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Prawo cywilne jako narzedzie wykorzystywane
przez administracje publiczng

1. Uwaga wprowadzajaca

0d lat administracja wykonuje natoZone na nig zadania, korzystajac nie
tylko z form kwalifikowanych jako administracyjne, lecz takze przy zastosowa-
niu instrumentéw uznawanych za cywilnoprawne. Jest to podstawowa przy-
czyna i ptaszczyzna spotkan administracji z prawem cywilnym, ktérego funkcja
byto poczatkowo regulowanie zachodzacych horyzontalnie stosunkéw wymia-
ny dobr i ustug miedzy podmiotami realizujacymi w tych procesach swoje wta-
sne, indywidulane interesy.

2. Administracyjne i cywilne formy dziatania -
kryteria rozréznienia

Za cywilnoprawne uznawane sg te stosunki, dla ktérych charakterystyczne
ma by¢ uksztattowanie z zastosowaniem metody regulacji zaktadajacej réwno-
rzednos$¢iautonomiczno$¢ wzgledem siebie zaangazowanych w nie podmiotéw?.
Kryteria stosowane pomocniczo do wyodrebniania stosunkéw cywilnoprawnych
akcentuja, Ze majg one zwykle charakter majatkowy, a wynikajace z nich spory
rozstrzygaja sady powszechne. Za podstawowa dla obrotu cywilnego uznaje sie
tez zasade autonomii woli podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne wtasciwe
tej gatezi prawa, oznaczajacg, Ze mogg je one nawigzywac i rozwigzywac wedtug
swojej woli i nadawac im oczekiwany przez siebie ksztatt?.

* Dr hab., prof. Uniwersytetu Jagielloniskiego, ORCID: 0000-0002-5439-475X.
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Przeciwstawiany cywilnemu stosunek administracyjnoprawny jest zwy-
kle postrzegany jako relacja miedzy nieréwnorzednymi podmiotami, spo$réd
ktérych jeden jest zawsze organem administrujgcym, a drugi - obywatelem
lub innym podmiotem administrowanym, ktérego sytuacja jest ksztattowa-
na przez korzystajacy z wtadztwa organ administrujacy. Takze ten stosunek
prawny powstaje na podstawie prawa i jest mu podporzadkowany?, a zakres
wtadczych instrumentéw, z ktérych moze korzysta¢ organ administrujacy
wobec adresata jego dziatan, jest okreslony przez ustawodawce. Przedmiot
tak rozumianego stosunku administracyjnoprawnego musi miesci¢ sie w za-
kresie zadan przypisanych administracji i podlega¢ regulacji w drodze na-
kazoéw czy zakazéw administracyjnych*. Te stosunki prawne nawigzywane
s3 na podstawie norm administracyjnoprawnych, adresowanych do podmio-
tow publicznych i naktadajacych na nie obowigzki realizowania ustalonych
w nich kompetencji w sposdb $cisle w tych normach okreslony i w interesie
publicznym.

W ptaszczyZnie podmiotowej stosunki cywilnoprawne i administracyjno-
prawne roznia sie nie tylko pozycja wzgledem siebie zaangazowanych w nie
jednostek i struktur organizacyjnych, ale takze ich statusem. W stosunku ad-
ministracyjnoprawnym majacym cechy opisane wyzej zawsze wystepuje organ
administracji publicznej w $cistym, ustrojowym znaczeniu lub organ (podmiot)
realizujacy pojedyncze, przypisane do jego zadan funkcje administracji publicz-
nej, oraz ten podmiot, wobec ktérego prawa i obowiazki okreslone prawem ma-
terialnym zostang wtadczo skonkretyzowane.

Z podmiotowosci w stosunkach cywilnoprawnych, w tym takze nawigzy-
wanych na podstawie umdw, korzystaja wyposazone w zdolno$¢ prawng osoby
fizyczne, osoby prawne (art. 33, 34 Kodeksu cywilnego, dalej jako k.c.) i jednost-
ki organizacyjne, o ktérych mowa w art. 33* k.c. Struktury organizacyjne majgce
status organdéw administracji i uczestniczace w stosunkach administracyjno-
prawnych nie maja zdolno$ci prawnej w obrocie cywilnym. W stosunki ksztat-
towane tg gateziag prawa wkraczaja zwykle, dziatajac jako organy oséb praw-
nych i jednostek organizacyjnych wyposazonych w te zdolno$¢ (art. 38 k.c.).

ograniczenie zasady swobody ksztattowania tresci umowy, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2000,
z.2,s.337 in.; idem, Granice swobody ksztattowania tresci i celu umow obligacyjnych. Art. 353" KC,
Krakéw 2005, s. 31 i n.; P. Machnikowski, Swoboda uméw wedtug art. 353 KC. Konstrukcja prawna,
Warszawa 2005, s. 175-182.

3 Tak R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010, s. 195.

* R. Hauser, op. cit., s. 196.
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Istnieje wéwczas konieczno$¢ zarachowania czynno$ci podjetej przez takiego
reprezentanta na konto osoby prawnej, przy ktorej ustrojowo i organizacyjnie
zostat ulokowany®.

3. Sytuacje, w ktérych administracja korzysta z instytucji
prywatnoprawnych

Spotkania administracji z prawem cywilnym maja miejsce tym czes$ciej,
im chetniej ustawodawca odwotuje sie do umowy jako formy dziatania, kto-
rg organ administracji powinien zastosowa¢ w celu zrealizowania konkret-
nego zadania®. Analiza obowiazujacych rozwigzan normatywnych prowadzi
do wniosku, Ze ustawodawca czyni to w sytuacjach, ktére mozna w pewien
sposo6b usystematyzowac. Po pierwsze ma to miejsce wtedy, gdy administra-
cja gospodaruje powierzonym jej mieniem’ oraz organizuje Swiadczenie ustug
publicznych przez witaczanie w te aktywno$¢ podmiotéw spoza jej struktur,

5 Szerzej M. Pazdan, Podmioty stosunkéw cywilnoprawnych - zagadnienia ogélne, [w:]
M. Safjan (red.), op. cit.,s. 1019 i n.

¢ Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Kra-
kéw 1994, s. 69-76 i s. 120-130; W. Chroéscielewski, Imperium a gestia w dziataniach admini-
stracji publicznej (w $wietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), ,Panstwo i Prawo”
1995, nr 6, s. 57 i n,; J. Bo¢, Dziatalno$¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna), [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 2013, s. 234-278; D. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere
prawa cywilnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Wspdtczesne zagadnienia prawa i procedury admini-
stracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009,
s.1161in.

7 Zob. m.in. ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym (Dz. U. z 2024 r. poz. 125; ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344). Publicznoprawny status wtasciciela ma znaczenie w stosun-
kach regulowanych prawem rzeczowym. Trybunat Konstytucyjny wyjasnit (por. wyroki z dnia
10 marca 2015, K 29/13, OTK A 2015, nr 3, poz. 28 i z dnia 18 pazdziernika 2016 r., P 123/1,
OTK A 2016, poz. 80), ze Konstytucja nie przewiduje wprawdzie podmiotowej stratyfikacji wta-
snosci ani preferencyjnego traktowania wtasno$ci publicznej w stosunku do wtasnosci prywat-
nej, ale charakter wiasnosci publicznej jest odmienny od wtasnos$ci nalezacej do podmiotéw
konstytucyjnych wolnosci i praw. Odmienno$¢ wyraza sie przede wszystkim w celu, ktéremu
wlasnos$¢ stuzy, oraz w zakresie zdolnosci wtasciciela do dysponowania przedmiotem wtasno-
$ci. Przedmiot wtasnosci publicznej oraz przynoszone dzieki niemu pozytki przeznaczone moga
by¢ tylko na realizacje celow publicznych, stuzac zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty
panstwowej. Z uwagi na charakter podmiotu (co ma znaczenie wtdrne) oraz funkcje wtasnosci
publicznej TK dopuszcza poddanie jej specjalnemu rezimowi prawnemu lub zapewnienie jej
szczegollnej ochrony (zob. np. wyroki TK z dnia 11 lipca 2012 r,, OTK A 2012, nr 7, poz. 78, z dnia
12 kwietnia 2000 r,, K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 97, z dnia 21 pazdziernika 2008 r,, P 2/98,
OTK A 2008, nr 8, poz. 139).
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a po drugie wtedy, gdy w tych formach sama bezposrednio realizuje zadania
na rzecz beneficjentow Swiadczen®.

Drugi z wymienionych rodzajéw umdéw zawieranych przez administracje
zastepuje podejmowanie przez jej organy dziatan w formie aktu administra-
cyjnego, przez wydanie ktérego uregulowana zostataby sytuacja prawna be-
neficjenta $wiadczen. Siegniecie po umowe w miejsce decyzji i ustalenie w tej
formie relacji miedzy zabiegajacym o Swiadczenie a podmiotem administruja-
cym, ktéry ma je spetnia¢, nieco uelastycznia relacje miedzy stronami takiego
stosunku, lecz daleko w tych przypadkach do takiej swobody w uksztattowaniu
ich sytuacji prawnej, z jakiej korzystajg strony stosunkéw cywilnych, w ktérych
nie uczestniczg podmioty administrujace. Podmiot administrujacy nie wybiera
swobodnie kontrahenta, lecz zawiera umowy z tymi osobami, ktore spetniaja
kryteria okres$lone przez ustawodawce, czasem doprecyzowane w prawie miej-
scowym. Nie nadaje on tez umowie dowolnie wynegocjowanej z kontrahentem
tresci. Ustawodawca ogranicza bowiem swobode stron takich uméw przez
szczegOtowe okreSlenie rodzaju postanowien, ktére powinny objaé umowa,
oraz przez wyznaczenie granic ich swobody przy ustalaniu szczegétowych zo-
bowigzan. Ich naruszenie rodzi takie sankcje, jakie prawo cywilne wigze z naru-
szeniem zobowigzan umownych, a spory o zasadno$¢ ich zastosowania zostaja
poddane orzecznictwu sagdéw powszechnych, a w konsekwencji takze egzekucji
sadowej, gdyby wydane w sprawie orzeczenie zasadzato swiadczenie nadajace
sie do egzekuciji.

Coraz liczniejsze sg w systemie prawnym podstawy do zawierania przez
podmioty administrujace umoéw, ktérych przedmiotem jest uzgodnienie zasad
$wiadczenia rozmaitych ustug publicznych na rzecz ich beneficjentéw nie tylko
przez r6zne umawiajgce sie podmioty administrujace, lecz przede wszystkim
przez zawierajgcych z nimi umowy innych uczestnikow obrotu gospodarczego,
takze dziatajacych na rynku w celu osiagniecia zysku’. Przemiany spoteczno-
-gospodarcze prowadza do systematycznego wzrostu oczekiwan spotecznych

8 Szerzej M. Romanska, Umowa jako forma dziatania administracji stosowana w celu zaspo-
kojenia potrzeb socjalnych, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Wsparcie potrzebujgcych wy-
zwaniem dla samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2024 [w druku].

9 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie (Dz. U. z 2023 r. poz. 571); ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2023 r.
poz. 901); ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy (Dz. U. z 2023 r. poz. 475); ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych
(Dz. U. z 2023 r. poz. 437); ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym (Dz. U. z 2023 r. poz. 1637); ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamdwien publicz-
nych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1605); ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o ekonomii spotecznej (Dz. U.
z 2023 r. poz. 1287), dalej jako u.e.s.
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nie tylko co do rodzaju ustug publicznych, ktére udostepniane beda uczestni-
kom wspolnoty panstwowej i samorzgdowej, ale i jakoSci tych ustug, standardu,
z zachowaniem ktorego beda spetniane. Otwarcie sie podmiotéw administruja-
cych i tych, ktore zabiegaja o mozliwo$¢ wspotpracy z nimi, na cywilne formy
zorganizowania tej wspotpracy jest zarazem w jakim$ stopniu otwarciem na
prawa rynku, a te sprzyjaja podnoszeniu jako$ci §wiadczen spelnianych na pod-
stawie umow.

Dziatalno$¢ organizatorska administracji podejmowana w celu przygo-
towania warunkéw do zaspokojenia rozmaitych potrzeb podmiotéw przez nig
administrowanych nie ogranicza sie juz zatem do stworzenia w jej strukturach
odpowiedniego zaplecza rzeczowego i osobowego, zdolnego do swiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej, lecz coraz cze$ciej zmierza do poszukiwania ta-
kich podmiotow, ktére sg w stanie w optymalny sposob $wiadczy¢ te ustugi na
rzecz ich bezposrednich odbiorcéw. W systemie prawnym przybywa podstaw
do zawierania przez administracje umoéw o réznego rodzaju $wiadczenia na
rzecz 0s6b trzecich (art. 391 k.c.). O ile jaki$ czas temu taki charakter miaty
przede wszystkim umowy, na mocy ktérych dysponent Srodkéw publicznych
przeznaczonych na ten cel zamawial Swiadczenia zdrowotne!?, o tyle obecnie
istniejg podstawy do zawierania przez podmioty administrujace uméw, na pod-
stawie ktorych przygotowane do tego podmioty np. organizujg transport zbio-
rowy, Swiadcza ustugi edukacyjne, ale tez udzielaja potrzebujacym pewnych
Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej i promocji zatrudnienia!’. Rdzne s3
jednak drogi do wytonienia kandydata do zawarcia z nim umowy, na podsta-
wie ktorej bedzie on spetniatl na rzecz beneficjentow swiadczenia uzytecznos$ci
publicznej. Dochodzi do tego zwykle w postepowaniu o udzielenie zamdwienia
publicznego, ktérego konkursowy charakter i transparentno$¢ majg zagwaran-
towac¢ wytonienie kontrahenta spetniajacego w najwyzszym stopniu oczekiwa-
nia podmiotu administrujgcego. Zdarza sie jednak, ze ustawodawca przewiduje
weryfikacje kwalifikacji takiego podmiotu w postepowaniu administracyjnym,
konczacym sie decyzja potwierdzajaca pewne cechy podmiotu majacego wcho-
dzi¢ w relacje prawne z podmiotem administrujagcym w zwigzku z wykonywa-
niem zadan uzytecznosci publicznej'2.

100 uksztattowaniu sie tego typu umowy i jej cechach zob. K. Patka, Umowy o zaméwienie
Swiadczen zdrowotnych, [w:] D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz (red.), Organizacja systemu ochrony
zdrowia, Warszawa 2020, s. 629-656.

11 Zob. M. Romanska, op. cit.

12 Decyzje o przyznaniu pewnemu podmiotowi statusu przedsiebiorstwa spotecznego
na wniosek podmiotu ekonomii spotecznej lub jednostki, ktéra go tworzy, wydaje wojewoda
(art. 12 u.e.s.).
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Osobnym problemem jest, Ze w ramach ,natury zobowigzania” ogranicza-
jacej w $wietle art. 353 k.c. swobode stron w uksztattowaniu jego tresci, ale tez
koniecznej do uwzglednienia w procesie wyktadni umowy i przy ocenie sposobu
jej wykonywania przez strony'?, konieczne jest uwzglednienie, ze podmiot, ktore-
mu powierzone zostato spelnienie pewnych swiadczen uzytecznosci publicznej,
dziata na rzecz bezposredniego beneficjenta tych §wiadczen, lecz nie tylko w celu
zaspokojenia jego indywidualnego interesu, a takze w interesie publicznym.

Osobno wymieni¢ trzeba sytuacje, w ktérych ustawodawca upowaznia
administracje do stosowania pewnych pojedynczych instytucji'* lub instru-
mentdéw majacych konstrukcje cywilnoprawng, nie zawsze jednak precyzujac
sposéb, w jaki powinny by¢ uzyte, co rodzi swoiste problemy w zwigzku z ich
stosowaniem?,

4. Podsumowanie

7N

Coraz liczniejsze przyktady ,spotkan” administracji z prawem cywilnym
dowodzg, ze prawo cywilne jest dla administracji uzytecznym narzedziem re-
alizacji zadan. Korzystanie przez administracje z instytucji cywilnoprawnych
prowadzi w nawigzywanych przez nig stosunkach prawnych do pewnych od-
stepstw od ich modelu.

13 Szerzej R. Trzaskowski, Wtasciwos¢ (natura)..., s. 337 i n.; idem, Granice swobody...,s.31in,;
P. Machnikowski, op. cit., s. 175-182. ,Nakaz respektowania podstawowych cech obligacyjnego
stosunku prawnego” moze by¢ rozumiany szeroko albo wasko jako ,nakaz respektowania przez
strony tych elementéw okres$lonego stosunku obligacyjnego, ktérych pominiecie lub modyfikacja
prowadzi¢ by musiaty do znieksztalcenia zaktadanego modelu wiezi prawnej zwigzanej z danym
typem stosunku”.

1* Przyktadowo - hipoteka przymusowa, ktérej wykorzystanie w celu zabezpieczenia zo-
bowiazan podatkowych i innych publicznoprawnych nie budzi watpliwosci. Takie watpliwosci
zglaszane sg jednak w odniesieniu do pogladu dopuszczajacego ochrone wierzycieli publiczno-
prawnych skarga paulianska - zob. A. Nita, W. Morawski, Wykorzystywanie skargi pauliariskiej do
zabezpieczenia wykonania zobowiqzania podatkowego - zagadnienia dyskusyjne, ,Przeglad Sado-
wy” 2016, nr 6,s.151n.

15 Zob. art. 108 § 1 k.p.a. i art. 35a Prawa budowlanego (dalej jako pr. bud.) przewidujace
mozliwo$¢ zazadania od strony zabezpieczenia w zwigzku ze stworzeniem jej warunkéw do wy-
konania decyzji nieostatecznej lub wprawdzie ostatecznej, lecz zaskarzonej do sadu, jednak bez
okreslenia, jak dtugo zabezpieczenie ma pozostawac¢ w dyspozycji organu, ktdry je zastosowat,
i jakie maja by¢ jego losy, a mianowicie kto, kiedy i na jakiej podstawie ma je przeznaczy¢ na za-
spokojenie roszczen odszkodowawczych. Niewiele w tym zakresie wyjasnia odestanie w art. 35a
ust. 4 pr. bud. do odpowiedniego stosowania do kaucji przepiséw kodeksu postepowania cywil-
nego o zabezpieczeniu roszczen.
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