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1. Wstep

Z umowami cywilnoprawnymi wykorzystywanymi w administrowa-
niu taczy sie temat pogranicza i rozgraniczenia prawa administra-
cyjnego i cywilnego, podkreslajacy w szczegdlnosci odmiennosci
tych dwdch systeméw i nadal z pewna rezerwg wskazujacy na moz-
liwos¢ stosowania tych form prawnych przez organy administracji
publicznej. Z tego powodu trudno tez na pierwszy rzut oka uzna¢
je za instrumenty majace stuzy¢ jednostkom i wspélnocie w prawie
administracyjnym.

Zwracajac jednak uwage na odmiennosci systemu administracyj-
noprawnego i publicznoprawnego, nie sposob jednak zaprzeczy¢,
ze w dzialaniach administracji publicznej na pierwszym miejscu
stojg wartosci istotne dla panstwa, jego organdw i jednostek wska-
zujacyce na spoleczne dziatanie administracji. Obejmujg one m.in.
poszanowanie interesu publicznego, uczciwos¢, demokracje, a takze
odpowiedzialno$¢ i humanistyczne traktowanie czlowieka. W tym
tez zakresie pozwalaja na odejscie od kryteriéw wydajnosci i uza-
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sadniajg je na rzecz budowy zaufania do administracji i przeswiad-
czenia, ze jest ona stworzona dla ludzi i ma im stuzy¢'. Jednym
ze $rodkow umozliwiajacych wykonywanie przez administracje jej
zadan s3 bez watpienia umowy cywilnoprawne, ktore jak zauwaza
J. Bo¢, nie stanowig w dziataniach administracji oddania pola trady-
cyjnie przypisywanego prawu administracyjnemu, ale inteligentny
wybdr organdw stuzacy lepszemu zaspokojeniu interesu publiczne-
go®. W tym ujeciu, jak zauwaza B. Jaworska-Debska, administracja
rezygnuje ze swojej uprzywilejowanej pozycji wobec jednostki na
rzecz wspoldziatania z nig”®.

Z tego wzgledu mozna zauwazy¢, ze umowy cywilnoprawne wpisujg
sie w koncepcje stuzenia przez prawo administracyjne i administracje
jednostkom oraz wspolnocie zwlaszcza w sferze, gdzie wykonuje ona
zadania publiczne zaspokajajace potrzeby spoteczne. Relacja oparta na
stuzeniu jest mozliwa przez to, ze umowy cywilne umozliwiajg organom
administracji publicznej:
a) wzgledne zréwnanie pozycji i jednostki przez odejscie od form
wiladczych;
b) lepsze wykonywanie zadan przez wspoéltdziatanie z podmiotami
spoza jej sfery i tym samym zwigkszenie efektywnosci i rozezna-
nia w potrzebach jednostek i wspdlnot.

! Por. szerzej J. Bo¢, Interes jednostki w prawie ochrony srodowiska naturalnego,
»Krakowskie Studia Prawnicze” 1983/XVT; J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspotczesnej
administracji, , Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1985/827(CXXXVIII), s. 58 i n.;
J. Bo¢, Dzialalnos¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna) [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 6, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 237.

2 J. Bo¢, Administracja publiczna jako organizacja inteligentna [w:] A. Blas, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 366.

* B. Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji [w:] Umowy w admi-
nistracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 14 i n.
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2. Umowy cywilnoprawne jako instrumenty
stuzenia przez prawo administracyjne
jednostkom i wspolnocie

Jak sama nazwa wskazuje, cigzar regulacji uméw cywilnoprawnych
spoczywa co do zasady na prawie prywatnym, wykorzystanie ich jednak
w stosunkach administracyjnoprawnych skutkuje poddaniu ich regula-
cjom wynikajacym z prawa administracyjnego. Z tego tez powodu moz-
na je rowniez uzna¢ za instrumenty prawa administracyjnego stuzace
jednostkom i wspolnocie. W wielu przypadkach prawo administracyjne
modyfikuje je juz tak dalece, ze znaczaco odbiegaja one od swojego
cywilnoprawnego pierwowzoru.

Wartos¢ umoéw cywilnoprawnych zauwaza przede wszystkim sam usta-
wodawca. Wielokrotnie same ustawy prawa administracyjnego odwo-
tuja sie do nich jako do instrumentu mogacego regulowaé stosunki
zewnetrzne administracji oraz spelnianie jej funkeji. Przyktadowo
art. 3 u.g.k. wprost wskazuje, ze administracja (w tym wypadku samo-
rzad terytorialny) moze powierza¢ wykonywanie zadan uzytecznosci
publicznej podmiotom zewnetrznym (tj. niezaleznym organizacyijnie,
gospodarczo i majatkowo) na podstawie umow. Z regulacji tej wynika,
ze odbywa si¢ to na zasadach ogdlnych z wykorzystaniem umowy
cywilnoprawnej, ktora jest podstawa powierzenia wykonywania gmin-
nych zadan, z uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych
i przepiséw o zamowieniach publicznych?®. Umowy cywilnoprawne
charakterystyczne sg rowniez w typowych stosunkach gospodarczych,

¢ Mozna w oparciu o to uzna¢, ze ustawodawca okreslit dwa sposoby realizacji gmin-
nych zadan uzytecznosci publicznej, gdy realizacja zadan zostaje przekazana podmiotowi
niezaleznemu organizacyjnie, gospodarczo i majatkowo od gminy. Wowczas odbywa sie
to na zasadach ogdlnych z wykorzystaniem cywilnoprawnej umowy, ktora jest podstawg
powierzenia wykonywania gminnych zadan. Z tresci art. 3 ust. 1 u.g.k. wynika, ze wtedy
uwzgledni¢ nalezy réwniez przepisy ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 1634 ze zm.) oraz przepisy o zamdéwieniach publicznych (ustawa
z 11.09.2019 1. - Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 ze zm.), co
modyfikuje te umowy. Druga mozliwg sytuacja jest wykonywanie przez gmine zadan
komunalnych we wlasnym zakresie, tj. przez utworzona w tym celu wtasna jednostke
organizacyjng. Wowczas podstawa powierzenia wykonywania zadan jest sam akt organu
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w jakich wystepuje administracja na podstawie m.in. art. 14 u.g.n.
Podstawa w zwigzku z tym stosowania umowy cywilnoprawnej, jako
formy dziatania administracji, wynika wyraznie z przepisu prawa,
nie za$ z domniemania’, co wymaga istnienia normy prawa admini-
stracyjnego.

Takie rozwigzania nie stanowig jedynie swego rodzaju inkrustacji pra-
wa administracyjnego elementami z prawa cywilnego, lecz prowadza
do powstania nowych rozwiazan i jakosci. Umowa cywilnoprawna
wykorzystywana przez administracje publiczng nie jest mianowicie
poddana tylko rezimowi prawa cywilnego, ale jednocze$nie regula-
cjom administracyjnoprawnym, ktére w tym zakresie modyfikuja,
dostosowujac ja do realiow administracyjnoprawnych, wynikajaca
z prawa cywilnego zasade swobody umoéw, poddajac ja ograniczeniom.
Stad tez stusznie wobec braku funkcjonowania w prawie (cho¢ wy-
rozniana jest w orzecznictwie i literaturze) umowy administracyjnej
uznac nalezy takie umowy za odmiany czy podtypy klasycznych umoéw
cywilnoprawnych.

Znamienne jest, ze umowy te rdznig sie od siebie wpltywem prawa
administracyjnego na ich tres¢, przez co moim zdaniem mozna wy-
mieni¢ umowy, ktore sa cywilnoprawne i poddane wpltywowi prawa
administracyjnego (jak np. umowy sprzedazy, dzieta, zlecenia, regu-
lowane przepisami Kodeksu cywilnego i jedynie w koniecznym zakre-
sie dostosowane do realiéw administracyjnoprawnych), ale réwniez
te uregulowane w prawie administracyjnym, na ktére subsydiarnie,
wobec szerokiego uregulowania ich odrebnie w prawie administra-
cyjnym, wplyw maja normy cywilnoprawne (np. umowa partnerstwa
publiczno-prywatnego, koncesja na roboty budowlane itd.). Stad tez
mowigc o umowach cywilnoprawnych z perspektywy wykorzystania ich

gminy powolujacy do zycia t¢ jednostke i okreslajacy przedmiot jej dziatania (wyrok
WSA w Szczecinie z 22.08.2013 r., II SA/Sz 274/13, LEX nr 1377152).

* M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, ST 2009/6, s. 5 i n.; D. Fleszer, Umowne powierzenie realizacji
zadan z zakresu gospodarki komunalnej jako forma prywatyzacji wykonywania zadan
publicznych, ST 2021/7-8, s. 35, a takze wyrok SN z 27.09.2001 r., IV CKN 196/01, LEX
nr 52798.
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w dzialalnosci administracji, mozna uznac je, w $wietle tych uwag, za
instytucje wystepujace w prawie administracyjnym i przez to w praktyce
administracji publiczne;j.

Majac na wzgledzie takg natur¢ uméw cywilnoprawnych na tle prawa
administracyjnego, mozna wywies¢, ze z jednej strony umozliwiajg
one funkcjonowanie administracji w obrocie gospodarczym (w sfe-
rze dominium), ale tez jak wynika z wczesniej powotanych regulacji
prawnych, sa one instrumentem wykorzystywanym przez organy
administracji publicznej w celu zaspokajania potrzeb jednostek
i wspdlnoty. Dotyczy to w szczegolno$ci réwniez funkeji $wiadcza-
cej administracji. W tym zakresie na mocy umoéw cywilnoprawnych
dochodzi do prywatyzacji polegajacej najczesciej na przekazaniu
realizacji funkcji administracji podmiotom prywatnym, ktére dzia-
tajg w jej imieniu przy zachowaniu przez nig odpowiedzialnosci nie
tylko za jako$¢, lecz takze za dostepnosc tego rodzaju swiadczen
(prywatyzacja sensu largo)®.

Z punktu widzenia stuzebnej roli administracji i charakteru prawa admi-
nistracyjnego istotne jest, ze wykorzystywanie umow cywilnoprawnych
przez administracje w tej sferze dziatalnosci nigdy nie jest ukierun-
kowane na zysk. Tym samym w pelni mogg sie wpisywaé w pojecie
uzytecznoéci publicznej. Wskazuje to na odmienno$é¢ ich wykorzystania
w prawie cywilnym i administracyjnym, jednocze$nie jednak ma cha-
rakter umowy cywilnoprawnej jako instrumentu wykorzystywanego
w prawie administracyjnym, przez co staje si¢ ona nie tylko instrumen-
tem niewladczym, jednoczesnie stuzacym administracji i jednostkom
spoza jej sfery.

¢ A.Jaxa-Debicka, Sprawne patistwo. Wspotczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania
publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 118-119.
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3. Pozytywne skutki wykorzystywania umoéw
cywilnoprawnych w prawie administracyjnym

i przez administracje publiczng -
demokratyzacja, indywidualizacja i efektywnos¢

Umowy administracyjnoprawne stuza w szczegdlnosci nie tylko or-
ganom administracji w dostosowaniu swoich dziatan do wymogdéw
efektywnosci, lecz takze w szczegdlnosci sg instrumentem prywatyzacji
zadan publicznych przez umozliwienie ich wykonywania podmiotom
spoza sfery administracji publicznej. Dochodzi tym samym do zbudo-
wania mozliwosci elastycznego i adekwatnego (dostosowanego do rze-
czywistych potrzeb) zaspokajania potrzeb jednostek i wspdlnoty. Mozna
w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze wykorzystanie uméw cywilnoprawnych
spelnia (w odréznieniu od wladczych form dzialania administracji
publicznej) wymogi demokratyzacji, indywidualizacji i efektywnosci
wykonywania zadan publicznych przez administracje.

Wybér umowy cywilnoprawnej na instrument wykonywania zadan
administracji wobec jednostki i wspdlnoty bez watpienia stuzy demo-
kratyzacji tego procesu (a tym samym i deetatyzacji oraz dekomunali-
zacji). Rozumieé przez to nalezy rozszerzajacy sie zakres wspolistnienia
i wspdldziatania podmiotéw administracji publicznej z podmiotami
niepublicznymi oraz wynikajacy z niego wspoétudziat tych podmiotéow
w realizowaniu zadan publicznych, ktére jednoczesnie nie tracg pub-
licznego charakteru’. W proces zaspokajania potrzeb jednostki i zbio-
rowosci przez umowe nie zostaje jedynie zaangazowana administracja
publiczna, ale réwniez podmioty zewnetrzne, dochodzi wowczas do
kooperacji sektora publicznego i sektora prywatnego. Dzigki temu ma
miejsce dopuszczenie do wykonywania zadan publicznych podmiotéw
majacych w tym zakresie jak najlepsze predyspozycje.

Za M. Stahl mozna powtérzy¢, ze proces ten przybiera forme m.in.:
przekazywania zadan publicznych na rzecz podmiotéw niepublicznych

7 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 186.
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lub dopuszczania ich do realizowania tych zadan, prywatyzacji zwiazanej
z przekazywaniem zadan i funkcji publicznych na rzecz podmiotéw nie-
publicznych czy podejmowania przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych®.
Dochodzi tym samym do decentralizacji administracji publicznej i mak-
symalnego zblizenia administracji do obywatela, zgodnie z zasadg sub-
sydiarnosci’. Zbiorowo$¢ i jednostka moze by¢ dzigki takim umowom
nie tylko ustugobiorca, lecz takze podmiotem bedacym ustugodawca,
co zwigksza skutecznos¢ takich dziatan i pozostate wymogi prawidlo-
wosci takich umoéw.

Demokratyzacja umozliwia za$ indywidualizacje wykonywania zadan
publicznych przez administracje publiczna, tj. dostosowanie do potrzeb
jednostki i wspolnoty. Jak si¢ zauwaza, prawo administracyjne powinno
juz z zalozenia dopuszczaé postugiwanie sie przez administracje publicz-
ng takimi formami dzialania i rozstrzygania, ktére sa niezbedne do od-
powiedniego wykonywania zadan publicznych. Taka wlasnie adekwatng
dla wykonywania funkcji regulacyjnej formga jest umowa cywilna'’. Nie
mozna zaprzeczy¢, ze umowy cywilnoprawne umozliwiaja administracji
publicznej szybkie i dostosowane do zmieniajacych sie okolicznosci
dziafanie na korzys¢ interesu publicznego. Dzieki tym formom moze
ona odpowiada¢ na zmieniajace si¢ dynamiczne potrzeby jednostek
oraz wspolnot. Wykorzystanie umoéw cywilnoprawnych w administracji
publicznej wplywa na ukierunkowane stymulowanie rozwoju sektora
publicznego w sposob wykorzystujacy prywatny kapital, know-how,
czesto znacznie lepiej orientujacy sie w potrzebach podmiotow ze-
wnetrznych i w sposobach ich zaspokajania.

Powyzsze prowadzi do skutku wyznaczanego umowom cywilnopraw-
nym, jakim ma by¢ w szczegdlnosci zwigkszanie efektywnosci. Dzigki
umowie cywilnoprawnej zadania administracji wykonywane sa w spo-

8 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 100.

° M. Romaniak, Przekazywanie przez jednostki samorzgdu terytorialnego prowadzenia
szkét podmiotom prywatnym jako przejaw prywatyzacji zadan administracji publicznej,
»Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010/2, s. 9; P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze
administracji publicznej, ,Panstwo i Prawo” 2002/2, s. 51.

10 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 250 i n.
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sob zapewniajacy odpowiedni poziom $wiadczenia, jak rowniez szyb-
kos¢ zaspokojenia potrzeb. Nie ulega watpliwosci, ze wykorzystanie tych
form dzialania stuzy optymalnemu wykorzystaniu dostepnych $rodkow
w celu maksymalizacji ustug publicznych, poprawie ich dostepnosci
i jakosci''.

Tak ujeta rola uméw cywilnoprawnych w sferze dziatania administracji
publicznej mozliwa jest do zrealizowania w szczegdlnosci, gdy spet-
nione zostang facznie wymogi: elastycznosci, kooperacji, przejrzysto-
$ci i akceptacji'>. W pewnych jednak sytuacjach jej wykorzystanie jest
utrudnione nie tylko przez patologie towarzyszace wykorzystaniu tej
formy prawnej dziatania administracji, lecz takze z uwagi na naturalne
ograniczenia, wynikajace w szczegolnosci z wykorzystywania jej przez
administracje publiczng.

4. Przeszkody i zagrozenia zwigzane
z wykorzystywaniem umoéw cywilnoprawnych
w dziatalnosci administracji publicznej

Wykorzystywanie uméw cywilnoprawnych w zakresie realizacji przez
administracje publiczng jej zadan stuzacych jednostkom i wspolnocie
ma swoje zrédlo przede wszystkim w poddaniu ich rezimowi prawa
administracyjnego, jak réwniez wynikajacych z tego powodu proble-
moéw dotyczacych ustalenia odpowiedzialnosci za realizacje zadan nimi
objetych. Przede wszystkim to ustawodawca decyduje o tym, kiedy jest
mozliwe wykorzystywanie umowy cywilnej w dziatalno$ci administracji
publicznej. Ograniczenia wynikaja zaréwno z charakteru zadan, jak
i uregulowan kompetencji organéw administracji publiczne;.

""" E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjno-prawne ich wykonywania
i nowe pojecia — zakres niektérych probleméw do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa
administracyjnego [w:] Koncepcja..., red. J. Zimmermann, s. 123.

2 A. Kubiak-Kozlowska, Formy konsensualne w postepowaniu administracyjnym
[w:] Koncepcja..., red. . Zimmermann, s. 443.
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Granice wykorzystania uméw cywilnoprawnych w praktyce organéw
administracji publicznej moga wynika¢ z tych samych okolicznosci co
granice prywatyzacji, tj. ze wzgledéw prawnych, politycznych, ekono-
micznych i spolecznych. W ustawodawstwie istniejg takze takie rodzaje
zadan, ktdére nie moga zosta¢ sprywatyzowane w okreslonym czasie
ze wzgledu na swoja doniostos¢ spoleczng, wage dla ustroju panstwa lub
jego bezpieczenstwa. Sg réwniez dziedziny, ktérych prywatyzacja jest
hamowana przez zasady prawa (w tym konstytucyjne), jak: réwnosci,
sprawiedliwosci spotecznej czy demokracji'. Wskazuje si¢ w zwigzku
z tym, ze pewna kategoria zadan publicznych nie powinna by¢ objeta
procesem prywatyzacji. Dotyczy to tradycyjnych zadan o charakterze
reglamentacyjno-porzadkowym zwigzanych z ochrong débr publicz-
nych, np. nakazéw i zakazéw dla uzytkownikéw drég publicznych,
ograniczen wynikajacych z przepiséw sanitarno-porzadkowych w przy-
padku zagrozenia bezpieczenistwa sanitarnego, form racjonowania wody,
energii, odpadéw komunalnych czy zadan w zakresie ksztaltowania
irealizacji polityki przestrzennej w gminie'. Podobna funkcje pelni row-
niez ograniczenie przez ustawodawce mozliwosci korzystania z umoéw
cywilnych jedynie w pewnym wycinku dzialalnosci administracji (jak
m.in. w art. 22 ust. 1 u.t.z.).

Majac na wzgledzie powyzsze uwagi oraz konieczno$¢ przewidzenia
podstawy prawnej dla wykorzystania uméw cywilnych, nie mozna mé-
wi¢ o swobodzie organdéw administracji do zawierania umoéw — w kazdej
sytuacji wymagana jest podstawa prawna do ich zawierania. Chociaz
zgodnie z doktryng podstawg do ich zawierania w sferze zaspokajania
potrzeb publicznych moze by¢ norma zadaniowa, niekoniecznie za$
kompetencyjna, to nadal nie oznacza to, Ze umowa moze by¢ wykorzy-
stywana w kazdej sytuacji®.

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 122.

4 L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. granic prywatyzacji zada#n publicznych gminy
[w:] Jednostka wobec dzialan administracji publicznej. Migedzynarodowa Konferencja
Naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 493.

'° Por. A. Trela, Powierzanie zada# z zakresu gospodarki komunalnej a swoboda
zawierania umow, RPEiS 2015/3, s. 243; D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej
w sfere prawa cywilnego [w:] Wspélczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej.
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Powyzsze powoduje, ze nie sposob moéwi¢ w przypadku takich uméw
o swobodzie kontraktowej. Ograniczenia wprowadzone prawem admi-
nistracyjnym dotyczg zasad wyboru kontrahenta, a takze ograniczenia
swobody ustalenia warunkéw i wykonania umowy. O ile zapewniajg one
transparentno$¢ i zachowanie konkurencyjnosci, o tyle moga réwniez
wplywa¢ na limitowanie mozliwosci wykorzystania tej formy.

Podobnie sam fakt regulowania tych uméw przy pomocy norm bez-
wzglednie obowigzujacych moze w tym zakresie zniecheca¢ kontra-
henta do taczenia sie takg wiezig z organem administracji publiczne;j.
W konsekwencji dochodzi, co zrozumiate, nie tylko do ograniczenia
swobody organu, ktéry musi dziala¢ na podstawie i w granicach prawa,
lecz takze kontrahenta spoza sfery administracji publicznej (ktory wrecz
czasami nie ma innej mozliwosci, jak tylko uzyskaé dang ustuge dzieki
zawarciu umowy). Tym samym w zalozeniu réwnorzednosci kontra-
hentéw w takich sytuacjach nadal utrzymuje si¢ nadrzedno$¢ organdw
administracji publicznej, przez co czgsto umowy, cho¢ okreslone jako
cywilnoprawne, moga stanowi¢ zawoalowany mechanizm ingerencji
administracji. Organy administracji publicznej, wykorzystujac formy
prawa prywatnego, w dalszym ciggu sa zwigzane przepisami prawa
publicznego i wystepuja w interesie publicznym. Stad tez, mimo ze
umowa cywilna zaklada réwnos¢ stron, przepisy prawa administracyj-
nego daja podstawe do wzmocnienia podmiotéw publicznych w tych
relacjach. Zapewniajg im uprawnienia o charakterze koordynacyjnym,
nadzorujacym i kontrolnym's, przez co wrecz mozna méwic¢ o dominacji
podmiotéw publicznych'’.

Osobna kwestig budzaca watpliwosci jest odpowiedzialno$¢ za realizacje
zadan przy pomocy umowy cywilnej. W rzeczywisto$ci dochodzi tutaj
do pewnego rozlamu odpowiedzialno$ci - zadanie wykonuje faktycznie

Ksigga Jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi Langowi, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2009, s. 195.

' B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle koncepcji ,ciggu dziatati
prawnych” i jej wplyw na oceng umowy o PPP [w:] Srodki prawne publicznego prawa go-
spodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 155; ]. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz
do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 28.

17" ]. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz..., s. 28.
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kontrahent administracji, lecz nadal to administracja ponosi z tego
tytutu odpowiedzialno$¢. Dochodzi do warunkowego uwolnienia sie¢
panstwa od odpowiedzialnosci za wykonanie zadania i przeniesienia
jej na struktury spoteczne, ktére dobrowolnie podjely si¢ wykonawstwa
tego zadania. Jest to jednak wylacznie odpowiedzialno$¢ wobec organu
bedacego strong umowy, natomiast w stosunku do jednostki i wspdlnoty
nadal w takiej sytuacji odpowiada prawnie administracja publiczna.
Powoduje to, ze jednostka majgca by¢ beneficjentem wykonywanego
zadania, nie ma na gruncie takiej umowy praw podmiotowych czy tez
nie powstaja na jej gruncie interesy chronione prawnie. Moze mie¢
jedynie interes faktyczny, wyrazajacy si¢ wola, aby podmiot prywatny
wykonal zadania objete taka umowa. Jednostka nie moze jednak w takiej
sytuacji kierowa¢ swoich zadan do faktycznego wykonawcy zadania
(tj. kontrahenta umownego organu administracji publicznej), ale wy-
lacznie do podmiotéw publicznych, ktére w tym zakresie odpowiadaja
wobec niej gwarancyjnie's.

Z powyzszymi watpliwo$ciami koreluje $cisle kwestia tez kontroli za-
wierania i wykonywania takich umoéw, ktéra wskazuje na hybrydowos¢
przyjetych rozwigzan i poddanie ich wtasnie réwnolegle regulacji ad-
ministracyjnoprawnej i cywilnoprawnej (administracji skarbowej, re-
gionalnej izby obrachunkowej, Najwyzszej Izby Kontroli, a takze sadow
powszechnych i administracyjnych oraz Krajowej Izby Odwolawczej).
Chociaz zasady jawnosci, rzetelnosci, kierowania si¢ interesem pub-
licznym i dobrem wspdlnym - istotne w stosunkach umownych - nie
sg czesto wymienione w ustawach, to wskazane w Konstytucji RP wig-
73 administracje rowniez w stosunkach kontraktowych, umozliwiajac
wielowatkowa kontrole wykorzystania tej formy dziatania. Takie jednak
uregulowania nie rozwigzuja problemu zaréwno skomplikowanego mo-
delu kontroli, jak i koniecznosci w tym zakresie budowania go w oparciu
o wiele aktéw prawnych, ktére nie czynig tego w sposob jednolity®.

'8 Z. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jed-
nostki [w:] Jednostka..., red. E. Ura, s. 268; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych.
Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 95 i n.

¥ D.R. Kijowski, Czy cywilnoprawne formy dzialania administracji cywilizujg jej
podejscie do spraw obywateli? [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszo-
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Pomimo tez istnienia bogatej przez to siatki instytucjonalnych i procedu-
ralnych rozwigzan stuzacych kontroli zawierania i wykonywania umow
cywilnoprawnych nadal wiele obszaréw z nimi zwigzanych, w tym tez
w szczegdlnosci ustug $wiadczonych w oparciu o te umowy, pozostaje
poza kontrolg, w tym zwlaszcza sagdoéw administracyjnych. Pozbawia sie
przez to jednostke (zaréwno $wiadczacg takie ustugi, jak i korzystajaca
znich) nalezytej ochrony prawnej, pozostawiajac wylacznie droge przed
sadami powszechnymi, ktdra jest czgsto niedostosowana do specyfiki
mimo wszystko administracyjnoprawnego charakteru stosunku umow-
nego. Budzi to powazne watpliwosci wlasnie z uwagi na przejecie przez
podmioty zewnetrzne $wiadczace ustugi za administracje przewazajacej
czedci ryzyka ekonomicznego wynikajacego z takiego stosunku.

5. Zakonczenie

Pomimo powyzej zarysowanych watpliwosci analiza orzecznictwa i dok-
tryny wskazuje, ze wykorzystanie umow cywilnoprawnych w dziataniach
administracji nie generuje wielu probleméw i patologii. Wspomniane
problemy dotyczg zwlaszcza wyboréw kontrahenta i nastepnie ewen-
tualnych sporéw dotyczacych rozliczen umowy.

Umowy cywilnoprawne stanowig w $wietle powyzszych rozwazan wy-
raz zrozumienia dla potrzeb spolecznych, ktdre wymagaja szerokiego
wachlarza prawnych form dziatania administracji, nieograniczonych
wylacznie do form stricte administracyjnoprawnych, ale i mieszanych.

W $wietle zmieniajgcej si¢ rzeczywisto$ci zasadne jest zwigkszanie roli
umoéw cywilnoprawnych, przy zachowaniu zaréwno konsekwencji
wprowadzanych rozwigzan, jak i rOwnowagi ze specyfika zadan, jakich
dotycza. Obejmuje to konieczno$¢ uwzgledniania w regulacjach prawno-
administracyjnych dopuszczajacych formy umowy cywilnoprawnej tez
specyfiki prawa administracyjnego i administracji publicznej. Wydaje
sie, ze uormowania powinny uwzglednia¢ bariery wynikajace z odpo-

wa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak,
Wroctaw 2008, s. 199 i n.
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wiedzialnosci ekonomicznej, zardwno administracji, jak i kontrahenta,
w tym tez ryzyko ekonomiczne zwigzane z tego typu dziatalnoscig, jak
réwniez ograniczenia wynikajace z zasad konkurencji, ochrony interesu
spolecznego oraz nieréwnoéci stron takich stosunkéw, wynikajacych
z poddania tych form rezimowi prawa administracyjnego.
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