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Umowa administracyjna
wedfug prawa niemieckiego

Abstrakt

Umowa administracyjna (administracyjnoprawna), nalezaca do kategorii umoéw publicznoprawnych,
jest jedna z form dziatania administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, obok aktu norma-
tywnego, aktu administracyjnego, umowy cywilnoprawnej i czynnosci faktycznych. Umowa admini-
stracyjna zostata poczatkowo zaakceptowana przez orzecznictwo sadowe, a od 1976 r. ustawg o po-
stgpowaniu administracyjnym (VwV{G) wprowadzona do systemu prawnego tego panstwa.
Oddzielenie umoéw administracyjnoprawnych od cywilnoprawnych oparte jest o kryterium przedmio-
towe. Umowa administracyjna stuzy wykonaniu norm prawa administracyjnego, zawiera zobowigza-
nie organu administracji publicznej do wydania aktu administracyjnego badz zastgpuje taki akt oraz
wzajemne zobowiazanie drugiej strony umowy — podmiotu prywatnego lub publicznego. Z uwagi na
0golnos¢ regulacji prawnej do umowy administracyjnej stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu
cywilnego. Podstawowymi rodzajami uméw administracyjnych wedtug VwV{G sa: umowa koordy-
nacyjnoprawna, umowa subordynacyjnoprawna, umowa wymiany i umowa ugody. Poza tym wyste-
puja inne rodzaje uméw administracyjnych uregulowane w materialnym prawie administracyjnym.
Umowa administracyjna jest najczgsciej stosowana w obszarze regulacji prawa urbanistyczno-bu-
dowlanego, ktore reguluje takze szczegdlng umowe urbanistyczng. Pewne elementy umowy admini-
stracyjnej zostaly przeniesione jako element procedury do praktyki organéw administracji daninowej.
W ocenie prawidtowosci umowy administracyjnoprawnej bierze si¢ pod uwage prawna dopuszczal-
no$¢ jej zawarcia oraz jej legalno$¢ formalng i materialng. Kryteria oceny umowy pokrywaja si¢
cze$ciowo z kryteriami oceny aktu administracyjnego. Razace naruszenie wymogdéw prawnych za-
warcia umowy administracyjnej skutkuje jej niewaznoscia.

Stowa kluczowe
prawo i postgpowanie administracyjne, prawo daninowe, prawo urbanistyczno-budowlane, formy
dziatania administracji publicznej, akt administracyjny, umowa administracyjna, umowa administra-
cyjnoprawna, subordynacyjnoprawna, koordynacyjnoprawna, umowa wymiany, umowa ugody, po-
stepowanie administracyjne, prawo urbanistyczno-budowlane, prawidlowos¢, wadliwos¢, niewaz-
no$¢ umowy administracyjnej.

Wprowadzenie

W panstwie prawnym administracja publiczna jest zwigzana prawem, przede
wszystkim administracyjnym, ktore wyposaza jg w atrybut wiadztwa. Jako podmiot
whasnosci jest takze zwigzana prawem cywilnym. Kazda z tych gatezi prawa uksztatto-
wala swoiste formy dzialania. Dla prawa administracyjnego charakterystyczne sa akty
wiladcze, a dla prawa cywilnego umowy. Mimo oczywistych i istotnych réznic, mi¢dzy
prawem administracyjnym a prawem cywilnym nie istniejg ostre granice. Sg pogranicza,
gdzie te galezie prawa si¢ przenikaja badz jedna gataz prawa czerpie z dorobku drugie;j.
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Pisal o tym wiele lat temu wkraczajacy w zycie naukowe Jan Jezewski w Swej §wietnej,
pionierskiej monografii Administracja pod rzgdem prawa cywilnego'. Nawiazujac do
wyrazonych tam mysli, mozna stwierdzi¢, ze prawo administracyjne, a w $lad za nim
administracja publiczna, podlegaja dostownie i w przeno$ni swoistemu procesowi ,,cy-
wilizacji” czy ,,cywilizowania”. Wyraza si¢ to w szczegdlnosci w dazeniu do zrownania
pozycji prawnej administracji publicznej wobec adresatow jej dziatan, ostabiajacym badz
znoszacym jednostronno$¢ charakterystyczng dla witadczych rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych. Jest to wynik przejmowania na grunt prawa administracyjnego cywilistycznych
rozwigzan prawnych charakterystycznych dla umowy.

Przedmiotem niniejszego opracowania?, ofiarowanego Czcigodnemu Jubilatowi,
jest umowa administracyjna jako prawna forma dziatania administracji, uksztaltowana
przez niemieckie prawo administracyjne i orzecznictwo sadowe.

Tak trudno jest uwierzy¢, ze Profesor Jan Jezewski, emanujacy mtodzienczos$cia,
zardbwno w wygladzie, w sposobie bycia, jak 1 w oryginalnym oraz przenikliwym na-
ukowym spojrzeniu na prawo administracyjne, osiagnat juz 6w czcigodny wiek.

Zyczmy mu zatem jak najdtuzszej kontynuacji takiego stanu ciata i umystu.

Ad multos annos, Szanowny Jubilacie.

1. W pismiennictwie niemieckim typowy katalog prawnych form dziatania admi-
nistracji publicznej obejmuje w sferze zewnetrznej wykonawcze akty normatywne —
rozporzadzenie i statut; akty indywidualno-konkretne — akt administracyjny, umowe
administracyjng, inne administracyjnoprawne oswiadczenia woli; formy dziatania prawa
prywatnego, w szczegolnosci umowe; w sferze wewnetrznej — przepisy administracyjne
oraz wytyczne indywidualne; pozaprawne formy dziatania — rézne akty o charakterze
faktycznym. W nowszych opracowaniach jako forme dzialania dodaje si¢ takze plan
badzZ planowanie®.

Katalog ten nie ma charakteru zamknigtego. W niemieckiej literaturze prawniczej
przyjmuje si¢ bowiem na ogél, ze nauka prawa czy praktyka nie sg ograniczone w poszu-
kiwaniu nowych lub modyfikacji istniejacych form dziatania administracji publicznej.
Jako przyktady wskazuje si¢ przyrzeczenie administracyjne czy tymczasowy akt admi-
nistracyjny. Przy tego rodzaju poszerzaniu katalogu form dziatania administracji obowia-
zuje jednak nakaz przestrzegania i zakaz odchodzenia od regut ustawowych wigzacych
administracj¢ publicznag’. Mozna zauwazy¢, ze w przedstawionym katalogu dominuja

' J. Jezewski, Administracja pod rzqgdem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa ad-
ministracyjnego, ,,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, Seria A, Nr 164, Wroctaw 1974.

2 7 uwagi na ograniczone ramy opracowania nawet istotne problemy sa zarysowane czy wskazane,
arozwazania sg prowadzone gldwnie w oparciu o przepisy prawne z powotaniem si¢ na niezbedna literature.

® H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2011, s. 197; H.-U. Erichsen, Das Verwaltungs-
handeln, [w:] H.-U. Erichsen (hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin-New York 1998, s. 226;
B. Remmert, Verwaltungshandeln und Verwaltungsrechtsverhdltnis im Uberblick, [w:] D. Ehlers, H. Piinder
(hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin 2016, s. 373; R. Schmidt, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Hannover 2016, s. 127, s. 348 i n.

4 S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2013, s. 135.
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wiladcze formy dziatania, posrod ktorych w Niemczech od konca XIX w. za najwazniejsza
jest bezspornie uwazany akt administracyjny.

Umowe administracyjng jako prawng forme¢ dziatania administracji traktowano
natomiast krytycznie, uznajac ja nawet za niedopuszczalng. O. Mayer, tworca koncepcji
aktu administracyjnego na gruncie niemieckim, nie dopuszczal mozliwosci zawierania
umoéw publicznoprawnych miedzy panstwem a jednostka. Twierdzil, ze wymogiem
umowy jest rdownos$¢ stron, a prawo publiczne daje panstwu pozycje nadrzedna nad
jednostka. Kwestionowano dopuszczalno$¢ umowy administracyjnej, powolujac si¢ na
zasade legalnosci, wiazaca administracje regulacja ustawowa. W tym konteks$cie pod-
noszono, ze administracja publiczna, zawierajac umowy, przechodzitaby do porzadku
dziennego nad zasada prymatu ustawy i bytaby podatna na korupcj¢. W tym kontekscie
wskazywano na zagrozenie polegajace na umozliwieniu obywatelowi kupowania przy-
chylno$ci administracji, np. przez odstgpstwo od wymogu ustalania podatku aktem
administracyjnymi dopuszczeniu umowy publicznoprawnej wynegocjowanej migdzy
stronami, czyli miedzy organem administracji podatkowej a podatnikiem®.

Trzeba jednak wskaza¢, ze w dotychczasowych regulacjach prawnych, w tym
w obowigzujgcej niemieckiej ordynacji daninowej® nie dopuszczano takiej mozliwosci.
W § 155 ust. 1 AO stanowi, ze podatki sg ustalane w formie decyzji podatkowe;j, czyli
aktu administracyjnego. Zasada ta ma zastosowanie w catym prawie daninowym’.

2. Krytyczne nastawienie do przeniesienia umowy na grunt prawa administracyj-
nego trwato do lat 60. ubieglego wieku. Wtedy zaakceptowano umowe publicznoprawng
w orzecznictwie sagdowym?. Federalng ustawa z dnia 25 czerwca 1976 r. o postgpowaniu
administracyjnym?’, regulujaca w przepisach § 54—§ 62 umowe publicznoprawna'’, na-
stepnie wprowadzonych w ustawodawstwie proceduralnym krajow zwigzkowych, ten
rodzaj umowy stal si¢ trwatym sktadnikiem systemu prawnego Republiki Federalnej
Niemiec'’.

Powotane przepisy ustawy o postgpowaniu administracyjnym w badanym zakresie
sa sformutowane ogodlnie. Z uwagi na to przewidziano sposob ich uzupetniania. Miano-
wicie wedlug § 62 VwWV{G do umoéw publicznoprawnych stosuje si¢ subsydiarnie prze-
pisy o aktach administracyjnych, ale tylko te, ktére nie maja umocowania w jednostron-
nos$ci aktu administracyjnego. Przyktadowo, obowigzek wystuchania strony, istotny dla

5 H. Faber, Verwaltungsrecht, Tiibingen 1992, s. 248 i n. oraz cyt. tam literatura.

¢ Abgabenordnung (AO) vom 16.03.1976, BGB1 z 2002 1., 1, s. 3866 ze zm.

7 H. Maurer, op. cit., § 14 nb. 3b.

8 H.J. Wolff, O. Bachoff, Verwaltungsrecht I, Miinchen 1974, s. 345.

? Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25.6.1976, t.j. BGBI (Federalny Dziennik Ustaw) z 2003 r., I,
s. 102; dalej takze w skrocie VwVTG. Wezesniej takie regulacje wprowadzano w ustawodawstwie admini-
stracyjnym niektorych krajow zwiazkowych.

10 Biorgc pod uwage, ze wedtug § 1 VWVTG przedmiotem regulacji tej ustawy jest dziatalno$¢ admini-
stracyjna o charakterze publicznoprawnym, w dalszych wywodach be¢dzie uzywana nazwa umowa admini-
stracyjna badz umowa administracyjnoprawna. Taka nazwa jest tez przyjeta w literaturze; zob. np. H. Mau-
rer, op. cit., § 10nb. 6, § 14nb 1 in.

'I' Dalsze wywody beda prowadzone glownie w oparciu o federalng ustawe o postepowaniu administra-

cyjnym.
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procedury wydawania aktoéw administracyjnych, jest bezprzedmiotowy dla zawierania
umow administracyjnych. Z istoty umowy wynika bowiem zaangazowanie kontrahentow
w ustalenie jej warunkow. Konieczne jest natomiast np. zastosowanie § 13 VwWVIG, re-
gulujacego krag uczestnikow postgpowania administracyjnego. W dalszej kolejnosci
ustawa przewiduje takze stosowanie przepisow o umowach niemieckiego kodeksu cy-
wilnego'?. Przyktadowo w ustawie o postgpowaniu administracyjnym brak jest regulacji
skutkow nienalezytego wykonania czy niewykonania umowy administracyjnej. Z tego
wzgledu niezbedne jest odestanie do przepisow kodeksu cywilnego, pozwalajace na
uzupetnienie tej luki®. Nie jest to jednak proste stosowanie, lecz odpowiednie, dostoso-
wane do strony podmiotowej i przedmiotowej umowy administracyjnej'*.

3. Wedhug definicji legalnej z § 54 zd. 1 VwV{G, umowa publicznoprawna charak-
teryzuje si¢ tym, ze na jej podstawie powstaje, ulega zmianie czy rozwigzaniu stosunek
administracyjnoprawny. Wedlug § 145 BGB umowa jest czynnoscia prawna, ktorej
przedmiotem sg tresciowo zgodne wzajemne o§wiadczenia woli przynajmniej dwoch
0soOb, w celu osiggnigcia zamierzonego skutku prawnego. Czasowo wezesniejsze oswiad-
czenie woli jest zwane propozycja lub oferta, a poézniejsze jej przyjeciem.

Odréznienie umowy administracyjnoprawnej od innych umow jest konieczne
z uwagi na to, ze problem ten nie dotyczy tylko uméw cywilnoprawnych. Trzeba pod-
kresli¢, ze takze sama kategoria umow publicznoprawnych jest szeroka. Obejmuje ona
poza umowami administracyjnoprawnymi umowy oparte o prawo konstytucyjne, prawo
migdzynarodowe publiczne, prawo ponadnarodowe i odrebng kategori¢ uméw, wyrdz-
niang w oparciu o kryterium podmiotowe, miedzy panstwem a kosciotami badz zwiaz-
kami wyznaniowymi.

Réznica miedzy umowa administracyjnoprawng a pozostalymi umowami oparta
jest na klauzuli nazywanej przedmiotowa lub obszarowa. Wedlug tego przedmiot umo-
wy administracyjnej jest uregulowany przepisami prawa administracyjnego badz umo-
wa administracyjnoprawna jest zawierana na obszarze prawa administracyjnego i rozni
si¢ od innych umoéw przedmiotem. Pozwala to na ustalenie podstawy prawnej kazdej
umowy administracyjnej’”. W tym zakresie obowigzuja gtéwnie przepisy prawa admi-
nistracyjnego i subsydiarnie przepisy prawa cywilnego. Wynika z tego rezim odpowie-
dzialno$ci, rodzaj drogi prawnej w przypadkach spornych i egzekucja obowiazkow.

Umowy administracyjnoprawne takze nie stanowig jednolitej kategorii. Ich klasy-
fikacja jest oparta o mieszane kryterium podmiotowo-przedmiotowe. Nalezy zwrdcic¢
uwage na to, ze cze$¢ IV VwVIG, zawierajaca przepisy § 54 i n., jest nieprecyzyjnie
zatytutowana ,,Umowa publicznoprawna”. Nie dotyczy ona bowiem wszystkich umow
publicznoprawnych, ktore zostaly juz wymienione w niniejszym opracowaniu, a jedynie
uméw administracyjnoprawnych. Takie rozumienie zakresu stosowania przepisow cze-
sci IV mozna wywies¢ z § 1 ust. 4 w zw. z § 9 VWVIG. Wedtug tych przepiséw ustawa

IS}

Biirgerliches Gesetzbuch, BGB1 z 2002 1. 1, s. 42, dalej takze w skrocie BGB.

B. Remmers, op. cit., s. 764 i n., gdzie zawarte s3 obszerne rozwazania na ten temat.
4 R. Schmidt, op. cit., s. 343

5 Ibidem, s. 328; B. Remmert, op. cit., s. 737 in.
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o0 postgpowaniu administracyjnym obowigzuje tylko w zakresie publicznoprawnej dzia-
falno$ci administracyjnej organow i podmiotow administracji federalnej oraz krajow
zwigzkowych, majacej na celu wykonywanie zadan administracyjnych, podejmowane;j
w toku postepowania administracyjnego. Zgodnie z § 9 VWVIG postgpowaniem admi-
nistracyjnym jest natomiast skierowana na zewnatrz dziatalno§¢ wymienionych organow,
ktorej celem jest zbadanie przestanek, przygotowanie i wydanie aktu administracyjnego
albo zawarcie umowy publicznoprawne;j.

Rozgraniczenie umow administracyjnoprawnych i cywilnoprawnych nie moze by¢
oparte o kryterium ich stron. Organy administracji publicznej zawieraja bowiem nie
tylko umowy administracyjne, ale rowniez umowy cywilnoprawne z podmiotami pry-
watnymi i publicznymi. Wskazuje si¢ takze na mozliwo$¢ zawierania umow administra-
cyjnych miedzy podmiotami prywatnymi. W tym kontek$cie wyrazana jest watpliwos¢,
czy do takich uméw mozna w ogoble czy tylko odpowiednio stosowaé przepisy postepo-
wania administracyjnego. Nalezy bowiem wzig¢ pod uwagg, ze wedtug § 1 ust. 1 VwVIG,
przepisy postgpowania administracyjnego reguluja publicznoprawng dziatalno$¢ organow
administracji publicznej'®, a nie podmiotow prywatnych. Ewentualny wyjatek moga
stanowi¢ podmioty prywatne wykonujace zadania zlecone administracji publicznej.

Zasady omawianego rozgraniczenia wynikaja z § 54 zd. 1 VwVIG, ktory przyjmu-
je kryteria obiektywne oparte o przedmiot umowy. Umowa jest zatem kwalifikowana
jako publicznoprawna, jezeli: stuzy wykonaniu norm publicznoprawnych; zawiera zo-
bowigzanie do wydania aktu wtadczego, w szczegdélnosci aktu administracyjnego; po-
woluje si¢ na uprawnienie lub zobowigzanie publicznoprawne jednostki, niezaleznie od
tego, czy stanowi ono tres¢ czy podstawe umowy'.

Miarodajnymi kryteriami wyodrebnienia sa wiec cel i ogolny charakter umowy.
Nalezy je traktowac tacznie w taki sposob, aby nie bylo mozna rozdzieli¢ umowy na
cze$¢ cywilnoprawng i cze$¢ administracyjnoprawna. Inaczej mowigc, jesli istotna cze$¢
umowy ma charakter administracyjnoprawny, nalezy ja traktowac jako umowe podle-
gajacg prawu administracyjnemu'®, Jest to wazne, jesli wziaé pod uwage, ze czg$¢ tresci
umowy moze mie¢ charakter neutralny z punktu widzenia prawa publicznego czy pry-
watnego, np. zobowigzania platnicze. Od zréznicowanego przyporzadkowania poszcze-
golnych czesci umowy nalezy odrézni¢ potaczenie w jednos¢ dwoch umow — cywilno-
prawnej 1 administracyjnoprawnej, np. umowa sprzedazy nieruchomos$ci i umowa
podtaczenia jej do infrastruktury komunalnej. Takie polaczenie nie zmienia jednak
kwalifikacji prawnej obydwu umow.

Umowe administracyjng nalezy odr6zni¢ od innych uméw publicznoprawnych.
Biorac pod uwage podstawe prawna, w odniesieniu do uméow miedzynarodowych czy
ponadnarodowych nalezy podnies$¢, ze umowy administracyjne podlegaja krajowemu
prawu niemieckiemu, natomiast umowy mi¢dzynarodowe czy ponadnarodowe temu
prawu nie podlegaja. Jesli idzie o umowy oparte o prawo konstytucyjne, takie jak

16 N. Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg 1985, s. 132; B. Remmert, op. cit., s. 740;
R. Schmidt, op. cit., s. 331.

17 H. Maurer, op. cit., Miinchen 2011, § 14 nb. 11.

18 R. Schmidt, op. cit., s. 329.
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umowy miedzy federacjg a krajami zwigzkowymi, migdzy samymi krajami zwigzko-
wymi czy migdzy panstwem a kosciotami, roznica polega na tym, ze umowy admini-
stracyjnoprawne nie sg natury konstytucyjnej'’.

Od niektorych umow prawa konstytucyjnego o charakterze normatywnym umowy
administracyjnoprawne r6znig si¢ poza tym jednym kryterium, a mianowicie ze tak samo
jak akty administracyjne umowy reguluja sytuacje indywidualno-konkretne. Biorac pod
uwage § 91 § 54 VwVIG, uzasadnione jest wskazanie podobienstwa uméw administra-
cyjnoprawnych do aktéw administracyjnych. Sprawia to, ze umowa administracyjnopraw-
na ma nastepujace elementy wspolne z aktem administracyjnym: reguluje sytuacje indy-
widualno-konkretng na obszarze materialnego prawa administracyjnego z bezposrednimi
zewngtrznymi skutkami prawnymi; jedna z jej stron jest co do zasady organ administra-
cji publicznej; jest regulowana przepisami ustawy o postegpowaniu administracyjnym.

Decydujaca roznica miedzy tymi formami dzialania administracji publicznej lezy
w sposobie regulacji. Akt administracyjny ma charakter jednostronny. Dochodzi do skut-
ku w wyniku o$wiadczenia woli organu administracji publicznej skierowanego do adresa-
ta tego aktu, ktore jest poprzedzone autorytatywna wyktadnig prawa. Umowa administra-
cyjna jest natomiast zawarta w wyniku zgodnych o$wiadczen woli organu administracji
publicznej i drugiej strony tej umowy. Wskazana réznica ma istotne znaczenie dla mocy
wigzgcej, wymogow zgodnosci z prawem, skutkow uchybien oraz wykonalnosci umowy
czy aktu administracyjnego. Nalezy tez podnie$¢ brak mozliwosci jednostronnego rozwia-
zania umowy administracyjnej poprzez cofnigcie oswiadczenia woli®.

Wskazana rdéznica jest relatywna, jesli wzig¢ pod uwage umowe wzajemna i akt
administracyjny wydawany na wniosek badz za zgoda adresata czy akt administracyjny
uprawniajacy obciazony zleceniami. Trzeba jednak wskazaé, ze w umowie wzajemna
zgoda stron jest warunkiem sine qua non jej zawarcia, podczas gdy w akcie administra-
cyjnym wymagana zgoda strony jest przestanka jego zgodnosci z prawem czy skutecz-
nosci. Watpliwosci, czy chodzi o umowe administracyjna, czy o akt administracyjny,
powinna rozstrzyga¢ wola stron®. Tytulem ilustracji rozwazan zostang przedstawione
przyktady czesto zawieranych uméw administracyjnych.

Gmina, wyznaczajac tereny pod budownictwo, jest obowigzana do ich uzbrojenia
w urzadzenia infrastruktury komunalnej, np. drogi, instalacje, a dla wickszych obszarow
takze do budowy obiektéw uzytecznosci publicznej, jak szkoty czy przedszkola. Nie
wszystkie koszty z tego zakresu sg pokrywane przez inwestorow w formie optat czy
udziatéw. Istotne jest jednak, ze gmina ma kompetencje do uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, z ktorej moze czyni¢ uzytek. Nikt nie ma
bowiem roszczenia do gminy w tym zakresie, stosownie do § 2 ust. 3 niemieckiego
kodeksu urbanistyczno-budowlanego®. Z uwagi na to gminy i podmioty zainteresowane
(np. deweloperzy) zawieraja umowy administracyjnoprawne w sprawie konsekwencji
finansowych uchwalenia takich planéw. Na ich podstawie gmina zobowigzuje si¢ do

19" S. Detterbeck, op. cit.,s. 275 in.

2 B. Remmers, op. cit., s. 759.

2 Ibidem, s. 330.

2 Baugesetzbuch vom 23.06.1960, BGB1 z 2017 1., I s. 3634, dalej — BauGB.
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wyznaczenia terenow budowlanych, natomiast druga strona umowy, np. deweloper, do
$wiadczenia wzajemnego w formie poniesienia czesci kosztow gminy z tego tytutu.
Przyltaczenie wyznaczonych dzialek budowlanych do publicznej sieci drogowe;j i insta-
lacji sieciowych infrastruktury komunalnej jest rowniez obowiazkiem gmin. Moga one
jednak na podstawie wyraznie sformutowanego przepisu § 123 ust. 1 BauGB zawieraé
w tym zakresie umowy administracyjnoprawne, ktorych przedmiotem jest przeniesienie
takiego obowigzku na osoby trzecie.

Podane przyktady wskazuja, ze umowy publicznoprawne sg zawierane gldwnie na
gruncie prawa urbanistyczno-budowlanego. W § 11 BauGB uregulowano np. nazwang
umowe urbanistyczng. Umowy administracyjne sg jednak takze zawierane w innych
zakresach regulacji prawnej objetej czescia szczegdtowa prawa administracyjnego.

4. Niektore dziedziny prawa publicznego, prawo urzednicze czy prawo podatkowe,
pozostawiaja niewiele miejsca dla stosowania umowy publicznoprawnej. W niemieckiej
ordynacji daninowej, ustawie rownolegtej do ustawy o postgpowaniu administracyjnym,
przyczyna jest brak przepisow regulujagcych umowy publicznoprawne. W § 78 AO jest
wprawdzie zawarty przepis stanowiacy, ze uczestnikami postegpowania podatkowego
moga by¢ osoby, z ktérymi organ finansowy zawart umowg publicznoprawna, lecz jego
rozumienie jest sporne w orzecznictwie i w literaturze. Wedlug niektérych pogladow,
powolany przepis wprawdzie nie reguluje umowy publicznoprawnej, ale ja wskazuje
i tym samym dopuszcza. Wedtug innych pogladoéw przepis ten jest zwykla redakcyjna
pomytka legislacyjng. Dyskusja nie doprowadzita do przyjecia jednolitego stanowiska.
Trzeba jeszcze dodac, ze ustawa o postgpowaniu przed sadami finansowymi® réwniez
nie zawiera przepisow o ugodzie sgdowe;j.

Wskazuje si¢ jednak na szerszym tle prawa daninowego, ze umowne uzgodnienia
nie sg obce temu obszarowi niemieckiej regulacji prawnej. Jako przyklady wskazuje si¢
konkretne przepisy prawa celnego, ustawy o podatku przemystowym, a nawet § 224a
AO, regulujacy sprawe przekazywania dziet sztuki jako sposobu zaptaty naleznos$ci
podatkowych?*. Wskazuje si¢ ponadto na przyktady zawierania umow przez organy
podatkowe, z tym Ze ich przedmiotem nie jest ustalenie wysokos$ci daniny, lecz sposoby
zaptaty naleznosci daninowych. Nawet w tym zakresie administracja daninowa jest
jednak bardzo ograniczona przepisami materialnoprawnymi, pozostawiajacymi niewie-
le miejsca na samodzielne ksztattowanie tresci stosunkéw prawnych?,

Mimo braku regulacji prawnej dopuszczajacej wprost czy regulujgcej w inny sposob
problematyke umowy publicznoprawnej w postepowaniu podatkowym, podejmowane sa
proby przeniesienia na grunt tego prawa pewnych rozwigzan wywodzonych z zasad ogol-
nych prawa administracyjnego i z koncepcji umowy administracyjnej. Federalny Trybu-
nat Finansowy (BFH), w ramach tzw. sedziowskiego rozwijania prawa®, w precedensowym

% Finanzgerichtsordnung (FGO) vom 6.10.1965, t.j. BGB1 z 2001 r., I, s. 1447 ze zm.
2 H. Maurer, op. cit., §14, nb. 3a.

3 Ibidem.

26 W jezyku niemieckim uzywane jest okreslenie richterliche Rechtsfortbildung.
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wyroku z dnia 11 grudnia 1984 r.?” przetamat dotychczasowe, wieloletnie orzecznictwo,
poczawszy od orzecznictwa Trybunatu Finansowego Rzeszy (RFH), wprowadzajac do
obiegu prawnego konstrukcje rzeczywistego porozumienia, mozliwego do zawarcia mig-
dzy organem administracji podatkowej a podatnikiem?®.

Z jednej strony, w wieloletnim orzecznictwie sgdowym podtrzymywano poglad, ze
porozumienia czy ugody nie sa mozliwe na gruncie prawa podatkowego z uwagi na to,
ze kolidowatoby to z ustawowym wymogiem rozstrzygania aktem administracyjnym
praw podatkowych, naruszatoby zasady legalnosci administracji i rownosci opodatko-
wania. Z drugiej strony jednak, w niektorych wyrokach wyjatkowo dopuszczano zawar-
cie porozumienia, gdy jest to wskazane z uwagi na zasade¢ dobrej wiary®. Uzasadniano
to w taki sposob, ze w pewnych granicznych sytuacjach we wspolnym interesie uczest-
nikow postepowania podatkowego lezy tez dotrzymanie zgodnie zawartych porozumien
w sprawie podstawy opodatkowania®. Wskazywano takze na zasade wspotdziatania
podatnika z organem podatkowym oraz unikanie nadmiernego naktadu czasowego
w ustaleniu stanu faktycznego i w wyjasnieniu sprawy?!.

Takie ujecie rzeczywistego porozumienie miesci si¢ w granicach prawa. Jego celem
jest uproszczenie postegpowania podatkowego, eliminacja kwestii spornych miedzy po-
datnikiem a organem podatkowym, a co za tym idzie, zmniejszenie liczby postepowan
odwolawczych i skarg do sadéw w sprawach podatkowych. Rzeczywistego porozumie-
nie nie mozna jednak utozsamia¢ z umowg publicznoprawng uksztattowang na gruncie
prawa administracyjnego. Mozna je zakwalifikowac jako czynnos$¢ dwustronng podej-
mowang w toku postgpowania podatkowego konczacego si¢ zgodnie z prawem wydaniem
aktu administracyjnego.

5. Z wyktadni przepiséw § 54—§ 56 VwVTG wynika wyroznienie czterech rodzajow
uméw administracyjnoprawnych, potaczonych w dwie pary pojeciowe, a mianowicie:
umowa koordynacyjnoprawna — umowa subordynacyjnoprawna, umowa wymiany —
umowa ugody. Istota tego podziatu jest oparta o zréznicowanie regut dotyczacych umow
administracyjnych. W szczegdlnosci chodzi o przestanki stwierdzenia ich niewaznosci,
ktore sa zawarte w § 59 ust. 2 VWVIG, i odnoszg si¢ tylko do umow wskazanych w § 54
zd. 2 VWVIG*.

Powotywany § 54 zd. 2 VwWVTG, regulujacy umowg subordynacyjnoprawna stano-
wi, ze organ administracji publicznej, zamiast wydac¢ akt administracyjny, moze zawrze¢
umowg publicznoprawng z podmiotem, do ktorego skierowatby taki akt, gdyby umowy
nie zawarto.

27 Sygn. akt VIIT R 131/76, Bundessteuerblatt (BStBI) 1985, s. 354.

2 P. Deubner, Verstindigungsformen zwischen Finanzverwaltung und Steuerpflichtigem - Zeitgemdf3es
Verwaltungshandeln oder Verstofs gegen den Grundsatz der Gleich- und Gesetzmdfigkeit der Besteuerung,
Diplomica 2005, s. 4 i n.

¥ Wyrok BFH z dnia 11 stycznia 1963, BStBI IIT 1963, s. 180.

3% Wyrok BFH z dnia 31 stycznia 1956, BStBI 1956, s. 86.

31 P. Deubner, op. cit.,s. 12in.

32 S, Detterbeck, op. cit., s. 281 in.
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Umowa koordynacyjnoprawna nie jest expressis verbis przewidziana w analizowa-
nej ustawie. W nawigzaniu do § 54 zd. 1 VwVfG mozna przyjaé, ze odrdznia si¢ ona od
umowy subordynacyjnoprawnej przez zrownanie jej stron®. Jako przyktad mozna wska-
za¢ koordynacyjnoprawng umowe¢ mi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Tego
rodzaju umowy, zawierane na ogdl miedzy podmiotami publicznymi, sg dopuszczalne,
o ile przepisy prawne nie sprzeciwiajg si¢ temu. Réznica miedzy umowa subordynacyj-
noprawna a koordynacyjnoprawnag polega na tym, ze w umowach subordynacyjnoprawnych
sg zapewnione szczegolne srodki ochronne dla zapobiezenia naduzyciom wynikajagcym
z przewagi organu, w celu narzucenia jednostce niekorzystnych warunkéw umownych.
Takie regulacje, zawarte w §§ 55, 56, 59 I i 61 VwWVIG, nie sa konieczne w umowach
koordynacyjnoprawnych z uwagi na wystepujacg w ich ramach réwnos$¢ stron.

Przepisy §§ 55 1 56 VwWVIG ustanawiaja szczegdlne wymogi wobec dwoch czesto
stosowanych form umoéw subordynacyjnoprawnych. Nie jest to jednak katalog zamknie-
ty. Ustawodawca wybral bowiem tylko dwa typy umoéw wyrédzniajacych si¢ sposrod
szerokiego ich kregu. I tak, § 55 VWVIG reguluje subordynacyjnoprawng umowe o ce-
chach ugody, a § 56 subordynacyjnoprawng umowe¢ wymiany. Wystepuja takze koordy-
nacyjnoprawne umowy ugody i wymiany. Z uwagi na odestanie do § 54 zd. 2 VwV{fG
nie sg one jednak przedmiotem regulacji §55 i § 56 VwVFG*.

Wedtug § 55 VwVIG warunkiem zawarcia ugody migdzy organem a strong jest
niepewno$¢ co do okolicznos$ci faktycznych sprawy lub stanu prawnego, ktéra moze by¢
usunigta przez wzajemne ustgpstwa stron, jezeli organ uzna za celowe zawarcie ugody
zgodnie z istotg 1 celem normy stanowiacej podstawe prawa rozstrzygniecia. Ugoda
publicznoprawna jest poréwnywana z ugodg zawierang przed sagdem powszechnym na
podstawie § 779 BGB oraz z ugoda zawierana przed sagdem administracyjnym na pod-
stawie § 106 VwGO™®. Jako przyktad mozna wskazaé postepowanie wywlaszczeniowe,
w ktorym nie jest jasne, czy za wywlaszczong nieruchomos$¢ przystuguje odszkodowanie.
Wynika to z watpliwosci co do publicznoprawnego obcigzenia nieruchomos$ci wptywa-
jacej na zasadnos¢ roszczenia odszkodowawczego, niedajacej si¢ rozstrzygnaé przy
uzyciu racjonalnych naktadow. Ugoda sadowa, zawarta na podstawie § 106 VwGO, ma
natomiast dwojaki charakter, nie tylko czynnos$ci procesowej, konczacej postepowanie
sadowoadministracyjne, ale rowniez czynnosci materialnoprawnej, czyli ugody w rozu-
mieniu § 55 VwVIG.

Umowa publicznoprawna wymiany, uregulowana § 56 VwVfG, ma charakter wza-
jemnie obowiazujacy. Na jej mocy jednostka przyrzeka §wiadczenie, w zasadzie pienigzne,
w zamian za $wiadczenie organu, na ogédt czynnosci urzgdowej. W odniesieniu do umow
wymiany obowigzuja szczegdlne zastrzezenia chronigce jednostke. Polegaja one na tym,
ze $wiadczenie wzajemne jednostki powinno by¢ zwigzane z okreslonym celem, stuzy¢
spelnieniu celow publicznych, jego wielkos¢ (wysokos¢) powinna by¢ proporcjonalna

3 Ibidem, s. 283.

% R. Schmidt, op. cit., s. 327 i n.

3 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Mérz 1991
(BGBI I's. 686), niemiecka federalna Ordynacja sadowoadministracyjna.
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(odpowiednia) do §wiadczenia organu, powinno pozostawaé w zwigzku rzeczowym
z umownym $wiadczeniem organu®®.

Gdy istnieje roszczenie o wydanie aktu administracyjnego, zgodnie z § 56 ust. 2
VwV1G $wiadczenie wzajemne jest tylko wtedy dopuszczalne, gdyby zamiast umowy
publicznoprawnej wydano akt administracyjny, w ktorym przedmiot takiego $wiadcze-
nia bylby objety postanowieniami dodatkowymi aktu. Wedtug § 36 ust. 1 VwV{G po-
stanowienia dodatkowe mogg by¢ natomiast elementem aktu administracyjnego tylko
wtedy, gdy dopuszcza to przepis prawa, albo gdy zapewnia to spetnienie ustawowych
wymogow aktu administracyjnego. Zachodzi tu podobienstwo miedzy uprawniajacymi
aktami administracyjnymi z obcigzajgcymi postanowieniami dodatkowymi a umowami
wymiany. Daje si¢ tez zauwazy¢ korelacja § 56 ust. 2 z § 36 ust. 1 oraz § 56 ust. 1 zd. 2
1§ 36 ust. 3 VWVIGY".

Nalezy dodac, ze niezaleznie od wskazanych ograniczen, biorac pod uwage kryte-
ria merytoryczne, interes publiczny i interes jednostki, organ moze wyda¢ akt admini-
stracyjny z postanowieniem dodatkowym, jezeli: korzys$¢ lub obcigzenie rozpoczynaja
si¢ lub koncza w okreslonym terminie, albo s3g wazne w ustalonym okresie; gdy zaist-
nienie lub brak korzysci czy obcigzenia sg uzaleznione od nastgpienia zdarzenia przy-
sztego i niepewnego (warunek); z postanowieniem dodatkowym naktadajagcym na
uprawnionego obowiazek czynienia, znoszenia lub zaniechania (zlecenie). Postanowienie
dodatkowe nie moze si¢ sprzeciwia¢ celowi aktu administracyjnego’®.

Przyktadem umowy wymiany jest wzmiankowana umowa o przylaczenie dziatek
budowlanych do technicznej infrastruktury komunalnej. Z uwagi na brak roszczenia
0 wyznaczenie terenow budowlanych, do takiej umowy nie mozna zastosowac § 56 ust. 2
VwVTG. W takiej sytuacji sa spetnione przestanki § 56 ust. 1 VwV{fG. W omawianym
przykladzie swiadczenie wzajemne ma na celu realizacj¢ okreslonego zamierzenia,
czyli przylaczenia dziatki budowlanej do sieci infrastrukturalnej. Jest to ustawowe za-
danie organu. Odpowiednia do realizacji tego zadania warto§¢ zobowigzania powinna
by¢ przedmiotem umowy. W takim stanie faktycznym mozna przyjac, ze istnieje rze-
czowy zwigzek miedzy wymienianymi swiadczeniami.

6. Kryterium legalnosci i nastepstwa jego naruszenia sg istotne zarowno dla umo-
wy administracyjnoprawnej czy publicznoprawnej, jak i dla aktu administracyjnego.
Jesli wzig¢ pod uwage to kryterium na gruncie prawa cywilnego, opartego o zasadg
autonomii woli stron, to podstawowe znaczenie w $wietle § 134 BGB ma ustawowy
zakaz jej zawarcia. Jesli on istnieje, to zawarta umowa jest niewazna. Umowa admini-
stracyjnoprawna przedstawia si¢ pod tym wzgledem inaczej. Nalezy uwzgledni¢ zarow-
no jej legalnos$é¢, jak i skutecznos$¢. Podobnie jest w przypadku aktu administracyjnego,
gdzie zwraca si¢ uwage na jego wadliwos¢ i skutki wadliwosci, ktore pozwalaja na
ustalenie znaczenia wad™®.

3¢ Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE) 2000, s. 1285; B. Remmers, op. cit., s. 753.
37 S. Detterbeck, op. cit., s. 287, 288.

3 Ibidem,s. 211 in.

3 R. Schmidt, op. cit., s. 331.
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Zatem aby oceni¢ legalnos¢ umowy publicznoprawnej, nalezy wzia¢ pod uwage,
co nastepuje: dopuszczalnosc jej zawarcia oraz jej legalnos¢ formalng i materialng. Dwa
ostatnie kryteria majg takze znaczenia dla aktu administracyjnego. Pierwsze ma nieco
inne dla umowy i dla aktu administracyjnego. Wynika to z tego, ze akt administracyjny
opiera si¢ 0 wyrazng podstawe ustawowa, okreslajacag kompetencje¢ organu wlasciwego
do dzialania w tej formie oraz warunki jego wydania. Sa to wymogi dotyczace w ogole
aktow wiadczych wkraczajacych w sferg wolnosci i wlasnosci podmiotow prywatnych.
Umowa administracyjna jako forma dziatania oparta o konsens, o zgodne o§wiadczenia
woli stron, nie jest natomiast poddana takim ograniczeniom™.

Stosownie do § 54 zd. 1 VwVfG umowa administracyjna moze by¢ zawarta, o ile
przepisy prawne nie stojg temu na przeszkodzie. Moga one by¢ skonstruowane w taki
sposob, ze zakazuja stosowania umowy administracyjnej albo przewiduja inna forme
dzialania, przede wszystkim akt administracyjny. Jako przyktad zakazu mozna wskazac
§ 53 w ksiedze X niemieckiego kodeksu socjalnego*, wedtug ktorego umowa publicz-
noprawna moze by¢ zawarta tylko wtedy, gdy $wiadczenie miesci si¢ w zakresie uzna-
niowym $wiadczeniodawcy. Wynika z tego, ze poza tym zakresem umowa jest niedo-
puszczalna. Przyktadem drugiej sytuacji jest § 155 I AO, ktory stanowi, ze podatki sg
ustalane w formie decyzji administracyjnej, a zatem umowa administracyjna zawarta
w tym zakresie bytaby niewazna.

Zasady okre$lajace wlasciwos¢, postepowanie i forme aktu administracyjnego,
zgodnie z § 62 zd. 1 VWVTG sa stosowane wobec umow administracyjnych, o ile moga
by¢ sensownie odniesione do tej formy dziatania. Jako przyktad mozna powotaé § 20
ust. 1 pkt 1 VwVIG. Stosownie do tego przepisu nie moze by¢ czynny na rzecz organu
w postepowaniu administracyjnym ten, kto jest uczestnikiem tego postepowania. Zaden
organ nie moze wigc wydawaé aktéw administracyjnych we wlasnej sprawie. Tak samo
nikt nie moze we wlasnej sprawie zawrze¢ umowy, dziatajgc na rzecz organu admini-
stracji publicznej. Inaczej natomiast przedstawia si¢ sprawa w $wietle § 28 VwVIG,
wedtug ktorego przed wydaniem aktu administracyjnego wkraczajacego w sfere praw
uczestnika postepowania nalezy mu da¢ mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ co do istotnych
okoliczno$ci dla rozstrzygnigcia sprawy. Wymog wystuchania strony dotyczy tylko
aktow administracyjnych naktadajacych obowigzki. Ma to sens z uwagi na ich jedno-
stronno$¢. W przypadku umowy administracyjnej ten wymog nie ma takiego znaczenia
z uwagi na to, ze strona umowy bierze udzial w formutowaniu jej tresci.

Niezaleznie od zasad og6lnych, w przepisach VwV{G sformutowane sa dwie zasa-
dy odniesione do uméw administracyjnych, a mianowicie zasada pisemnosci oraz zasa-
da wyrazenia zgody na umowe przez osoby trzecie lub przez organy administracji pu-
bliczne;j.

Z § 57 VwV1G wynika, ze umowa administracyjnoprawna powinna by¢ zawarta
w formie pisemnej i podpisana przez obydwie strony. Wymogi formy pisemnej sa okre-
$lone z pomocg odestania przez § 62 zd. 2 VwVIG do § 126 11 BGB. Jesli umowa

4 Ibidem, s. 332 in.
41 Sozialgesetzbuch II (SGB) vom 11.12.1975, t.j. BGBI I's. 3015.
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administracyjna nie spelnia tych warunkow, jest niewazna z mocy § 59 I VwVIG w zw.
z § 125 BGB. Gdy przepis szczegolny przewiduje inng forme, § 57 VwV{G nie stosuje
si¢. Chodzi tu o zaostrzenie wymogow, np. przez wymog formy aktu notarialnego®.
Ztagodzenie wymogu pisemnosci mogloby nastapic jedynie w trybie nowelizacji ustawy.
Problem ten jest istotny w praktyce. Taka nowelizacja umozliwitaby np. stosowanie
umowy administracyjnej jako formy udostgpniania osobom uprawnionym i zaintereso-
wanym uzytkowania komunalnych urzadzen i obiektow uzytecznosci publiczne;.

Umowa administracyjna wkraczajaca w sfer¢ prawng osoby trzeciej*® jest skutecz-
na, gdy wyrazi ona na to zgode**. Podobnie jest, gdy w wyniku umowy powstaje zobo-
wigzanie organu do podjecia czynno$ci urzedowej, ktora wkracza w sferg praw osoby
trzeciej. Jest to przedmiotem regulacji § 58 ust. 1 VwV{G. I tak, gdy np. organ admini-
stracji budowlanej zobowiazuje si¢ w umowie do wydania pozwolenia na budowe wkra-
czajacego w prawa sgsiada, taka umowa bedzie skuteczna, gdy sasiad si¢ na nig zgodzi
w formie pisemnej.

W tej kwestii istnieje zasadnicza réznica miedzy umowa administracyjng a aktem
administracyjnym. Akt administracyjny wkraczajacy w prawa osoby trzeciej, inaczej niz
umowa, jest co do zasady skuteczny, ale zaskarzalny. Zgoda osoby trzeciej na wkroczenie
W jej prawa nie wplywa natomiast na sprzeczno$¢ aktu administracyjnego z prawem.

Podobne reguty dotycza wptywu innych organéw administracji publicznej na tres¢
umow zastepujacych akty administracyjne, w ktorych wydawaniu te organy wspotdzia-
fajg. Takze w tym przypadku wedlug § 58 II VwWVIG wspotdzialanie jest warunkiem
skutecznosci, a brak takiego wspoétdziatania zgodnie z § 44 ust. 3 pkt 4 VWV{G nie jest
przestanka niewaznosci aktu administracyjnego. Zgodnie z § 45 ust. 1 pkt 5 VwVTG taki
brak moze by¢ nastgpczo uzupetniony. Az do wyrazenia zgody przez osobg¢ trzecig czy
organ skuteczno$¢ zawartej umowy administracyjnej jest natomiast zawieszona. Jesli
zgoda nastgpi po zawarciu umowy, wowczas taka umowa, zgodnie z § 62 zd. 2 VwVIG
w zw. z § 184 BGB, jest skuteczna ex tunc. Jesli zgody nie udzielono, umowa jest osta-
tecznie nieskuteczna.

Wobec uméw administracyjnych zastrzezenie ustawowe i prymat ustawy obowig-
zuja w zasadzie w takim samym stopniu, jak wobec aktow administracyjnych®. Rozni-
ce miedzy aktem administracyjnym a umowg subordynacyjnoprawng w tym zakresie
polegaja na tym, ze jednostka jako strona umowy wyraza wobec organu administracji
publicznej zgode na tres¢ proponowanej umowy. Umowa nie moze jednak kolidowac
z powszechnie obowigzujacym prawem (prymat ustawy). Zgoda prywatnej strony umo-
wy subordynacyjnej wylacza wprawdzie zastrzezenie ustawowe, ale z uwagi na bez-
wzgledny charakter prymatu ustawy znosi go tylko w zakresie prawa dyspozytywnego*®.
Jezeli zatem administracja jest ustawowo zobowigzana do okreslonego zachowania, ma

42 R. Schmidt, op. cit., s. 333 in.

4 Obligatoryjny udzial jest przewidziany przez § 13 ust. 2 pkt 2 VwVI{G; zob. B. Remmert, op. cit.,
s. 748.

4 R. Schmidt, op. cit., s. 332.

4 B. Remmert, op. cit.,s. 749 in.

4 R. Schmidt, op. cit., s. 331.
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ograniczony zakres swobody w proponowaniu tresci zawieranej umowy administracyj-
nej. Obszar zastosowania umowy administracyjnej dotyczy bowiem zasadniczo sytuacji,
gdzie regulacja ustawowa nie wigze $cisle administracji publicznej, w szczegdlnosci gdy
pozwala na dzialanie uznaniowe. Zawieraniu uméw administracyjnych sprzyjaja takze
regulacje ustawowe majace na celu ochrong jednostki, gdy ma ona prawo zrezygnowac
z ochrony i z tego prawa skorzysta.

Wywody o legalno$ci materialnej uméw subordynacyjnych mozna skonkludowac
przyjmujac, ze prymat ustawy i zastrzezenie ustawowe dotyczg takze umow administra-
cyjnych. Wymogi ustawowe moga by¢ jednak zredukowane, gdy jednostka moze sku-
tecznie zrezygnowac ze swych uprawnien. Jesli stronami umowy sg tylko organy admi-
nistracji publicznej, czyli w przypadku umoéw koordynacyjnych, zasady prymatu
1 zastrzezenia ustawowego muszg by¢ Scisle przestrzegane. Poza ogdlnymi wymogami
wynikajacymi z zasad prymatu i zastrzezenia ustawowego wobec subordynacyjnych
umow ugody i wymiany, obowigzujg je réwniez wymogi § 55 oraz § 56 VwVI1G.

7. Nastepstwa prawne niespetnienia omowionych wymogow uregulowano w § 59
VwVIG*. Wedtug tego przepisu umowa publicznoprawna jest niewazna, jezeli niewaz-
nos$¢ wynika z nieprawidtowego odpowiedniego stosowania przepisow kodeksu cywil-
nego (BGB). Niewazno$¢ umowy w rozumieniu § 54 zd. 2 VwVfG zachodzi tez: jesli
akt administracyjny o odpowiedniej do umowy tresci bytby niewazny; akt administra-
cyjny o takiej tresci bytby niewazny nie tylko z powodu uchybien proceduralnych i for-
malnych w rozumieniu § 46 VwV{G i ta okoliczno$¢ bytaby znana stronom umowy; nie
bytyby spetnione wymogi niezbedne do zawarcia ugody, a akt administracyjny o takiej
tresci bytby niewazny nie tylko z powodu uchybien proceduralnych i formalnych w ro-
zumieniu § 46 VwWVTG 1 ta okoliczno$¢ bytaby znana stronom umowy; organ admini-
stracji publicznej nakazat przyrzec niedozwolone $§wiadczenie wzajemne wedtug § 56.
Jezeli niewazno$¢ dotyczy tylko czesci umowy, to cata umowa jest niewazna, jezeli nie
mozna przyjaé, ze bez niewaznej czgsci umowa bylaby takze zawarta.

Niewazna umowa jest nieskuteczna. Interpretacja tego przepisu jest niejednolita.
Wywotuje spory w orzecznictwie i w nauce prawa. Kwestia ta wykracza jednak poza
ramy niniejszego opracowania.

Administrative Agreement by German law

Abstract
Administrative (administrative law) agreement, belonging to the category of public-law agreements, is
one of the forms employed by the public administration of the Federal Republic of Germany, in addi-
tion to the normative act, the administrative act, the civil law and factual acts agreements. The admin-
istrative agreement was initially approved by judicial decisions, and since 1976 by the Law on Admin-
istrative Proceedings (VWV{G), introduced into the country’s legal system. The separation between

47 Wyrazany jest poglad, ze przestanka niewazno$ci umowy administracyjnej moze by¢ jedynie kwalifi-
kowane naruszenie prawa. Jesli zatem umowa administracyjna nie narusza prawa w taki sposob, jest wpraw-
dzie niezgodna z prawem, ale jest wazna. Zob. R. Schmidt, op. cit., s. 337.

323



Marcin Miemiec

administrative and civil law agreements is based on a subject criterion. The administrative agreement
has for its purpose to execute the norms of administrative law, it includes the obligation of the public
administration authority to issue an administrative act or replaces such an act and the mutual obligation
of the other party to the agreement — a private or public entity. Due to the general nature of legal regula-
tions in relation to the administrative contract, the provisions of the Civil Code apply accordingly. The
basic types of administrative agreements according to VwV{G are: coordination law agreement, subor-
dination law agreement, exchange agreement and settlement agreement. In addition, there are other
types of administrative agreements regulated by substantive administrative law. The administrative
agreement is most often used in the area of urban and building law regulation, which also regulates the
special urban agreement. As part of the procedure, certain elements of the administrative agreement
have been transferred to practices employed by contribution administration authorities. In the assess-
ment of the correctness of an administrative law agreement, the legal admissibility of its conclusion and
its formal and material legality are taken into account. The criteria for the assessment of the agreement
partly overlap with the criteria for the assessment of the administrative act. A gross violation of the le-
gal requirements for the conclusion of an administrative agreement results in its invalidity.

Key words
law and administrative proceedings, contribution law, urban planning law, forms of public administra-
tion, administrative act, administrative agreement, administrative law agreement, subordination law
agreement, coordination law agreement, exchange agreement, settlement agreement, administrative
proceedings, urban planning law, administrative contract correctness, defectiveness, invalidity.
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