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Abstrakt
W artykule przedstawiono rozgraniczenie prawa administracyjnego i cywilnego w ujgciu dynamicz-
nym, zwracajac uwage na pojawiajace si¢ nowe instytucje prawa administracyjnego majace rodowod

cywilistyczny.

Stowa kluczowe
prawo publiczne, prawo prywatne, zamdowienia publiczne, kontrakt wojewodzki, umowa administra-
cyjna.

Rozgraniczenie prawa administracyjnego i cywilnego zajmowalo profesora Jezew-
skiego jako zasadniczy problem lezacy u podtoza zagadnien badawczych jego rozprawy
Administracja pod rzadem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa
administracyjnego’. Tytul nieco maskuje gtéwny problem badawczy rozprawy i doty-
czacy sfery dzialania panstwa w obszarze kwalifikowanym jako dominium, czyli tam,
gdzie nie korzysta ono z przywilejow wladczych i maja do niego zastosowanie te same
przepisy, co do innych podmiotéw prawa prywatnego.

Gdy mowimy dzisiaj o rozgraniczeniu prawa administracyjnego i cywilnego, sie-
gamy w gruncie rzeczy do granicy mi¢dzy prawem publicznym i prywatnym, ujetej na
poczatku Kodeksu Justyniana. W kilku zdaniach sformutowano tam podziat systemu
prawnego na prawo publiczne i prawo prywatne, obecny do dzisiaj, réznie rozumiany
w roznych krajach i epokach. Ten podziat cechuje systemy prawne wszystkich panstw
korzeniami osadzonych w prawie rzymskim. Granica jest jednak wyznaczana w réznych
miejscach, co najlepiej widac, porownujac system prawny Francji i germanskie systemy
prawne. To, co we Francji moze leze¢ w obszarze prawa publicznego, w Niemczech moze
by¢ juz kwalifikowane jako obszar prawa prywatnego. Oczywiscie uptyw czasu, bliska
wspotpraca doprowadzity do zmniejszenia roznic, ale nie ich zupelnego zatarcia.

Na tym tle Polska jawi si¢ jako kraj szczego6lny. O ile mozna przyjmowac, ze w Eu-
ropie kontynentalnej dziedzina zamdwien publicznych traktowana jest jako obszar prawa
administracyjnego, w Polsce poza sfera dziatan Prezesa UZP traktuje si¢ ja jako proble-
matyke w duzym stopniu prywatnoprawng. Podobnie rzecz si¢ bedzie miata z odpowie-
dzialnoscig odszkodowawczg Panstwa za bezprawne dziatania administracji itd.

Tlo tej sytuacji znajdujemy w wypowiedziach polskiej doktryny, ktdra postawiona
wobec podziatu prawa na publiczne i prywatne, a nie moggca nawet z przyczyn politycznych

t,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, Wroctaw 1974.
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uzywa¢ w PRL-u tej nomenklatury, zaczgta poszukiwaé wtasnej linii rozgraniczenia.
Znaleziono ja nie w przedmiocie aktywnoS$ci panstwa, jak to miato miejsce u Ulpiana
i w Kodeksie Justyniana, lecz w metodzie regulacji. Mianowicie przyjgto, ze tam, gdzie
mamy do czynienia z rownoscia podmiotow, a wlasciwie brakiem ustawowego podporzad-
kowania jednego drugiemu, mamy do czynienia z metodg cywilistyczng. Jak pisat Stefan
Grzybowski w pierwszym tomie Systemu Prawa Cywilnego, ,,Metoda cywilnoprawna
(cywilistyczna) polega na zrownaniu (rownorzedno$ci) pod wzgledem prawnym pozycji
stron w stosunku prawnym’2. Tam za$, gdzie jeden podmiot rozstrzyga o sytuacji drugie-
go, mamy do czynienia z metodg prawnoadministracyjng. Oprocz tych dwoch metod jest
jeszcze wymyslona metoda karno-prawna, ktora cechuje poddanie drugiej strony karze.
»Metodzie cywilistycznej mozna przeciwstawi¢ np. metode administracyjng, oparta na
wiadztwie i podporzadkowaniu, albo tez karng operujaca sankcjami szczegdlnego rodzaju’™.

W ten sposob ujeli problem podziatu sytemu prawa przede wszystkim Stefan Grzy-
bowski i Andrzej Stelmachowski i do dzi$ dnia spotykamy w literaturze te poglady;
w praktyce nie jeste§my w stanie wyrwac si¢ z takiego podziatu. Przyktadem moze by¢
tzw. kontrakt wojewodzki?, ktory dotyczy sfery wtadztwa publicznego i zadan organow
administracji wobec innych podmiotow administrujacych i wszedzie bytyby zakwalifi-
kowany do sfery prawa publicznego. Wszedzie — tylko nie w Polsce, gdzie, aby nie byto
watpliwosci, przyjeto jeszcze podporzadkowanie kontraktu wprost przepisom kodeksu
cywilnego, czego konsekwencja musi by¢ np. wlasciwos$¢ sadow powszechnych do roz-
strzygania ewentualnych sporow.

Stajac na gruncie metody regulacji, wyeliminowano wlasciwie umowy publiczno-
prawne. Cho¢ podreczniki wskazuja na mozliwos¢ ich istnienia, to jednak trudno podaé
ich przyktady. Zeby nie wywazaé otwartych drzwi, wypada siegna¢ do fragmentu Sys-
temu Prawa Administracyjnego, poswigconego umowie administracyjnej piora Jana
Bocia, ze wzgledu na zawarte tam podsumowanie pogladow doktryny. Nie znaczy to
oczywiscie, ze lekcewazymy wczes$niej wypowiedzialne poglady, szczeg6lnie J. Leman-
skiej, A. Panasiuka i wielu innych autoréw. W Systemie... nie znajdujemy wskazania
konkretnych przyktadéw uméw administracyjnych. Autor wymienia natomiast ,,szcze-
golne formy konsensualne”, wsrdd ktorych wskazuje umowy miast partnerskich, ugode
zawierang miedzy Kosciotem rzymskokatolickim a panstwem.

Przy okazji ostatniej duzej nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego
planowano wprowadzenie rozdziatu o umowach administracyjnych, ktéry byt przygoto-
wany. Z projektu nowelizacji zostal on jednak usuniety. Tworzy to sytuacje szczeg6lng
niemozliwo$ci organdéw administracji do uregulowania prawnie (uzgodnienia) pewnych
dziatan z innymi podmiotami, tam, gdzie w innych krajach moze doj$¢ do zawarcia po-
rozumienia. Zycie pokazuje wielkg potrzebe takich czynnosci. Przed kilku laty doszto do
zawarcia porozumienia pomiedzy organem panstwowym, jakim jest Urzad Komunikacji
Elektronicznej, a duzym operatorem, jakim byl TP SA, obecnie Orange. To porozumienie

2 System Prawa Cywilnego, t. I, Wroctaw 1974, s. 14 i n., tamze dalsza literatura.

% Ibidem. Zob. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 14 i n.

4 Zob. art. 32 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o0 Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2014 .
poz. 1448).
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konczyto ponad dwiescie sporow, glownie przed sadami orzekajacymi w sferze publicz-
noprawnej. Gdy jednak przyszto do zakwalifikowania tego porozumienia, zgodnie przez
strony wykonanego, pojawit si¢ problem, z czym mamy do czynienia — gentlemen’s agre-
ement czy np. porozumienie moze by¢ sprowadzone do pisma strony, w ktorym obiecuje
ona cofnigcie skarg? W swietle systemu prawnego trudno byto dla niego znalez¢ wlasci-
we przepisy, cho¢ nikt nie kwestionowat zasadno$ci tego porozumienia.

W prawie ochrony konkurencji, idac za przyktadem innych krajow, od dawna po-
szukiwano rozwigzania polegajacego na umownym zamknieciu sprawy antymonopolo-
wej. Stanowisko doktryny uniemozliwito przyjecie stosownego rozwigzania. Wiasciwie
skonczyto si¢ na umozliwieniu stronie zobowigzania si¢ do okreslonych dziatan, a kon-
sekwencja tego bedzie m.in. niewymierzenie kary. Jest to rozwigzanie, ktore ma zastapi¢
porozumienie organu i strony.

Niewatpliwie wérod dziatan administracji regulowanych prawem administracyjnym
potrzebne sg czynnosci dwustronne przypominajgce umowy. Wskazuja na to wszystkie
katalogi prawnych form dziatania administracji wyodrebnione w doktrynie. Przy okazji
r6znych prac zmierzajacych do pewnej unifikacji prawa w ramach Unii, zdecydowanie
wyodrebnia sie sfer¢ umow administracyjnych — zob. np. prace ReNEUALS.

Podejmujac ten temat, wyszedlem od pracy Profesora Jezewskiego opublikowane;j
przez laty. Dokonujac daleko idgcej analizy prawno-poréwnawczej, nie mogt on przeta-
mac nakazu milczenia na temat dystynkcji prawo publiczne—prawo prywatne. W odroz-
nieniu od innych Autor nie wpadt tez na przedwczesne wynalazki dzielenia prawa wedlug
metody regulacji, lecz bardzo uczciwie przedstawiat problemy, jakie ten podziat kreuje.
Postawit zresztg pewne tezy godne powtdrzenia i dzisiaj, cho¢, jak pisat, podstawowym
zadaniem pracy bylo zbadanie koncepcji co do zjawiska, ze pewna czg$¢ administracji
publicznej jest pod zarzadem prawa cywilnego. Nasuwa si¢ tu pewna refleksja, ze przy
takim zatozeniu praca powinna by¢ traktowana jako cywilistyczna, co jednak w odbio-
rze doktryny nie nastapito.

Wypada wyrazi¢ nadzieje, ze problem uznania umoéw administracyjnych i szerzej
podobnych czynnosci dwustronnych znajdzie swe miejsce w prawie polskim.

Demarcation of administrative and civil law

Abstract
The article illustrates the demarcation of administrative and civil law in dynamic terms, noting the
emerging administrative law institutions having a civil law pedigree.
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