forms is currently growing, questions arise: to what extent are these forms bilateral and con-
sensual, and is administrative power replaced by agreements? This article deals with the above
issues with an attempt to answer such questions at the same time.

Keywords: administrative power, non-imperative legal forms of action, hybrid.



